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Till statsraden

Lena Hjelm-Wallén och
Maj-Lis Loow

Genom beslut den 21 juni 1990 bemyndigade regeringen statsriden Hjelm-
Wallén och Looéw att tillkalla tva utredare. Utredarnas uppgift skulle vara
att efter samrad i en rapport redovisa férslag till innehéll i och utformning
av en svensk sammanhdllen flykting- och immigrationspolitik.
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Grundell, generalsekreteraren Thomas Hammarberg, departementssekre-
teraren Anders Johnsson, departementssekreteraren Catharina Kipp, ex-
peditionschefen Erik Lempert, departementssekreteraren Gabriella Lind-
holm och bitr. professorn Goéran Melander. Lars-Gunnar Eriksson avled
den 27 december 1990.

Sekreterare i kommittén har varit byrachefen Bengt Ranland och bitr.
sekreterare Anne Baxter.

Utredarna har antagit namnet flykting- och immigrationsutredningen.

Utredningen dverldamnar harmed sitt betankande (SOU 1991:1) Flykting-
och immigrationspolitiken.

Uppdraget ar hirmed slutfort.

Stockholm den 15 januari 1991.

Gosta Edgren
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag har gatt ut pa att redovisa forslag till innehall i och
utformning av en svensk sammanhallen flykting- och immigrationspolitik.
Forutom direktiven har som grund fér utredningens arbete legat en idéskiss
som i april 1990 avlimnades av en interdepartemental arbetsgrupp.

En sammanhallen flykting- och immigrationspolitik

Flyktingrorelserna i viarlden har numera sin tyngdpunkt i utvecklingslander-
na. De storsta flyktinggrupperna ar i tur och ordning afghaner, palestinier,
flyktingarna pa Afrikas Horn, centralamerikaner, mocambikier och in-
dokineser, vilka alla i huvudsak befinner sig i sin egen region. Flera av de
lander, som hyser de storsta flyktingskarorna, tillhor kretsen av de minst
utvecklade ldnderna i vérlden. 80—85 procent av dagens ca 15 miljoner
flyktingar uppehaller sig i Asien och Afrika. Ndarmare hélften av flyktingar-
na ar barn.

Antalet flyktingar har 6kat de senaste decennierna i en takt som Over-
stiger befolkningstillvaxten i viarlden. Under 1980-talet nira nog férdubbla-
des flyktingpopulationen. Visserligen utgor den politiska utvecklingen en
grund for en viss optimism i fraga om flera av de nyssndmnda flyktinggrup-
pernas mojligheter att atervinda till sina hemldnder, i vart fall pa nagra ars
sikt. Men nya flyktinghdrdar tillkommer. Regeringarna i utvecklingsldander-
na kommer inom 6verskadlig framtid att sta infor synnerligen svarbeméstra-
de flyktingproblem. Men ocksa det internationella samfundets solidaritet
med flyktingarna i utvecklingslinderna kommer att stéllas pa prov. Skall
utvecklingslindernas regeringar forma bara sitt ansvar for den egna be-
folkningen och i forekommande fall flyktingarna inom sitt territorium ford-
ras omfattande och kraftfulla hjdlpinsatser av det internationella samfundet.

En liten del av flyktingarna i védrlden soker en fristad i industrilinderna.
Det rorde sig under 1980-talet i genomsnitt om berdkningsvis 100 000
flyktingar per ar som sokte asyl i Vasteuropa och Nordamerika. Antalet
asylsokande flyktingar har stigit under senare ar men &ar dock alltjamt
hanterligt.

Problematiskt dr daremot att antalet migranter, som soker asyl i Europa
och Nordamerika, hastigt 6kat. Totala antalet asylansokningar i Europa och
Nordamerika under 1970-talet var ca 25 000 per ar och fortfarande de forsta
aren av 1980-talet rorde det sig om drygt 100 000 arligen. Ansokningarna
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har under senare ar 6kat med ca 100 000 per ar for att ar 1990 ha uppgatt till
500 000—550 000 i det namnda omradet. Merparten av de asylsokande i
Europa och Nordamerika ér personer utan nagot starkare skyddsbehov som
soker en bittre tillvaro. Mellan hilften och tva tredjedelar tillhor den
kategorin. Det dr ocksa virt att notera att en klar majoritet av de migranter
som végras asyl stannar i avslagslandet eller beger sig till ett grannland.

Ett atfoljande problem ér att immigrationsmyndigheterna verlastats med
arbete med foljd att handldggningstiderna forlingts och kostnaderna steg-
rats. Kostnaderna i Visteuropa och Canada for drendehandldggningen och
omhindertagandet av asylsokande under ar 1990 uppgick till ca fem miljar-
der dollar, dvs. ungefir tio ganger mer dn den totala budgeten for FNs
flyktingkommissariat (UNHCR). Handldggningen forsvaras av att S0—80
procent av de asylsokande saknar dokument eller har forfalskade dokument.

Sverige berors fullt ut av de hér problemen. Sverige ar det industriland
som har det klart storsta antalet asylansOkningar i relation till sin be-
folkning. Var arskostnad per asylsokande ligger ocksa hogt: 200 000 kr.
Beloppet kan jamforas med den summa per ar och flykting som tilldelas de
— genomgaende starkt hjdlpbehovande — sju miljoner flyktingar for vilka
UNHCR sorjer: 400—500 kr. Antalet dokumentldsa bland asylsokandena i
Sverige ligger hogt (72 procent ar 1989). En betydande del av de sokande far
avslag.

Det ar forstaeligt att den utveckling, som hir 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 miljoforstorelsen, fattigdomen i syd och 6st, risken
for regionala kriser och etniska konflikter, utvecklingen i 6stra Europa,
Sovjetunionens tendenser att sonderfalla m.m. — allt faktorer som kan leda
till omfattande flykting- och migrationsrorelser i riktning mot Visteuropa.

For att 16sa dessa problem kravs ett langsiktigt angreppssétt, som forenar
utvecklingspolitikens ekonomiska insatser med sikerhetspolitikens strivan
till fred och respekt for manskliga réttigheter. Dessa utatriktade verksam-
hetsgrenar maste ocksa samordnas med dem som ror det svenska samhillet,
for att den svenska immigrationspolitiken skall staimmas av mot dels de krav
som stélls av var internationella solidaritet, dels de mdjligheter som svensk
arbetsmarknad erbjuder for fortsatt invandring. I linje med ett antal studier
och rapporter som under det senaste aret avgivits i andra industrilinder
forordar utredningen att problemen l6ses med hjilp av en sammanhdallen
flykting- och immigrationspolitik.

En sadan politik bor utformas sa att den

— motverkar uppkomsten av flykt, dvs. angriper de grundliggande
orsakerna i ursprungsldnderna till flyktingrorelserna;

— sakrar skydd at flyktingarna pa ett tryggt och okomplicerat sitt och
slar vakt om asylinstitutet;

— framjar den for flyktingarna bista losningen, enligt foljande priori-
tetsordning: frivillig repatriering, regionala 16sningar, dverforing till
annan region; och
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— utnyttjar de ekonomiska och personella resurserna sa effektivt som
mojligt, sa att de mest behovande flyktingarna far storst stod.

En sammanhdllen politik bygger pa att atgirder inom den internationella
flyktingpolitiken kompletteras av atgirder inom den nationella immigra-
tionspolitiken. Sveriges flyktingpolitik pa det internationella planet bedrivs
dels genom stdd till internationella organisationer, dels genom direkt sam-
arbete med linder som mottagit flyktingar. Ett viktigt instrument i flykting-
politiken édr ocksa stodet till frivilliga organisationer, savil svenska som
internationella. Immigrationspolitiken bedrivs genom invandringspolitiska
medel, avseende urvalet av de utldnningar som skall fa tillstand att bositta
sig i Sverige, invandrarpolitiken som avser att underlitta bosittning och
anpassning, regler for atersiandande av asylsokande som fatt avslag och for
stod till frivillig atervandring samt samarbete med andra invandringslinder i
lagstiftnings- och informationsfragor.

Nir det giller fragan vilka element i politiken som skall héllas samman
maste en av utgangspunkterna vara att det ar ursprungslindernas och deras
grannlinders regeringar som har ansvaret for sina landers migrations- och
utvecklingspolitik. Savitt giller regeringar med vilka vi samarbetar bor var
flyktingpolitik dirfor utformas sa att den samspelar lika mycket med dessa
regeringars politik som med var egen immigrationspolitik. Inte minst viktigt
ar att var politik utformas sa att de nimnda regeringarnas ansvarstagande
inte undermineras. Men var politik bor ocksa sta i samklang med de
internationella organisationernas policy och arbetssitt, eftersom de i manga
fall spelar en nyckelroll for implementeringen av viktiga bestandsdelar av
denna. Eftersom var politik har bast utsikter att ge resultat om den bedrivs i
samverkan med andra i-linder bor den ocksa vara forenlig med de lidnder-
nas synsatt.

Hartill kommer att var politik maste utformas utifran de internationella
rittsliga instrumeaten eftersom dessa bade utgoér grund for vért agerande
och sitter restriktioner for detta.

De flesta flyktingsituationer har férorsakats av en kombination av fakto-
rer som kan ha tagit sig uttryck i krig eller andra valdsamheter, svilt och
miljokatastrofer samt fortryck av ménskliga réttigheter. En sammanhéllen
strategi med stod av sdvil sikerhetspolitik, internationell diplomati, bi-
stands- och handelspolitik dr ofta nodvindig for att man skall komma till
ratta med flyktingproblemen pa nationell niva. Méanga av flyktingsituatio-
nerna har dessutom inslag av regionala motsittningar med politiskt och
ekonomiskt ursprung. I dessa fall ar regionala forhandlingsuppgorelser med
ett brett spektrum av ataganden fran bade de regionala parterna och det
internationella samfundet nédvandiga for att bestaende losningar skall upp-
nas.

Ett lovande exempel péa siadana “paketlosningar” ar aktionsplanen for
centralamerikanska flyktingar, atervindande och “’displaced persons”, Ci-
refca, som dr en del av den centralamerikanska fredsuppgorelsen ar 1989.
En mer partiell uppgorelse av samma typ dar Comprehensive Plan of Action
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(CPA) ar 1989 avseende Indokina-flyktingarna. Utredningen anser det inte
otankbart att liknande regionala 16sningar kan komma i fraga betraffande
de osteuropeiska utvecklings-, sidkerhets- och flyktingproblemen om man
fortsitter pa den vidg som Helsingfors-6verenskommelsen framgangsrikt
Oppnat. Om de Gsteuropeiska linderna atar sig att sla vakt kring ménskliga
rattigheter och samtidigt genomféra ekonomiska reformer som framjar
internationell handel och investeringar, kan de vésteuropeiska landerna ata
sig att garantera handelskrediter och gradvis liberalisera migrationen. Hér-
igenom minskar trycket pa befolkningen att fly av ekonomiska skél, sam-
tidigt som legitima mojligheter 6ppnas till en ekonomiskt motiverad arbets-
migration mellan Ost- och Viisteuropa.

Utredningen betonar ocksa virdet av en sammanhallen politik nir det
giller stodet till atervindande flyktingar, omfattande insatser bade i Sverige
och i atervandringslandet, och i fraga om information och opinionsbildning i
flykting och migrationsfragor.

Allménna migrations- och flyktingpolitiska fragor

Diskussionen om flykting- och migrationspolitiken forsvaras av att be-
greppet “flykting” anviands med olika innebdrd och definitioner. Den mest
restriktiva definitionen har givits i Genéve-konventionen om flyktingars
rattsliga stillning, som utgar fran att flykten foretas for att komma undan
forfoljelse. Denna definition har ofta framhdllits som alltfér sndv, mot
bakgrund av de senaste decenniernas erfarenheter. En vidare definition har
givits av Organization of African Unity (OAU), som édven innefattar flykt
fran vipnad aggression, inbordeskrig och ockupation; foreteelser som ar
betydligt vanligare som orsak till massflykt an den personliga forfoljelsen.
Det har ocksa myntats begrepp som “internflyktingar”, avseende personer
som inte flytt fran sitt land utan endast fran sin hemtrakt, och ’milj6-
flyktingar” som lamnar sin hembygd till f6ljd av att miljon och natur-
resurserna blivit otjanliga. Det talas vidare om “ekonomiska flyktingar”,
varmed i regel avses manniskor som soker bittre utkomstmajligheter ge-
nom att begira asyl i ett annat land.

Aven om det fran operativ synpunkt finns flera skl som talar for att
anvidnda ett vidare flyktingbegrepp dn Geneve-konventionens vill utred-
ningen inte fororda ett svenskt agerande for att dndra denna konvention. Sa
lange det dr tveksamt om OECD-ldnderna skulle medverka till en ut-
vidgning, riskerar man att forlora det minimum av samforstand som redan
finns utan att fa nagot béttre i stillet. Sverige bor emellertid engagera sig for
att vidga FN-systemets skydd till flyktinggrupper som faller utanfér kon-
ventionen i fall dir det skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens
krav att viagra den asylsokande en fristad. Utredningen foreslar ocksa att en
regel av den innebdrden tas in i den svenska lagstiftningen.

Flyktingproblemen betraktades linge inom FN och i andra internationel-
la fora som temporira och ganska onormala fenomen, som kunde elimine-
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ras med hjalp av stod till flyktingarna sjilva och deras vardlander. Med aren
har det blivit uppenbart att flyktingrorelser ar ett symptom pa mer djup-
gaende strukturella motsittningar och obalanser, och att de darfér maste
angripas med langsiktigt verkande ekonomiska och politiska atgarder. Det-
ta betraktelsesédtt som kommit till uttryck i resolutioner bade inom FN,
OAU och i Centralamerika, har dock inte helt tringt igenom, framfor allt
inte i FNs operativa verksamhet. Sverige har anledning att verka inter-
nationellt for att grundorsakerna till flyktingstrommarna mer oppet dis-
kuteras och blir foremal for mer malmedvetna insatser nar det galler saker-
hets-, handels- och bistandspolitiken inom FN. Flyktingfragorna bér kom-
ma hogre pa dagordningen hos de ekonomiska och politiska organen inom
FN, och bade givar- och mottagarlinder bor uppmanas att ge hogre prioritet
at de utvecklingsproblem som fororsakar och som férorsakas av flyktingro-
relser.
Nar det giller FN-systemet foreslar utredningen

— att snabb information om begynnande flyktingrorelser systematiskt
skall insamlas genom UNDPs filtkontor i de linder som ar potenti-
ellt flyktinggivande;

— att koordineringen av flyktinghjdlpen i akuta krislagen skots pa lokal
niva av mottagarlandet med stod av det FN-organ som generalsekre-
teraren fran fall till fall utser; dven pa internationell niva bér koordi-
neringsfragan losas fran fall till fall snarare dn genom att nagot
FN-organ ges generella befogenheter for alla slags katastrofer och
flyktingkriser;

— att langsiktigt utvecklingsbistand skall anvindas for att ekonomiskt
och socialt integrera de flyktinggrupper som inte atervandrar; for att
ge dessa grupper en bittre chans vid fordelningen av resurserna bor
Virldsbanken och UNDP regelmaissigt beakta integrationsfragan vid
alla givarmoten som ror linder med stora flyktingpopulationer;

— att UNHCRs mandat inte utvidgas till att omfatta internflyktingar
eller langsiktigt utvecklingsbistand, eftersom detta skulle kunna un-
derminera skyddsfunktionen, som ér flyktingkommissariatets styrka;

— att fortsatt stod ges till anstringningarna att stabilisera UNHCRs
ekonomi; Sverige bor dessutom hoja sin bidragsandel, som &r lagre
an i andra FN-program;

— att UNHCRs arbete for att forbattra skyddet for flyktingkvinnor bor
stodjas och att dess resultat bor foljas med uppméarksambhet;

— samt att Sverige medverkar till att FN-organen far resurser att ut-
nyttja de mojligheter till atervandring som kan komma att 6ppnas till
vissa ldnder, t.ex. Afghanistan, Kambodja, Vistra Sahara, Sydafrika
och Mocambique.

Utredningen pldderar for ett svenskt internationellt engagemang i flykting-
fragorna, dar dessa ses som direkt relaterade till fred och sikerhet, skydd av
manskliga rattigheter, livsmedelsforsorjning och miljévard. Detta innebér
ingen omldggning av svensk utrikes- och sdkerhetspolitik, men det innebéar
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att flyktingproblematiken lyfts upp pa den politiska dagordningen, jamsides
med andra politiska och ekonomiska fragor som hittills dominerat debatten
inom FN och i europeiska fora. Flyktingstrommar kan ses som symptom pa
brister och obalanser i den regionala eller globala politik som fors, och det
borde vara naturligt att ta in dem som styrsignaler i de regionala och globala
politiska 6verenskommelser som kan komma att triffas som en foljd av att
det kalla kriget upphort och nya mdojligheter 6ppnats for internationellt
samarbete.

Nar det giller skyddet av manskliga rattigheter kan det 6vervigas om inte
kopplingen till de ekonomiska motprestationerna borde vara mer direkt. Det
ar sjdlvklart bade i Sverige och i andra demokratier, att det politiska under-
laget for utvecklingsbistand och annat ekonomiskt samarbete pa formanliga
villkor paverkas av motpartens respekt for ménskliga rittigheter. Utred-
ningens diskussion om skyddet for ménskliga rattigheter aktualiserar fragan,
huruvida och pa vilket sétt brott mot dessa rattigheter bor inverka pa det
svenska bistandets storlek och inriktning. Utredningen finner att de senaste
tva decenniernas erfarenheter nir det giller fysiskt vald mot civilbefolkning,
fingslande, torterande och avrittning av oliktinkande dr sa orovickande att
de skulle motivera en starkare form av avstandstagande fran de svenska
statsmakternas sida dn som hittills skett. Utredningen foreslar att riksdagen
skall ges en regelbunden och systematisk rapportering for situationen i olika
linder om respekten for ménskliga rittigheter, som underlag for riksdagens
overvaganden om savil bistandet som handels- och utrikespolitiken.

I det bilaterala utvecklingssamarbetet — liksom dven i det multilaterala -
spelar frivilliga organisationer en avgorande roll i arbetet pa att bereda
flyktingar bistand och skydd. Organisationernas fortrogenhet med lokala
forhallanden dven i lander utanfor programlandskretsen, deras smidiga och
informella upptradande i politiskt kénsliga flyktingsituationer och deras
mojligheter till aktiv medverkan fran flyktingarna sjilva gér dem i manga
fall béttre skickade att angripa flyktingproblemen an statliga eller mellan-
statliga organ. Deras medlemsunderlag i Sverige och andra givarldnder gor
det dessutom mojligt for dem att paverka opinionen till forman for flykting-
arnas sak, bade nir det giller materiellt stod och forsvaret av ménskliga
rattigheter.

Utredningen finner det angeldget att de frivilliga organisationernas roll i
flyktingbistandet vidareutvecklas. Detta bor ske i former som sa lang
mojligt undviker att byrakratisera organisationernas arbete. Stodet via en-
skilda organisationer bor darfor utformas pa ett sadant sitt att aktiv med-
verkan av flyktingarna premieras. Utredningen foérordar att UD och SIDA
tar upp en diskussion med de frivilliga organisationerna om hur en sadan
medverkan bist skall stimuleras. Sérskilt angeldget ar att flyktingkvinnorna
ges Okade mojligheter att medverka i de hjdlpprogram som organisationer-
na genomfor.

Utredningen pekar ocksa pa onskvirdheten av att utvecklingsforskningen
uppmérksammar de langsiktiga ekonomiska aspekterna pa olika former for
integration av flyktingpopulationerna i nya hemlénder.
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Principer for en dndrad immigrationspolitik

Det édr av uppenbar vikt att dven var egen immigrationspolitik utgar fran en

sammanhallen syn pa problemen.

Var nuvarande immigrationspolitik ér ett resultat av ingdende dvervigan-
den. Den tillgodoser ocksa hoga krav pa rittssikerhet och legalitet.

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

O Principerna gor det svart att konsekvent styra vara insatser, sa att de nar
dem som har storst behov av skydd och hjilp.

O Principerna ér svartillimpade och medfor ett komplicerat provningsfor-
farande. Oproportionerligt stora resurser styrs till utgifter for sjilva
proceduren och for administrationen av flyktingmottagandet pa bekost-
nad av vara egentliga insatser.

0 Principerna kan ge upphov till mycket hoga svangningar fran det ena

aret till det andra nar det géller det antal invandrare som far uppehélls-

tillstdnd. Detta kan pa sikt medfora svarigheter nir det giller att bereda
fristad at dem som ovillkorligen skall tas emot hir i landet.

Man bér inte Gverdriva utsikterna att komma till ratta med problem av detta
slag genom dndringar i sjdlva regelsystemet. Sadana problem kommer alltid
att finnas sa lange vi vill bedriva en humanitért inriktad immigrationspolitik
och moter ett starkt invandringstryck.

Utredningen har emellertid kommit till slutsatsen att en viss systemfor-
andring bor genomforas. Den bor bygga pa grundtanken att man gor en
klarare skillnad dn nu mellan tva huvudkategorier av sokande.

Den ena bor bestéd av sddana personer som bor ha en i princip ovillkorlig
ritt att fa bosatta sig hér i landet om de sokt sig hit. Det giller hir fraimst
dem som ir flyktingar enligt Genéve-konventionen. Men det giller ocksa
ndra anhdriga till hdr bosatta personer och andra som kan aberopa mycket
starka humanitéra skal.

Den andra kategorin bor utgoras av flertalet Gvriga immigrationssokan-
de, oavsett om ansokan grundas pa anknytningsférhallande eller humanit-
ra skil som ej dr av den styrka som nyss angetts. Till denna kategori far
emellertid ocksa hanforas sadana flyktingar som inte sokt sig hit utan som
tas ut direkt fran frimmande linder inom ramen for den faststéllda flykting-
kvoten.

For den senare kategorin kan invandringen — pa samma sétt som redan i
dag giller for kvotflyktingar — vara reglerad genom i forvig faststillda
ramar. Statsmakterna bor alltsa kunna faststélla riktlinjer for det antal
uppehallstillstind som hogst bor meddelas for en viss period.

Dessa ramar maste kunna dndras, om tillstromningen av spontaninvand-
rare med en i princip ovillkorlig ritt att fa stanna blir storre dn beriknat.
Spontaninvandringen kan alltsa ocksa i fortsittningen fa en styrande in-
verkan.

[ det foljande ges en kortfattad redovisning av hur forutsittningarna for
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uppehallstillstand kommer att gestalta sig enligt det system som utredningen
foreslar.

Konventionsflyktingar

Enligt Geneéve-konventionen ér vi skyldiga att ge asyl at den som i an-
ledning av vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras, religion,
nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp eller politiska askadning”
befinner sig utanfor sitt hemland och som inte kan, eller pa grund av sin
fruktan inte vill, begagna sig av hemlandets skydd. I utldnningslagen finns
bestdmmelser som motsvarar konventionens krav.

Aven efter en reform enligt de nyss forordade riktlinjerna maste ritten
enligt Geneve-konventionen for flyktingar att fa asyl vara en hornsten i var
invandringspolitik. I manga olika sammanhang har fran statsmakternas sida
uttalats att Sverige skall ha en generos tillimpning av Geneve-konventio-
nens skyddsbestimmelser. Utredningen delar denna uppfattning.

Generositet i detta avseende bor innebéra att kraven inte sdtts alltfor hogt
nar det géller den art och grad av forfoljelse som utlinningen riskerar och
inte heller nir det giller grunden for forfoljelse. De som under senare ar
bedomts som flyktingar enligt konventionen och utldnningslagen har regel-
madssigt varit personer som riskerat forfoljelse som riktat sig mot deras liv
eller frihet. Utredningen forordar att dven andra allvarliga inskrankningar i
den personliga friheten hinfors till forfoljelse. Andelen asylsokande som
bedoms som flyktingar torde dirmed komma att 6ka nagot.

Skyddsbehov vid sidan av Geneve-konventionen

Geneve-konventionen l6ser emellertid inte alla problem. Det ér inte ens
sakert att de mest skyddsbehovande av dem som soker en fristad utanfor sitt
hemland i alla lagen dr sadana som omfattas av konventionen.

For svensk del géller ocksa att endast en begrinsad del av de asylsokande
som beviljats uppehallstillstand i Sverige under senare ar har fatt stanna hér
som konventionsflyktingar. Det stora flertalet har beviljats tillstind som
s.k. de factoflyktingar eller av humanitéra skil. En del har fatt stanna hér
som krigsvagrare.

Den nuvarande skyddsregeln i utlinningslagen for vad vi i Sverige brukar
kalla de factoflyktingar innebér att den som, utan att vara flykting, inte vill
atervinda till sitt hemland pa grund av de politiska forhallandena dér och
kan aberopa tungt vigande omstidndigheter till stod for detta skall beviljas
asyl, om det inte finns sédrskilda skal. Denna regel, som saknar motsvarighet
i frimmande landers lagstiftning, ar otvivelaktigt mycket vag och ger upp-
hov till atskilliga missférstand i den allmdnna debatten.

Den kritik som riktats mot regeln har till en borjan tagit sin utgangspunkt
i det forhallandet att regeln kan sidttas ur spel ndr man av resursskal
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bedomer att “'sdrskilda skal” skall anses foreligga. Detta har skett senast
genom regeringsbeslut den 13 december 1989. Dessa beslut har den inne-
borden att for ndrvarande endast de som kan anses ha ett sarskilt starkt
skyddsbehov skall fa stanna hir som de facto-flyktingar eller krigsvagrare.

Nir det giller sjdlva den materiella utformningen av regeln kan kritiken
sammanfattningsvis sdgas ga ut pa att denna ar pa en gang for vid och fér
sndv. Utifran det perspektiv som utredningen soker anldgga ar kritiken i viss
man befogad i bada dessa avseenden.

Efter orden ger regeln salunda a ena sidan skydd at mycket stora grupper.
Anmarkningsvirt dr & andra sidan att regeln enligt uttryckliga uttalanden i
forarbeten inte dr avsedd att ta sikte pa personer som har tvingats lamna sitt
land pa grund av yttre aggression, ockupation, inbordeskrig eller liknande
oroligheter. Denna begridnsning ér fran humanitédra synpunkter omotiverad
och kan i praktiken leda till irrationella avgransningar.

Utifran renodlat humanitira synpunkter och réttsgrundsatser far i sjilva
verket goda skl anses tala for standpunkten att Sverige och andra europeis-
ka linder borde ge krigsflyktingar en principiell ratt till skydd.

Utredningen kan likvil inte stilla sig bakom tanken pa att infora en i
princip obegrinsad ratt till skydd for méanniskor som tvingats lamna sitt land
pa grund av krig eller liknande oroligheter. Invandringstrycket ar i dessa fall
i sarskilt hog grad oférutsagbart och skulle kunna bli mycket stort. Skulle
Sverige, som enda land i Europa, férklara sig tillimpa en sadan princip kan
detta dértill uppenbarligen fa konsekvenser som ér svara att overblicka.

Béde nar det giller den nu berérda kategorin och i fraga om personer som
inte vill atervinda till sitt hemland pa grund av det politiska systemet kan
emellertid i enskilda fall forhallandena inte séllan vara sadana att det skulle
te sig orimligt att inte meddela uppehallstillstand. Utredningen anser att en
gemensam skyddsregel for dessa kategorier bor inforas, som betriaffande
sistndimnda grupp dr mindre langtgaende dn den nuvarande de facto-regeln
men som & andra sidan inte kan sittas ur spel med hénvisning till att det
foreligger “sdrskilda skal”.

Lampligen kan en sadan regel formuleras pa det sattet att uppehallstill-
stand skall ges, om det med hénsyn till den berérde utldnningens behov av
skydd eller eljest skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav, om
uppehallstillstand inte beviljas. I dessa fall bor saledes en ovillkorlig ritt att
fa stanna i Sverige foreligga. De nuvarande skyddsbestimmelserna i lagen
rorande de factoflyktingar och krigsvigrare foreslas samtidigt utga.

Den reglering som har férordats nu bor kompletteras med de bestimmel-
ser som redan i dag géller om att en utldnning aldrig far sandas till ett land
dar han riskerar dodsstraff, kroppsstraff eller tortyr och i princip inte heller
till ett land dir han riskerar forfoljelse.

Denna s.k. non-refoulementprincip bor i tva avseenden kompletteras. Av
artikel 3 i Europakonventionen om de manskliga rattigheterna anses f6lja
att vi inte far verkstélla en avvisning eller utvisning sa att den berorde loper
risk for tortyr eller omdnsklig eller fornedrande behandling eller bestraff-
ning. Skyddet mot tortyr har som nyss framgatt kommit till uttryck i den

Sammanfattning 17



18 Sammanfattning

SOU 1991:1

svenska lagstiftningen men didremot inte skyddet mot annan oménsklig eller
fornedrande behandling. Utredningen férordar att dven denna skyddsregel
— som vi genom var anslutning till Europakonventionen har en folkrittslig
plikt att iaktta — skrivs in i lagen.

I ytterligare ett avseende bor enligt utredningens mening non-refoule-
mentprincipen kompletteras, ndmligen ndr det giller skydd mot annan
otillborlig forfoljelse dn sadan som avses i Geneve-konventionen. Enligt
artikel 14 i Forenta Nationernas universella forklaring om de ménskliga
rittigheterna skall envar ha ratt att i andra linder soka och étnjuta fristad
fran forfoljelse. Denna skyddsregel ér inte begrinsad till sadan politisk eller
liknande forfoljelse mot vilken Geneve-konventionen bereder skydd utan dr
generellt tillimplig.

En utvidgad flyktingkvot

Ett huvudmal for den svenska flyktingpolitiken bor vara att i forsta hand
forsoka hjdlpa flyktingarna dér de finns och inte att fora 6ver dem till ett for
de flesta sa avlagset land som Sverige. Man maste emellertid rikna med att
det under overskadlig tid framover kommer att finnas ett fortsatt stort
behov av organiserad overforing av flyktingar som har ett starkt skyddsbe-
hov och som inte kan hjilpas pa platsen.

Det dr mycket viktigt att Sverige i internationella sammanhang starkt
driver fragan om att flyktingkvoten bor 6kas. Europas arliga kvot ar endast
ca 4 000 flyktingar. Denna laga siffra far betecknas som helt oacceptabel
och kan pa sikt undergrava tilltron till den europeiska flyktingpolitiken.

Den svenska flyktingkvoten, som nu uppgar till 1 250 personer arligen,
bor enligt utredningens mening minst férdubblas.

Obligatorisk ratt till invandring for medlemmar av
kérnfamiljen :

Utredningen bedomer det som angeldget att den fasta praxis som utvecklats
nar det giller uppehallstillstand for medlemmar av karnfamiljen — dvs.
make/maka eller sambo och minderariga barn — lagfasts genom regler av i
princip obligatorisk innebord. Det skulle ocksa bringa den svenska lagstift-
ningen pa omradet i battre samklang med Sveriges konventionsataganden.

Undantag fran ratten till familjeaterforening i de fall som nu avses bor — i
likhet med vad som géller for flyktingar — kunna goras om det foreligger
“synnerliga skdl” (dvs. fraimst mycket allvarlig brottslighet).

Kvot for 6vrig anhoriginvandring

Enligt utredningens mening ar det angeldget med enklare och klarare regler
an i dag for i vilka fall anhoriga utanfor karnfamiljen skall ha mojlighet att
invandra till Sverige. Denna invandring ér i dag av betydande omfattning.
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[ enlighet med de principer som forut redovisats férordar utredningen att
en riktpunkt lidggs fast for det antal uppehéllstillstind som arligen bor
meddelas for invandring av detta slag. Detta maste ske med beaktande av
att mojligheterna till familjeaterférening ér av stor vikt. Det ar en fraga
bade om humanitet och om hirvarande invandrares forutsattningar for
anpassning. En begrénsning av antalet anhoriga utéver kirnfamiljen som
tas emot under ett ar far darfor inte leda till forsimrade mojligheter pa sikt
for denna kategori att invandra.

Diremot maste man téinka sig ett kosystem, vilket innebér att en aterfor-
ening kan fa ansta nagot ar efter det att den forsta ansokan gjordes. Vissa
sokande méste dock prioriteras. Det giller bl.a. aldriga forildrar liksom
vissa fall da de sokande i praktiken om ocksa ej formellt bildar en kirn-
familj.

Kvot for sokande med politiska eller humanitira skél

Det kan férutsittas att uppehallstillstand i Sverige kommer att sokas av ett
stort antal personer som aberopar politiska eller humanitira skil vilka inte
har sddan styrka att de i enlighet med vad som tidigare anférts skall anses ha
en ovillkorlig rétt att bli mottagna i Sverige. Aven fér sddana fall skall enligt
det system som utredningen téinker sig uppehallstillstaind kunna beviljas
inom ramen for en pa férhand faststalld kvot.

I linje med de utgangspunkter som utredningen har angett i det fore-
géende ligger att det avgdrande for prioriteringen inom en sidan kvot i
forsta hand maste bli styrkan av de humanitira skilen i den man sadana
aberopas. Detta giller bade sokande som aberopar politiska skl och sékan-
de som har flytt fran krig eller andra oroligheter. I de fall d klara humaniti-
ra skil foreligger bor de sokande i bada fallen prioriteras inom ramen for
kvoten.

Med en sadan ordning kommer flertalet krigsflyktingar att fa stanna hér i
landet, i den man inte ett mycket stort antal sidana flyktingar soker sig hit.
Klara humanitira skl dr nimligen ofta for handen i dessa fall. Detsamma
galler for flertalet krigsvéigrare, i den mén dessa inte far stanna redan pa
grund av flyktingskap.

Vidare torde man fa rikna med att personer som aberopar politiska skél
utan att vara hdnforliga till gruppen konventionsflyktingar — dvs. den kate-
gori som enligt svensk terminologi i dag rubriceras som de factoflyktingar —
kommer att fa uppehallstillstind i ungefirligen samma omfattning som
enligt den praxis som for narvarande tillimpas efter regeringens beslut den
13 december 1989.

Arbetskraftsinvandring

Nuvarande praxis i fraga om arbetskraftsinvandring ér ytterst
restriktiv. Det dr framst for arbeten som avser “nyckelfunktioner inom
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niringslivet” eller “kvalificerad forskning eller produktutveckling” som
tillstand for invandring beviljas.

Enligt gillande riktlinjer dr emellertid under sérskilda forhallanden édven
andra undantag mojliga, inte minst nér arbetstagare med den utbildning och
erfarenhet som behdvs i ett visst fall inte finns att tillga i Sverige. Sddana
undantag synes dock i praxis goras endast i ytterst begrénsad omfattning.

Utredningens beddmning ér att det i vart fall under dr med hogkonjunk-
tur kan finnas utrymme for en viss arbetskraftsinvandring som inte som i
dag avser enbart specialistfunktioner. I och for sig krdvs ingen andring av
nuvarande bestimmelser eller riktlinjer for en viss sadan utokning av ar-
betskraftsinvandringen. Utredningen foreslar emellertid att invandrarver-
ket och arbetsmarknadsstyrelsen samrdder om mojligheterna att éstad-
komma en mera konjunkturanpassad tillimpning av de riktlinjer som giller
i dag.

Aven arbetskraftsinvandring stiller vissa krav pa vara mottagningsresur-
ser. En mera systematisk invandring grundad pa renodlade arbetsmarknads-
skil skulle ofrankomligen minska utrymmet for att ta emot personer med
humanitira skil och sldktingar till hdr bosatta personer.

Eftersom en sadan konsekvens enligt utredningens mening inte kan ac-
cepteras, vill utredningen inte fororda att vagen 6ppnas for en visentligt
utdkad arbetskraftsinvandring av sddan karaktir. Behovet av tillskott till
arbetskraften kan dessutom under dverskadlig tid forutséttas vara mycket
mindre dn under tidigare decennier till foljd av andringar i teknik och
produktionsstruktur.

Utredningen bortser da fran mera tillfilliga behov av géstarbetare inom
vissa branscher liksom fran fall da politiska forhallanden kan gora det
angeliget att genom sérskilt beslut av regeringen tillita arbetskraftsinvand-
ring frén ett eller flera bestimda ldnder.

Beaktande av arbetsmarknadsskil m.m. inom ramen for
anhoriginvandringen

Nir en sokande har arbete och bostad ordnade minskas i hog grad anspra-
ken pa mottagningsresurser. Att ge visst forsteg &t den som har ett arbets-
erbjudande kan darfor innebira att kvoten for invandring av en viss kategori
kan goras ndgot storre dn som eljest skulle vara fallet.

Det kan dirfor vara motiverat att i vissa ligen ge “fortur i kon™ it den
som har ett arbetserbjudande eller en sadan utbildning att han kan péarikna
en timligen omedelbar anstéllning.

Utredningen anser av principiella skil inte att sadana hansyn bor tas nar
det giller sokande som dberopar humanitira skl for att fa stanna i landet.

Diremot bor faktorer av detta slag kunna végas in vid behandlingen av
ansokningar fran anhoriga utanfor kirnfamiljen. Utredningen tinker dé pa i
ovrigt likartade fall, exempelvis om alla syskon till hir bosatta personer som
soker tillstand under aberopande av att de ar sista lank” inte kan beredas
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plats inom ramen for kvoten under ett visst ar. Storre mojligheter att fa
tillstaind om det finns ett fére inresan ordnat arbetserbjudande kan ocksa
bidra till att ndgot minska antalet spontaninresta nara anhoriga, som ibland
aberopar politiska skal.

Arbetsmarknadsskal, utbildning och liknande faktorer bor enligt utred-
ningens mening fa beaktas endast nir det giller anhoériga med i Gvrigt
likartade skdl. Den prioritering i fraga om aldriga fordldrar som utred-
ningen forordar bor saledes gilla oberoende av sadana hansynstaganden
bl.a. eftersom man inte torde kunna rikna med att nagon tillhérande denna
kategori skall kunna fa ett arbetserbjudande.

Hinsyn till sadana forhallanden som nu avses skall sjélvfallet inte tas nar
det giller anhoriga med en principiell ritt att stanna hér, dvs. medlemmar
av karnfamiljen. Inte heller bor arbetsmarknadsskal vdgas in vid uttagning
inom ramen for flyktingkvoten. Skyddsbehovet bor vara avgorande vid
sadan flyktinguttagning.

Uppehallstillstand vid sidan av ett kvotsystem

Vi har en fri nordisk arbetsmarknad, och den nordiska invandringen skall
darfor falla utanfor regleringen. Detsamma bor gélla for den utokade euro-
peiska invandring som kan bli ett resultat av ett svenskt medlemskap i EG
eller av det s.k. EES-samarbetet. En sadan utveckling rubbar inte forut-
sattningarna for var immigrationspolitik i stort.

Utredningen utgdr fran att den renodlade arbetskraftsinvandringen i 6v-
rigt — dven med den Okade konjunkturanpassning som har forutsatts —
kommer att ha tamligen blygsam omfattning. Utredningen anser darfor att
invandring av detta slag inte bor regleras av nagot kvotsystem, ndgot som
skulle skapa uppenbara svarigheter sarskilt nar det géller rekryteringen av
specialister av olika slag.

Ovriga kategorier som enligt géllande praxis kan beviljas tillstand, ex-
empelvis egna foretagare, fria yrkesutovare och vissa pensiondrer, utgors av
antalsmassigt mycket sma grupper. Anledning saknas darfor — i vart fall for
ndrvarande — att for dessa grupper infora ndgon antalsmassig begrédnsning.

Som alldeles sjalvfallet betraktar utredningen vidare att en reglering av
invandringen inte skall gilla i friga om adoptivbarn. Gaststuderande dr inte
att betrakta som invandrare och berdrs inte heller.

Faststdllande av planeringsram och kvoter

Den av utredningen forordade ordningen innebdr alltsd att man skiljer
mellan tva huvudkategorier av immigrationssokande. Den ena bestar av
personer som bor ha en i princip ovillkorlig rétt att bosétta sig hdr och den
andra av flertalet 6vriga immigrationssokande, vilka skall tillatas invandra
endast inom ramen for en i forvag faststdlld antalsmissig riktpunkt eller
kvot.
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Dessa ramar forutsitts i sin tur kunna paverkas av antalet spontaninresta
och andra sokande med en i princip ovillkorlig ratt till bosittning. Blir
antalet sadana sokande mycket stort, minskar utrymmet for att ta emot
bl.a. anhoriga utanfor kdrnfamiljen och sadana sokande som aberopar
humanitira skél vilka inte har den styrkan att de har en lagfast ritt att fa
stanna. Ett visst utrymme for sadana invandrare maste emellertid alltid
reserveras.

Utredningen tdnker sig ett system dar statsmakterna i forvdg anger en
planeringsram som utgar fran det ungeférliga antal invandrare av olika
kategorier som Sverige bedoms ha majlighet att pa ett tillfredsstéillande sitt
ta emot under ett ar.

Den bedomningen maste grundas pa en uppskattning av vara samlade
resurser ndr det giller att erbjuda arbete, bostdder, utbildning och annan
sambhillsservice. Ytterst blir naturligtvis detta inte ndgon matematisk utan
en politisk bedomning. Det bor emellertid an en gang understrykas att
konventionsflyktingar, medlemmar av karnfamiljen och personer med star-
ka humanitéira skl skall tas emot oberoende av den planeringsram som
faststallts.

Béade nir det giller totalramen och i fraga om fordelningen pa olika
grupper varierar en del av de faktorer som maste beaktas fran det ena aret
till det andra. Om statsmakterna skulle ansluta sig till utredningens forslag,
torde planeringsram och kvoter enligt den nya ordningen kunna faststéllas
tidigast med verkan fr.o.m. budgetaret 1992/93. Dirvid maste mottagnings-
kapaciteten sadan den da kan bedomas ligga till grund fér den totala
planeringsramen, och nar det t.ex. giller kvotflyktingar blir de behov som
vid denna tidpunkt redovisas av UNHCR av betydelse. Utredningen finner
det darfor inte meningsfullt att nu ligga fram forslag angaende planerings-
ramens omfattning eller betrdffande fordelningen.

Temporira uppehéllstillstand

De utlinningar som accepteras for invandring far for narvarande normalt
permanent uppehallstillstand redan fran borjan. Utredningen har enligt sina
direktiv 6vervigt fragan om man bor 6verga till att meddela temporira, dvs.
tidsbegransade uppehallstillstand i mera betydande omfattning.

De grupper som skulle kunna komma i fraga for temporéra uppehallstill-
stand ar val framst asylsokande fran lander dér det finns goda forhopp-
ningar om en snar dndring av situationen och darmed mojlighet for dem
som flytt att atervinda hem. Att i sadana fall begréinsa ett tillstand till att
gélla under viss tid eller tills vidare strider inte mot Genéve-konventionen.
Utredningens slutsats dr emellertid att det &r tvivelaktigt om det skulle
innebéra nagra patagliga fordelar att mera generellt 6verga till en ordning
med tempordra uppehallstillstand. Bendgenheten att frivilligt atervandra
skulle knappast paverkas, och mojligheten att tvangsvis verkstilla utvis-
ningsbeslut i fall av detta slag ar inte sa stor som man kanske skulle kunna
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tro. I praktiken har namligen till foljd av familjebildning och andra orsaker
ofta stark anknytning till Sverige uppkommit under vistelsen har, och ett
tvangsforfarande skulle i sadana fall te sig inhumant.

Hirtill kommer de oldgenheter for berdrda personer och de ganska
betydande administrativa merkostnader som skulle bli foljden, om ett sys-
tem med tempordra uppehallstillstand skulle tillimpas i stor utstrdckning.
Utredningen forordar darfor inte en mera allmdn Overgang till ett sadant
system.

Forhéllandena kan emellertid vara annorlunda om ett mycket stort antal
asylsokande fran ett visst bestimt land under kort tid skulle komma till
Sverige exempelvis pa grund av en of6rutsedd och till sina verkningar
svarbedomd politisk omvilvning. Utredningen anser att regeringen i ett
sadant lage skall ha majlighet att faststilla en sarskild kvot for sokande fran
ett visst land eller vissa ldnder. I samband med ett sadant beslut bor
regeringen ocksa kunna foreskriva att uppehallstillstand skall ges som tem-
porart uppehallstillstand.

Aven i andra fall kan givetvis forhallandena i ett visst land eller i ett visst
fall vara sadana att sarskilda skél motiverar en begrinsning av varaktigheten
for ett uppehallstillstand. Majligheten att meddela temporara uppehallstill-
stand bor alltsa finnas kvar i lagen.

Forfarandet nér asylsokande far avslag

Det har i Sverige ratt allmén enighet om att det ar av vikt att avldgsnande-
beslut verkstills. Huvudprincipen enligt géillande lag ar att utlainningen skall
fa mojlighet att pa egen hand lamna landet. Antalet icke verkstéllda av-
visningsbeslut har dock under senare tid 6kat mycket kraftigt.

Utredningen anser det viktigt att atersindande sker under vérdiga former
och delar den principiella uppfattningen att det dr 6nskvart att en utldnning
ges tillfalle att frivilligt lamna landet efter det att ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut meddelats.

For att en sadan ordning skall fungera pa ett fullt godtagbart satt krivs
dock enligt utredningens mening att utlanningen far nagon fordel av att resa
ut frivilligt. I annat fall finns risken att principen stannar pa papperet och att
insats av vasentligt storre polisresurser dn for niarvarande krdvs for att
verkstillighet fortlopande skall kunna ske inom rimlig tid.

Ett sétt att 6ka motivationen att resa ut frivilligt skulle kunna vara nagon
form av begrinsat bidrag till den som étervéinder frivilligt. Motsvarande
bidrag skulle da inte utgé i de fall ett avlagsnandebeslut maste verkstallas
tvangsvis.

Att ge bidrag till den som atervander frivilligt &r dock inte helt oproble-
matiskt. Det skulle kunna leda till en 6kning av antalet asylansokningar
utan egentlig grund. Utredningen foreslar dock en forsoksverksamhet med
bidrag till dem som atervander frivilligt.
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Stod till dtervandring

Utredningen betonar att planering for atervandring i forsta hand maste vara
ett ansvar for flyktingen sjdlv och hans familj. Frivilliga organisationer kan
gora betydande insatser for att forbereda flyktingar infor en atervandring.

Samtidigt finns dock behov av vissa stodatgarder. Utredningen foreslar pa
flera punkter forbattringar av nuvarande atgarder. Det giller bl.a. en ut-
vidgning av det nuvarande kontantstodet, mojlighet till mera flexibla in-
satser i vissa fall och anordnandet av kortare kurser nir ett flertal invand-
rare samtidigt planerar for atervandring.

Vidtas de forandringar som har férordats maste det svenska stodet till
atervandrare fran vart land betecknas som relativt val utvecklat. I ett
langsiktigt perspektiv framstar det som minst lika angeldget att soka oka
stodet for atervandring till internationella organisationer och till de mot-
tagande landerna. Utredningen utvecklar narmare de principer som bor
vara styrande for insatserna pa detta omrade.

Samarbete med andra lander

Utredningen framhaller vikten av ett Okat internationellt samarbete pa
immigrationspolitikens omrade. Utredningen pekar pa nagra fragor av sar-
skild vikt for Sverige att driva internationellt. Det géller bl.a. en generos
tillimpning av Geneve-konventionen samt ett internationellt erkdnnande av
skyldigheten att ta emot dven personer pa vilka konventionen inte &r till-
lamplig under forutsattning att det skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav att vdgra en fristad. Det géller vidare en bittre fun-
gerande ordning for hjilp at internflyktingar, en 6kning av flyktingkvoten,
en enhetlig syn pa forfarandet nar asylsokande fatt avslag, stod till atervand-
ring samt 0kade bidrag till UNHCR.

Den likartade syn pa problemen som i olika sammanhang forts fram fran
skilda ldnder under senare tid, exempelvis vid konsultationerna mellan de
vésteuropeiska linderna samt Australien, Canada och USA och vid
UNHCRs exekutivkommittés senaste méte, borde kunna utgora grund for
ett samarbete som efter hand leder fram till mera konkreta resultat 4n som
hittills visat sig mojligt.

For att overenskommelser med andra ldnder skall kunna uppnas — vare
sig dessa far formen av bindande traktater eller ej — maste Sverige vara
berett att jamka sina standpunkter i olika hdnseenden. Den humanitira
grundsynen far dock inte overges.

Interdepartemental samordning m.m.

Utredningen bedomer som betydelsefullt att ett regelbundet samrad dger
rum mellan de ledande tjanstemdnnen inom arbetsmarknadsdepartementet
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pa utlinnings- och invandrarsidan och utrikesdepartementets bistandsavdel-
ning samt i man av behov dven dess rattsavdelning och politiska avdelning.

Det har ibland férekommit att samarbete mellan olika departement i
angelédgna fragor kanaliserats till for andamalet sérskilt inrdttade samarbets-
organ. Erfarenheten av detta dr inte odelat positiv: det visar sig ofta att
sadana organ efter en tid tenderar till att féra en egen tillvaro vid sidan av
det reguljara interdepartementala samarbetet och ddrmed snarare 6kar dn
minskar byrakratin.

Utredningen vill darfor inte foresld en sddan ordning utan anser att
formerna for det regelbundna samrad som otvivelaktigt dr nodvandigt bor
Overvigas av de ansvariga departementen sjalva. Utredningen foreslar ock-
sa en Okad samverkan mellan invandrarverket och SIDA.

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

Flykting/immigrationsattachéer

Utredningen anser att inrdttande av tjanster som flykting/immigrations-
attachéer vid svenska beskickningar ar ett uppslag som borde provas. Ut-
redningen foreslar darfor att sadana tjanster inrattas i vart fall forsoksvis vid
nagra utlandsmyndigheter i ldnder av intresse i detta sammanhang.
Arbetsuppgifterna bor framst besta av dels handldggning av immigra-
tionsdrenden, dels rapportering om fragor rorande manskliga réttigheter,
flyktingstrommar m.m. av intresse for immigrationspolitiken.
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1 Utredningens uppdrag och arbete

I april 1990 publicerade arbetsmarknadsdepartementet en idéskiss beteck-
nad En sammanhallen flykting- och immigrationspolitik." Skissen utgjorde
resultatet av ett arbete som under hosten och vintern 1989/90 hade utférts av
ursprungligen tvéa arbetsgrupper — sedermera en sammanslagen grupp —
bestdende av tjanstemin fran utrikes- och arbetsmarknadsdepartementen.
Avsikten med skissen var att den skulle ange fardriktningar for det fortsatta
arbetet och tjana som underlag for en mera fullstindig utredning.

Det édr denna utredning som har anfértrotts at oss. Ett huvudsyfte med
utredningen ér enligt direktiven att tydliggéra den globala situationen be-
traffande flyktingar och migration samt att bedoma konsekvenserna for
Sveriges del. En andra huvuduppgift dr att, med beaktande av det inter-
nationella samarbetet och Sveriges internationella forpliktelser i dessa fra-
gor, lamna forslag till en sammanhallen svensk flykting- och immigrations-
politik, inklusive vilka fordndringar som behover foretas i den svenska
utlinningslagstiftningen for att forslagen skall kunna genomforas.

Ett tredje huvudsyfte 4r att, mot bakgrund av det internationella scena-
riot och den svenska flykting- och immigrationspolitiken samt bistandspoli-
tiken, definiera och analysera fragor som Sverige bor driva internationellt.
Detta inkluderar de normativa och operativa slutsatser som bor dras nir det
géller utformningen av det svenska bistandet inom migrations- och flykting-
omradet.

Direktiven (Dir. 1990:42) aterges i sin helhet i bilaga I.

Den inom regeringskansliet utarbetade idéskissen har genom beslut i juli
1990 av statsradet Loow 6verlamnats till utredningen.

Utredarna har fortlopande sammantréffat med den sakkunnige och med
experterna i utredningen. Utredningen har haft kontakter med SIDA, sta-
tens invandrarverk och rikspolisstyrelsen samt med arbetsmarknadsstyrel-
sen som dven bidragit med visst underlag. Vidare har utredningen samman-
triffat med det flyktingpolitiska rddet och med folkrorelseradet for bi-
sténdsfragor. Utredningen har vidare varit foretridd vid informella
konsultationer mellan Sverige, Gvriga vésteuropeiska stater samt Australi-
en, Canada och USA. Kontakter har i olika former férekommit mellan
utredningen och féretradare for UNHCR och for IOM (International Orga-
nization for Migration).

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

|
|
|
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2 Allméanna utgangspunkter

Flyktingrorelserna i viarlden har numera sin tyngdpunkt i utvecklingsldnder-
na. Fyra femtedelar av dagens ca 15 miljoner flyktingar befinner sig i Asien
och Afrika, manga i lander som tillhor vérldens allra fattigaste. Skall ut-
vecklingslindernas regeringar forma bara sitt ansvar fordras omfattande
insatser av det internationella samfundet. En utgangspunkt for utredningen
ar att Sveriges solidaritet med flyktingarna i varlden fordrar att vi kraftfullt
bidrar till anstringningarna att komma till ratta med flyktingproblemen i
utvecklingslanderna.

Aven Sverige ir ett invandringsland. Periodvis har vi bedrivit en mycket
aktiv invandringspolitik i syfte att rekrytera arbetskraft. I forhallande till var
folkmingd far vi numera langt fler asylansokningar 4n nagot annat land i
den industrialiserade virlden. Drygt en attondel av var befolkning &r i
nagon mening invandrare och invandringen har verksamt bidragit till vart
valstand.

Liksom flertalet dvriga industrilander star Sverige infor stora problem nir
det giller utformningen av den framtida politiken pa detta omrade. Klyftan
mellan fattiga och rika lander ar oerhord och respekten for grundlaggande
manskliga réttigheter brister pa manga hall i virlden. Befolkningsékningen i
tredje virlden accelererar och kommunikationerna foérbattras. Avspanning-
en mellan 6st och vist har inte hindrat framvaxten av nya oroshdrdar. Det ér
orealistiskt att i detta lage rdkna med annat dn att vi under de ndrmaste
decennierna kommer att mota vixande ansprak pa invandring i Sverige med
delvis nya problem.

Vi kan inte 16sa dessa problem ensamma utan dr beroende av det inter-
nationella samarbetet pa omradet. Detta har varit omfattande, men sam-
tidigt maste konstateras att de praktiska resultaten langt ifrdn ér tillrackliga
for att vi skall ha en godtagbar beredskap for den utveckling som kan
forutses.

Verkligt betydelsefulla resultat av det internationella samarbetet fore-
ligger framfor allt i form av inrattandet ar 1951 av FNs flyktingkommissariat
— UNHCR - samt tillkomsten av Genéve-konventionen om flyktingars
rittsliga stallning fran samma ar och 1967 ars tillaggsprotokoll till kon-
ventionen. Men hérigenom moter man bara en del av problemen. Kon-
ventionens och protokollets tillimpningsomrade omfattar bara dem som
flytt fran sina linder av fruktan for forfoljelse, och flyktingkommissariens
mandat dr begransat pa liknande sitt.

Den helt 6vervidgande delen av de médnniskor som numera limnar sina
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hemldnder gor det av andra orsaker som ofta dr sammansatta: svilt, vipna-
de konflikter, social och ekonomisk misir, ekologiska katastrofer och andra
umbdranden, bland vilka politiskt fortryck och etniska konflikter dock ofta
ingar som en visentlig del. Folkvandring undan fattigdom och milj6for-
storelse kan bli ett av de kommande decenniernas stora virldsproblem, som
inte kan undga att berora aven Europa.

Vad som har sagts nu far inte tolkas som att vikten av att skydda dem som
flytt fran sina linder av fruktan for forfoljelse skulle ha minskat. Att varna
om ritten for sadana flyktingar att fa asyl ar och maste dven i framtiden vara
en grundldggande del bade av var egen flyktingpolitik och av den politik
som vi arbetar for i internationella sammanhang. Utvecklingen har snarast
medfort att det nu ar mera angeldget an tidigare att soka skilja mellan dem
som tvingas ldmna sina lander till foljd av forfoljelse och dem som gor det av
andra skal. Risken dr pataglig att vi annars forlorar kontrollen dver politi-
ken pa omradet.

Det skulle emellertid vara uppenbart dgnat att frimja en positiv ut-
veckling om det atminstone i Europa fanns ett enhetligt synsatt betraffande
andra flyktingpolitiska fragor dn sadana som uttryckligen regleras i Geneve-
konventionen. Som pavisas i utredningens direktiv saknas ett sadant enhet-
ligt synsétt i stor utstrickning for ndrvarande. Utredningen far i flera
avseenden anledning att aterkomma till detta.

For de mottagande landerna har invandringen generellt sett manga positi-
va konsekvenser fran ekonomiska, kulturella och andra synpunkter. Detta
giller for bade arbetskrafts- och flyktingmigration, dven om det i andra
avseenden finns grundldggande skillnader mellan dessa olika slag av invand-
ring. For den som inte utvandrar frivilligt utan av omstandigheterna tvingas
lamna det land dir han sjalv och hans forfider vaxt upp ar emellertid
utvandringen sdllan den bista losningen; normalt skulle han ha foredragit
en dndring av livsbetingelserna i hemlandet som skulle gora det mojligt 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 skil dr det uppenbart att langsiktiga losningar maste vara
inriktade pa att soka undanréja eller begrinsa de faktorer som ger upphov
till ofrivillig migration och flykt. Den sociala, ekonomiska och demokratis-
ka utvecklingen i flyktingarnas hemldnder maste understodjas och arbetet
for att sikerstélla att de manskliga rattigheterna respekteras bli mera effek-
tivt. Varje land har visserligen hér ett eget ansvar, men det internationella
samfundet har skyldighet att komma till undsattning i den méan grund-
liggande ménskliga rittigheter krianks eller landerna av fattigdomsskal inte
ensamma formar att skapa den barkraftiga utveckling som motverkar upp-
komsten av flyktingskap.

Arbete med sadan inriktning maste emellertid bedrivas av manga andra
skél dan sadana som har anknytning till var flyktingpolitik. Vidare giller att
insikten om att det dr nédvéndigt att arbeta for 10sningar pa globala pro-
blem av detta slag inte ar oss till nagon avgorande hjélp nér det galler att
hantera de enskilda immigrationsdrenden som nu och inom 6verskadlig
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framtid dagligen maste avgoras. Sa t.ex. kan vi inte avvisa den som soker
véart skydd undan forfoljelse med hénvisning till att vi medverkar i det
internationella arbetet pa att forbittra utvecklingen och stéirka de manskliga
rittigheterna i hans hemland.

I ett mera langsiktigt perspektiv ar det emellertid ett uppenbart befogat
Onskemdl att flyktingpolitiken blir béttre integrerad med utrikes- och bi-
standspolitiken. Aven om sambandet inte far 6verbetonas bor vér politik pa
dessa omraden priglas av ett enhetligt synsitt. Detta dr ocksa en av ut-
gangspunkterna for utredningen.

Virt arbete pa dessa omraden méste genomgaende priglas av insikten att
Sverige liksom andra industrialiserade linder har ett langtgaende ansvar.
Detta ansvar gor sig gallande gentemot enskilda ménniskor som soker vért
| skydd, mot grupper av manniskor som inte tillforsikras grundliggande
i manskliga rittigheter eller som annars lider néd och mot linder som be-
| hover stod fran det internationella samfundet for att utvecklingen och
l livsbetingelserna skall forbattras. Ett sddant synsitt har ocksad en bred
|

allmédn forankring i vart land.

Utredningen skall i det foljande soka ligga fram forslag som syftar till en
sammanhallen flykting- och immigrationspolitik. Redan har bér emellertid
konstateras att de problem som méter pa detta omrade ar av det slaget att
det framstar som oténkbart att pd den korta tid som vi har haft till for-
fogande finna fardiga svar pa alla de fragor som stills i vara direktiv. Dessa
fragor kommer sikerligen ocksd under de nirmaste decennierna att dis-
kuteras livligt och med hog prioritet, bade internt i vart eget land och inom
ramen for det internationella samarbetet. Det kan i detta sammanhang
ndmnas att for svensk del flera forskningsprojekt pa omradet har startat
eller inom kort kommer att pabérjas.

I vissa avseenden framstar det emellertid som befogat att redan nu
Overviga dndringar i regelsystemet och att formulera en strategi fér Sveriges
héllning i det internationella samarbetet. Utredningen tar upp sadana fragor
i det féljande. Dessforinnan skall emellertid négra grundforutsittningar for
arbetet redovisas. Utredningen soker darvid skilja mellan & ena sidan all-
médnna migrations- och flyktingpolitiska fragestillningar, sérskilt sidana
med internationell anknytning, och & den andra sédana immigrationspolitis-
ka spérsmal som mera specifikt berér Sverige.
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3 Allménna migrations- och flyktingpolitiska
fragor

3.1 Bakgrund och Gversikt

Dagens virld priglas av omfattande migrations- och flyktingrorelser. Inget
tyder pa att dessa rorelser avtar under de ndrmaste decennierna. Sasom
berordes i foregdende kapitel far vi rikna med omfattande ansprak pa
invandring till Sverige ocksa i framtiden. Méjligheterna till ett liv i trygghet
och en god levnadsstandard i Sverige gor att vart land kommer att forbli ett
attraktivt mal for arbetssdkande och flyktingar. Det stiller krav pa en vil
avvigd immigrationspolitik. Utredningen aterkommer till de frigor som har
anknytning hértill.

Som regel lamnar emellertid ménniskor sina hem av tvang. Konflikter,
katastrofer, misér — for att namna nagra orsaker — tvingar manniskor pa
flykt. Det visar betydelsen av en internationell flyktingpolitik som soker
undanrdja orsakerna till flykt och ge skydd och bistand &t dem som tvingats
| fly.

: I detta kapitel behandlas inslagen i en sadan flyktingpolitik. I avsnitt 5.1

analyseras sambanden mellan flykting- och immigrationspolitiken, sarskilt

forutsittningarna for en sammanhallen politik. I avsnitt 5.2 redovisas ut-
redningens dvervdganden i anslutning till genomgangen i férevarande kapi-
tel.

Flyktingproblemen i virlden skiljer sig starkt at de olika kontinenterna
emellan. Problemens karaktir och storlek skiftar ocksa dver tiden. Att hir
anvisa forslag till 16sningar for hela det spektrum av problem som i och for
sig fortjdnar uppmérksamhet ar knappast méjligt. Utredningen nojer sig
med att peka pd vissa angeligna atgirder och omrdden, som enligt ut-
redningens mening bor stillas i fokus for den svenska flyktingpolitiken.

Den féljande versikten visar vad utredningen dérvid sérskilt asyftar.

0 Konflikter — interna lika val som internationella — dr en huvudorsak till
flyktingproblemen i vérlden. Det understryker vikten av att fredlig ljs-
ning av konflikter frimjas och av att nedrustning kommer till stand, inte
minst i tredje vérlden. Framsteg i den riktningen skulle inte bara dimpa
flyktingproblemen. De skulle ocksa frigéra resurser som kunde an-
vindas for ekonomisk och social utveckling. Sverige bér naturligtvis

fortsitta att driva en aktiv politik pa det hir omradet. Diri ingar ocksé

arbetet att starka FNs roll.

Men det foreligger ocksa ett omvint samband: flyktingrorelser skapar
motsittningar och instabilitet som ytterst kan utmynna i vipnade kon-
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flikter. Atgirder, som riktas mot orsakerna till massflykt, kan darfor ha
en stabiliserande och fredsskapande verkan.

Mekanismer fér omvirldsanalys som underléttar prognosticeringen av
kommande flyktingrorelser; system for forvarning betraffande akuta
kriser; och uppbyggnaden av en nationell och internationell beredskap
att snabbt ingripa pa ett effektivt sitt i akuta kriser ar viktiga komponen-
ter i det internationella samfundets anstrangningar att komma till ritta
med flyktingproblemen.

Vikten av att flyktingarna bereds rittsligt och fysiskt skydd kan inte nog
understrykas; det kan ses som virldssamfundets priméra skyldighet
gentemot flyktingarna, en uppgift for vilken UNHCR har sérskilt an-
svar.

I de fall akuta flyktingproblem uppstar — vanligen pa grund av krig eller
katastrofer — dr det normalt angeldget att nodhjalp (mat, husrum, hygi-
en, vard) snabbt kommer flyktingarna till del. Det forutsitter som regel
att internationella bistandsaktioner kommer till stand.

Ocksa underutveckling orsakar flyktingstrommar. Ekonomisk och social
misdr ir i sig skl for ménniskor att lamna sina hemomréaden. Men hirtill
kommer att underutvecklingen gar hand i hand med miljoforstorelse,
torka, snabb befolkningstillvixt och motséttningar inom och mellan
stater — allt faktorer som for med sig flyktingstrommar. Det internationel-
la utvecklingssamarbetet ar ett viktigt medel att angripa underutveck-
lingen. Som en foljd av att merparten av dagens flyktingar befinner sig i
u-linder behovs emellertid utvecklingssamarbetet ocksa for att tillgodo-
se flyktingarnas langsiktiga behov (sysselsittning, utbildning, integration
i lokalsamhiillet, atervindande).

Ekonomiskt samarbete, handel, krediter och skuldlittnadsatgdirder ar
likasa viktiga medel att bidra till en utveckling som minskar ménni-
skornas flyktbeniigenhet. Erfarenheten visar att dessa faktorer ar av
avgorande betydelse for mojligheterna att fé till stand stabil tillvaxt och
sysselsittning. Stod at ekonomisk omstrukturering, exportfrimjande
och liknande kan ocksé nimnas i det hiar sammanhanget. Den hér typen
av atgirder har aktualitet inte bara for de fattigare landerna utan ocksa
for staterna i 6stra Europa.

Likasa kan tekniskt samarbete i skilda former (teknikoverforing, tekniskt
bistand, intstitutionellt samarbete, forskningssamarbete m.m.) vara av
betydelse i ssmmanhanget. Bl.a. kan resultaten av sadant samarbete pa
miljovardsomradet motverka att méanniskor tvingas limna sina hem av
ekologiska skil. Samarbetet kan éven stirka incitamenten for forskare
och forvaltningspersonal att stanna i hemlandet. Ocksa i de hir hdnseen-
dena ir forhallandena i 6stra Europa ett belysande exempel.
Krinkningar av de ménskliga rattigheterna och den humanitéra ratten ar
en viktig orsak till flyktingproblemen. Detsamma géller diktatoriska
styrelseskick. Inte bara leder sadana krankningar och styrelseformer i sig
till att folk drivs pé flykt. De hammar ocksa den ekonomiska och sociala
utvecklingen vilket bidrar till flyktbendgenhet. Atgirder som framjar
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respekten for grundliggande rittigheter och en demokratisk samhills-

utveckling ar darfor centrala.

O Den internationella opinionsbildningen ir en nyckelfaktor for mojlig-
heterna att komma till ritta med flyktingproblemen. Den kan bidra till att
orsakerna till problemen ges uppmirksamhet; det galler inte minst krink-
ningar av manskliga réttigheter. Och opinionsbildningen kan forbittra
forutsittningarna for att hjilpaktioner snabbt skall komma till stind.

O I en krissituation kénner sig inte sillan en méngfald organisationer
kallade att inskrida och en mingd olika typer av hjdlpinsatser blir
aktuella. Det understryker behovet av en vil fungerande samordning av
de konkreta insatserna.

O Enligt sakens natur ar flyktingskapet i princip temporart. Flertalet poli-
tiska flyktingar onskar aterviinda till sina hemlinder. Atgﬁrder som
mojliggdr frivillig repatriering bér darfor vara ett centralt element i
staternas flyktingpolitik.

O Flyktingproblemens globala och komplexa karaktir innebir att ett nira
och omfattande internationellt samarbete ir n(‘)dvéndigt for att bestaende
resultat skall kunna uppnas. Det giller mellan ursprungslinderna, mel-
lan ursprungs- och mottagarlinderna och mellan mottagarldnderna. Inte
minst samarbete pa regional nivé kan fylla en viktig funktion.

0 Mgjligheterna att férebygga och komma till ritta med flyktingproble-
men bestdms i hog grad av konventioner och andra internationella in-
strument rorande flyktingratt, miénskliga rittigheter, humanitir ritt
m.m. Anstridngningar att forbittra skyddssystemets effektivitet och att
6ka den internationella anslutningen till instrumenten star har i forgrun-
den.

O De internationella organisationerna — sévil mellanstatliga som enskilda —
spelar sjélvfallet en avgérande roll for arbetet for flyktingarna. Det
giller bade deras normskapande och operativa verksamhet. UNHCR
intar hérvidlag en nyckelstillning. De internationella organisationerna
ar ocksa naturliga fora for strivan att fora flyktingfragorna hogre upp pa
den “internationella dagordningen”’.

Redan den hir 6versikten belyser vidden och komplexiteten av det inter-
nationella flyktingarbetet. Den illustrerar ocksa att det bidrag som fran
svensk sida kan limnas inte kan bli annat 4n marginellt. For hela filtet
géller att staterna och de mellanstatliga organisationerna liksom de natio-
nella och internationella enskilda organisationerna maste samverka. Det dr
i det perspektivet som man skall se de synpunkter som utredningen framfor
till véigledning for Sveriges agerande inom delar av den internationella
flyktingpolitiken.

Néarmast forestar dock att — i enlighet med de anvisningar som limnas i
direktiven — analysera migrationen och flyktingstrommarna under senare
decennier samt att redovisa bedémningar av utvecklingen under 1990-talet
(avsnitt 3.2 och 3.3). Avsnitten utgér underlag for utredningens vervigan-
den rérande den framtida svenska flykting- och immigrationspolitiken.
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3.2 Migrationen under efterkrigstiden

Sverige har under storre delen av efterkrigstiden varit ett av Visteuropas
invandringslinder. Efterfragan pé arbetskraft 6kade under 1950- och 1960-
talen betydligt snabbare dn befolkningen i arbetsfor alder, vilket ledde till
en bestaende hdg arbetskraftsinvandring. Betydande antal flyktingar absor-
berades ocksa fran tid till annan, men till f6ljd av den perenna arbetskrafts-
bristen fororsakade detta sillan nigra problem. Arbetskraftsmigrationen
utgjorde i sjdlva verket en av de dynamiska krafterna bakom den snabba
produktionsdkningen under denna period.

Vid mitten av 1970-talet forindrades den visteuropeiska arbetsmigratio-
nen helt, i och med att den ekonomiska tillvixten stagnerade och arbets-
16sheten allmint 6kade. Sverige lyckades uppritthalla en hogre sysselsatt-
ningsniva dn de flesta andra europeiska linder, men arbetskraftsinvand-
ringen avstannade nistan helt. Under 1980-talet forbéttrades tidvis den
ekonomiska tillvixten i Sverige savil som i Ovriga Viésteuropa, men sys-
selsittningen okade inte i samma takt. Under decenniets senare ar Okade
invandringen av utomeuropeiska flyktingar i hela Europa och Nordameri-
ka, vilket tilldrog sig uppmirksamhet mer till foljd av de mottagande
lindernas oro infor en mojlig systemforindring dan med hénsyn till arbets-
marknadseffekterna, som hittills varit sma.

1950- och 1960-talen: Snabb expansion

Under de forsta efterkrigsaren 1945—1947 var arbetslosheten dnnu ganska
hog och utsikterna fér ekonomisk expansion bedomdes allmant som osékra.
Vid denna tidpunkt mottog Sverige 25 000 flyktingar fran Baltikum som
absorberades snabbt och utan storre friktioner vare sig i politiken eller pa
arbetsplatserna. Nir arbetskraftsbristen skérptes mot slutet av 1940-talet
och under 1950-talets forsta ar, ticktes den i forsta hand genom invandring
fran de nordiska grannlinderna, i synnerhet Finland. Den Overviagande
delen av nettoinvandringen under dessa ar ticktes fran de nordiska grann-
linderna.

I samband med krisen i Ungern ar 1956 kom en ny vag flyktingar, dven
denna gang vid en tidpunkt da arbetsmarknaden var svag. Det totala antalet
uppgick till ca 8 000 som absorberades under loppet av ett par ar. Re-
kryteringsbasen vidgades i takt med att Finlands arbetskraftsreserver i allt
hogre grad sysselsattes i hemlandet. Jugoslavien, Turkiet och Grekland
borjade bli allt betydelsefullare for den svenska arbetskraftsinvandringen,
dven om den utomnordiska invandringen aldrig under 1960-talet nadde
hogre én en fjirdedel av nettoinvandringen. Bruttoinvandringen uppgick pa
1950-talet till ca 25 000 per ar for att stiga till dver 40 000 pa 1960-talet. Men
eftersom en stor del av invandrarna regelmissigt atervénde till sina hem-
linder, uppgick nettoinvandringen inte till mer &n halften av dessa virden.
Pa 1960-talets ibland ganska overhettade svenska arbetsmarknad krivdes
det alltsd en inflyttning pa ca 20 000 personer per ar bara for att halla
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arbetskraftsnivan konstant, och det dubbla for att tillgodose expansionsbe-
hovet. Det var helt logiskt i det ldget att som den statliga utredningen om
arbetsmarknadspolitiken ar 1965' argumentera for en “aktiv invandrings-
politik™ baserad pa systematisk kollektiv rekrytering for den svenska arbets-
marknaden.

Arbetskraftsinvandringen kulminerade ar 1970 med den hogsta niva som
uppnatts i fredstid, 73 532 personer brutto och 52 265 netto. Som framgar
av figur 1 hade denna topp sina motsvarigheter i de andra invandrings-
linderna i Europa (med undantag av Schweiz som under hela 1960-talet
sokt begrinsa invandringen). Efter dessa rekordnoteringar drabbades de
vasteuropeiska ekonomierna av den forsta oljekrisen och de diarmed pa-
féljande balansproblemen som varaktigt brot de tidigare decenniernas pro-
duktions- och sysselsdttningsexpansion.

1970-talet: Stagnation och arbetsloshet

Under 1970-talet drabbades Visteuropas ekonomiska tillvaxt av flera yttre
storningar, framst de bada oljechockerna aren 1973 och 1978. Pris- och
valutaoron kom att paverka den ekonomiska politiken i en riktning som var
mycket negativ for sysselsattningen. Genom att prisstabilitet gavs hogsta
prioritet kom bekdmpningen av arbetsloshet att efterséttas, och under tiden
1973—1983 forblev sysselsdttningen i Visteuropa praktiskt taget oférandrad
i absoluta tal. Det innebar, att sysselsattningstalet under denna tid foll fran
| 85 till 72 procent for méin, medan det 6kade fran 44 till 45 procent for
} kvinnor till f6ljd av en starkt 6kande forekomst av deltidsarbete. Decenniet
| 1973—1983 representerade ett stort steg bakat for sysselsattningspolitiken i
|

|

Europa.

For invandrarnas del innebar detta decennium starkt okade arbetslos-
hetsrisker och i manga fall tvingades de atervanda till sina hemlander.
Manga av de arbetsuppgifter som tidigare utférdes av invandrare fran
Sydeuropa eller Nordafrika blev mekaniserade eller rationaliserades bort,
sa att dven nar produktionskurvorna sa smaningom vénde uppat igen sakna-
, des behov att aterbesitta jobben med invandrare. Den ekonomiska till-
véxten i Europa hade kommit in i ett nytt monster, fran vilket det inte fanns
nagon atervando: man hade skiftat till produktionsformer som var betydligt
arbetskraftssnalare 4n dem som utnyttjats under tidigare decennier. Arbets-
kraftsbalansens efterfragesida hade utsatts for ett trendbrott som visade sig
bli bestaende.

Sverige lyckades under denna tid uppratthalla en betydligt hogre sys-
selsiattningsgrad dn andra europeiska linder (med undantag av Schweiz),
men tendenserna till en sparsammare anvandning av arbetskraft var de-
samma som i Ovriga véstlander. Maitt i arbetstimmar minskade sysselsitt-
ningen med ca en halv procent per ar, medan intriddet av ett antal stora
barnkullar pa arbetsmarknaden samtidigt 6kade arbetskraften med ca en

' SOU 1965:9 ” Arbetsmarknadspolitik”, s. 439.
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Figur 1 Bruttoinvandring i fem lander.
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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 fordndring som da intraffade.
Bade nordbor och andra invandrare limnade landet, men nir nettoinvand-
ringen dterhdmtade 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 ndrmare analys av sambandet mellan invand-
ringen och det svenska arbetsmarknadslaget visar ocksa, att den typ av
invandring som tagit 6verhanden sedan mitten pa 1970-talet ar langt mindre
kanslig for variationer i arbetsmarknadsldget i Sverige.? Flyktingar och
anknytningsinvandrare later inte sin migration paverkas av det svenska
arbetsmarknadsldget pa det sitt som var typiskt for arbetskraftsinvand-
ringen under tidigare decennier.

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

1980-talet: Ett nytt trendbrott?

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

% Se “lnvandrare pa arbetsmarknaden”, Arbetsmarknadsdepartementet, Ds
1990:33, s. 13.
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procent per ar, vilket var nagot langsammare én tillvixten av arbetskraften.
Arbetslosheten 6kade darfor trots den gynnsamma tillvéxten till ett genom-
snitt av elva procent for OECDs europeiska medlemsldnder, en niva som
bestod annu vid decenniets slut. Den reguljdra arbetskraftsinvandringen till
Visteuropa stoppades diarmed néstan helt av de mottagande lindernas
myndigheter.

Vad som daremot inte stoppades var anknytningsinvandringen och till-
stromningen av flyktingar fran Osteuropa och Mellanstern. 1 de flesta av
Visteuropas tidigare invandringslander utgjordes vid 1980-talets mitt mel-
lan 70 och 90 procent av den starkt reducerade invandringen av familjeater-
foreningsfall.” Under decenniets sista ar intriffade sa den kraftiga till-
stromning av asylsokande, som vickte fragan om dven utbudssidan i arbets-
kraftsbalansen skulle utsittas for ett langsiktigt trendbrott, fast i motsatt
riktning mot efterfragekurvans. Antalet asylsokande i Visteuropa beridknas
ha 6kat fran ca 70 500 ar 1983 till 315 000 ar 1989. Under expansionens och
arbetskraftsbristens tid, dvs. fore ar 1973, skulle en invandringsvag av
denna omfattning knappast ha vickt uppseende — dven siffran 315 000
skulle ha passerat ganska oférmarkt ar 1970, da Visteuropas bruttoinvand-
ring uppgick till nirmare 2 miljoner. Men i ett lage med hog och varaktig
arbetsloshet och stagnerande efterfragan pa arbetskraft ar mojligheten av
ett kraftigt trendbrott onekligen mer alarmerande.

I Sverige var nettoinvandringen lag under 1980-talets forsta ar till foljd av
svag arbetskraftsefterfragan. Som framgar av figur 2 atervandrade ett stort
antal invandrare, mest nordbor, under dessa ar och nettoinvandringen
under aren 1981—1984 understeg 10 000 per ar. Dérefter tog den kraftigt
6kande flyktingstrommen overhanden och nettoinvandringen ckade till
45 000 under ar 1989. Andelen utomeuropeiska invandrare, som hade varit
i stigande sedan borjan pa 1970-talet, blev ar 1985 for forsta gangen storre
an andelen europeiska invandrare.

Den kraftiga invandringsokningen under de senaste aren 0kade antalet
utlandska invanare i Sverige med 4—5 procent om man jamfér ar 1989 med
ar 1982. Arbetskraften 6kade daremot i ringa eller ingen omfattning, efter-
som invandrarnas forvirvsintensitet foll. Det finns flera skl till denna
nedgang. Ett av dem édr att de nya invandrargrupperna har generellt lagre
forvirvsintensitet dn de grupper som sokte sig hit pa 1950- och 1960-talen.
Forvérvsintensiteterna for iranier lag exempelvis dnnu 3—4 ar efter invand-
ringen pa en niva som var under hilften av totalbefolkningens, 32—40
procent for midn och 18—25 procent fér kvinnor.* Forvirvsfrekvenser av
denna storleksordning dr sa extrema att de maste ha sina orsaker bade pa
tillgangs- och efterfragesidorna.

3 OECD, Directorate for Social Affairs, Manpower and Education, "SOPEMI
1989, Continuous Reporting System on Migration”, Paris 1990, s. 7—13.
*Se “Invandrare pa arbetsmarknaden”, op cit, s. 21—32.
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Forsok till prognos for 1990-talet

Forutsattningarna for en fortsatt invandring av viss storlek bestims av en
rad demografiska och ekonomiska faktorer. De demografiska forutsitt-
ningarna dr vil kdnda: befolkningen i arbetsfor alder 6kar under forsta
hélften av 1990-talet med ca 16 000 personer eller 0,4 procent per éar till f6ljd
av att de stora barnkullarna fran 1940-talet fortsitter att 6ka sin forvirvs-
frekvens. Under andra hilften av 1990-talet kan denna utveckling komma
att vinda i takt med att allt fler pensioneras. Arbetskraften vintas forbli i
det ndrmaste stationdr, om man bortser fran invandringen.

Vid en fortsatt ekonomisk tillvaxt pa 1980-talets niva, dvs. ca 2 procent
per ar, okar arbetskraftsefterfragan normalt med omkring 0,5 procent per
ar, vilket r betydligt mer dn den naturliga befolkningstillvixten. SCB har i
sin arbetskraftsprognos som ligger till grund for 1990 ars langtidsutredning
rdknat med att arbetskraften skall vixa med 4,4 procent under 1990-talet
som helhet. Detta forutsitter att invandringen avtar fran 30 000 ar 1988 till
20 000 under de ndrmaste aren for att sedan falla till 10 000 per ar mot
sekelskiftet.” Trots att totalbefolkningen enligt denna prognos skulle ¢ka
obetydligt, 6kar arbetsvolymen till foljd av att allt fler intrdder i alders-
grupper med hog forvérvsintensitet. Forsorjningsbordan for de aktiva ald-
rarna, dvs. relationen mellan aldersgruppen 20—64 ar och den 6vriga be-
folkningen, kommer under denna prognos inte att forsimras. Riknat i
arbetade timmar kan den t.o.m. komma att forbattras nagot under 1990-
talet.

I ett alternativ med hogre invandring riknar SCB med att nettoinvand-
‘ ringen stegvis faller till 20 000 per ar vid slutet av seklet. Trots att detta
| skulle ge en nettoinvandring som ger en total arbetskraftsvolym som ir en

procent storre dn huvudalternativet vid sekelskiftet, forefaller det mojligt
| att absorbera dven denna storre volym utan att arbetslosheten behover 6ka.
] En fordel med detta alternativ dr att forsorjningsbordan for de aktiva
1 aldrarna marginellt skulle forbéttras under de forsta decennierna av nista
4 sekel, da den eljest riskerar att forsamras ganska kraftigt. Nackdelen ér att
i arbetslosheten riskerar att bli hogre under konjunkturavmattningarna én
|
|
l

om invandringen foljer huvudprognosens snabbare nedtrappning.

Man kan fraga sig hur kinslig arbetskraftsefterfragan ér for forandringar i
teknologi och industristruktur. Under 1970-talet expanderade den offentliga
tjdnstesektorn, i synnerhet sjukvarden, snabbare dn andra verksamheter,
medan under 1980-talet framfor allt den privata tjanstesektorn absorberat
nytillkommande arbetskraft. Tjanstesektorerna kommer under 1990-talet
att brottas med besvirliga produktivitetsproblem, som delvis férorsakats av
en alltfor stor absorption av lagutbildad arbetskraft under tidigare ar. Det ar
troligt att de kommer att svara for en stor del av sysselsittningsokningen
under 1990-talet men att 6kningarna framfor allt kommer att ligga inom

3> SCB “Det framtida arbetskraftsutbudet. Utblick bortom sekelskiftet”’, Informa-
tion om Arbetsmarknaden 1989:4.
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befattningsomraden som kriaver hogre utbildning. Denna tendens kommer
att understodjas av det fackliga intresset att hoja Ionerna hellre dn att bevara
lagavlonad tjansteproduktion.

Ser man pa arbetsmarknaden i stort, finns det alltsa utrymme for en
fortsatt arlig invandring pa en niva nagot under den som uppnaddes ar 1989.
Tva problem maste emellertid 16sas for att invandrarna skall engageras i
produktiv sysselsdttning. Det forsta ar den fallande forvérvsfrekvensen, som
fororsakas av faktorer bade pa tillgangs- och efterfragesidan. Det andra ar
utbildningsnivan, som for niarvarande i alltfor ringa grad motsvarar kraven
pa 1990-talets arbetsmarknad.

Vidgar man perspektivet till att gilla hela Visteuropa, dr det omajligt att
bortse fran den dramatiska spanning som uppstatt mellan tillgdngs- och
efterfrageutvecklingen pa invandrarnas arbetsmarknad. Arbetskraftsmigra-
tion har varit ett staende inslag i den europeiska ekonomin sedan urminnes
tider och har inte bara bidragit till att hoja produktion och levnadsstandard
utan ocksa till att jamna ut skillnader i l6ner och arbetsvillkor mellan olika
lander. Kapitalrorelser och varuhandel har blivit alltmer integrerade, och
kommunikationerna har gjort resor och informationsutbyte mdjliga i en
omfattning som aldrig forr. Samtidigt som inkomstskillnaderna inom Vist-
europa minskat, har de kraftigt 6kat mellan europeiska och utomeuropeiska
linder och mellan Ost- och Visteuropa. I ett lige med sa starka ekonomiska
drivkrafter till forman for 6kad migration fran omraden med arbetsloshet
och laga loner till Visteuropa forsoker statsmakterna nu minska invand-
ringen till nivader som ar historiskt sett unikt ldga. Symptomen pa dessa
tilltagande spanningar framtrdder i form av 6kande antal asylsokande och
viaxande illegal invandring.

3.3 Flyktingstrommarna

Endast en obetydlig — om dn snabbt vixande — del av virldens flyktingar
kommer till Visteuropa for att soka asyl. Det totala antalet flyktingar i
varlden uppgar for ndrvarande till ca 15 miljoner, och det har legat vid
denna niva sedan ar 1983, da kriget i Afghanistan och torkan i Afrika
tvingade manga miljoner manniskor att limna sina hem och sina linder.
Hartill kommer ett ungefir lika stort antal s.k. internflyktingar, dvs. ménni-
skor som tvingats ldmna sina hem men som inte flytt 6ver nagon nations-
grans.

Det totala antalet flyktingar i varlden befinner sig saledes pa en hog niva,
men det ér inte enda gangen under detta arhundrade som en sadan niva
uppnatts. Redan under 1920-talet naddes en topp da den totala flykting-
populationen var lika stor som i dag i forhallande till véirldens befolkning.®
En skillnad jamfort med dagens situation ar att flyktingarna da till over-
viagande delen var européer, ryssar som flydde undan revolutionen, minori-

¢ Zarjevski, Y. ”A Future Preserved. International Assistance to Refugees”, Perga-
mon Press, UNHCR 1988.




SOU 1991:1 Allménna migrations- och flyktingpolitiska fragor 4

teter i balkanstaterna, sudettyskar, armenier och assyrier, och att de pa kort
tid absorberades av andra linder i Europa eller Nordamerika. En ny topp —
den hogsta under seklet — naddes vid slutet av andra virldskriget, da det
fanns 30 miljoner hemlosa i Europa, av vilka hilften befann sig i frimmande
land. Stora flyktingrérelser uppstod dessutom ar 1947 da Indien delades och
ar 1948 da Israel skapades. Det totala antalet sjonk sedan under 1950- och
1960-talen i takt med att krigsflyktingarna repatrierades eller fann nya
hemlidnder.

Vid 1970-talets borjan naddes en ny topp under kriget i Ostpakistan, och
nir 10 miljoner bengaliska flyktingar sedermera étervint till det sjélv-
standiga Bangladesh borjade krig och oroligheter i Afrika och direfter
konflikterna i Indokina att ater accelerera flodet. Under 1970-talets sista ar
asamkade kriserna i Indokina och Afghanistan en omfattande massflykt.
Torkkatastrofen i Afrika med krig, hungersnod och samhilleligt sonderfall i
sliptag, ledde sa till en kraftig 6kning av flyktingstrommarna framfor allt i
Sahelomradet. Darmed naddes den nya toppniva dir vi dnnu befinner oss,
trots flera tecken pd att nagra av kriserna kan komma att l6sas. Av dagens
15 miljoner flyktingar befinner sig 6 miljoner i Asien och 5 i Afrika. Den
ungefirliga fordelningen av dagens flyktingpopulation framgar av
UNHCR:s karta (figur 3). Palestinierna, som ir en angeligenhet for
UNRWA, ir darvid inte medriknade.

Uppgifter om antalet flyktingar ér alltid mycket osikra, dels till foljd av
brister i rapporteringen, dels eftersom det ofta dr svart att skilja mellan
frivillig och ofrivillig migration. Grinsdragningen mellan flyktingar och
andra migranter 4r baserad pa om négot inslag av tvang férekommit. I
samband med krig, naturkatastrofer och tvangsutvisningar ar denna grins-
dragning inte svdr att géra, men i de flesta fall dr bakgrunden till flykten mer
komplex. Flykten fororsakas ofta av en kombination av minskade utkomst-
mojligheter i hemlandet och en férvintan om bittre mojligheter i asyllan-
det. Medan den forstnimnda faktorn kan innehélla element av tvang, kan
den andra snarare betraktas som incitament till arbetsmigration. Dessa
grinsdragningsfragor bor héllas i minnet d4 man bedomer statistiken 6ver
flyktingrorelser.

De olika krishdrdarna skiljer sig ocksa i betydande grad nir det giller
flyktingsituationens varaktighet, mojligheterna till asyl och ny bosittning,
och riskerna for nya flyktingvagor. Den foljande 6versikten ger inte ansprik
pa att vara en uttommande beskrivning av flyktingsituationen i virlden men
ar avsedd att illustrera de olika problem som uppkommer vid massflykt.

Europa

Under seklets forsta halft utgjorde Europa centrum fér virldens flyktingro-
relser, som vid flera tillfillen ndidde samma storlek i forhallande till be-
folkningen som vi i dag ser i virlden i 6vrigt. Upplosningen av det ottomans-
ka vildet efter forsta varldskriget, utbrottet av den ryska revolutionen, de
etniska motsdttningarna pa Balkan och i Baltikum ledde till att flykting-
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Figur 3 Flyktingpopulationer i olika delar av virlden.
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populationen i Europa pa 1920-talet véxte till 3,5 miljoner. Om man relate-
rar den siffran till en virldsbefolkning pa 1,5 miljarder, far man ungefér
samma procentsats — 0,2 procent — som uppnaddes i borjan pa 1980-talet.”

Flyktingrorelserna i Europa under och efter andra vérldskriget var de
mest omfattande som forekommit i detta sekel med 30 miljoner hemldsa.
Flertalet flyktingar repatrierades efter krigets slut, men nagra miljoner fann
asyl i andra linder, inte minst i Nord- och Sydamerika. Annu vid 1950-talets
borjan fanns en halv miljon krigsflyktingar kvar i lager i Tyskland och
Osterrike.

Under hela efterkrigstiden gick en oavbruten strom av flyktingar fran
Osteuropa och Sovjetunionen till Visteuropa och i synnerhet till Nordame-
rika. Strommen underldttades av det kalla krigets ideologiska motsattningar
mellan Ost och vist. For manga vastlander var det en moralisk plikt att
bevilja asyl till ménniskor som flydde fran ett forhatligt samhallssystem, sa
strommen bromsades mer pa den siandande dn pa den mottagande sidan.
Kraftiga 6kningar noterades efter kriserna ar 1956 i Ungern och ar 1968 i
Tjeckoslovakien.

En liten men ihdllande strém av etniska minoriteter fran Turkiet — frimst
kurder, armenier och assyrier — har forekommit sedan forsta virldskriget.
Under 1970-talet kom ett litet men snabbt vixande inslag av utomeuropeis-
ka flyktingar som sokte asyl i Europa. Dessa asylsokande representerade
inte nagot tvarsnitt av flyktingpopulationen i varlden utan kom foretrades-
vis fran nagra fa linder, sasom Chile, Iran, Sri Lanka, Libanon, Ghana och
Zaire.

Mot slutet av &r 1989 fordndrades situationen i Osteuropa radikalt pa ett
satt som ocksa kom att berora flyktingstrommarna. Dessa vixte snabbt
under 1980-talets andra hilft till foljd av den djupnande ekonomiska och
politiska krisen. I och med inférandet av mer demokratiska system i dessa
linder kommer skyddsbehovet att avtaga, samtidigt som den ekonomiska
krisen i Ost forvarras. Drivkraften till arbetsmigration kommer darfor att
oka. Forsvinnandet av en stark central statsmakt i storre delen av Osteuro-
pa har dessutom visat sig ge fritt spelrum for etniska motsédttningar som
tidigare undertryckts av kommunismen. Forfoljelser av etniska minoriteter
sasom judar och zigenare har vuxit till en omfattning som kan leda till
massflykt. Det finns tva miljoner judar i Sovjetunionen och fem miljoner
zigenare i Osteuropa som helhet. En fortsatt forsvagning av statsmakten i
Osteuropa kan leda till att dessa grupper soker skydd pa annat hall.

Asien

Asien har under efterkrigstiden upplevt nagra av de storsta folkforflytt-
ningar som intraffat i modern tid. Nér Indien delades ar 1947 flydde atta
miljoner till Pakistan, medan sex miljoner flydde fran Pakistan till Indien.

7 Zarjevski, Y., "A Future Preserved. International Assistance to Refugees”, Per-
gamon Press and UNHCR, 1988, s. 95.
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Forlusten av liv och egendom i samband med de nya staternas uppkomst var
betydande men uppmirksammades mycket lite i vést. Integrationen i de
mottagande linderna underléttades av att bade Indien och Pakistan hade
starka politiska skél att visa att invandrarna var vilkomna.

Skapandet av Israel ar 1948 var lika omvilvande, med den skillnaden att
de palestinska flyktingarna inte hade nagon nyskapad stat att ta sin tillflykt
till. Vad som gor den palestinska situationen unik dr att endast fér en
minoritet har repatriering eller integration i nagot annat land varit mojlig.
Nya palestinier flyr eller forvisas fran de av Israel ockuperade omradena
medan andra fods i lagren till ett liv i exil. Tva miljoner palestinaflyktingar
finns dnnu efter mer dn 40 ar kvar i omraden som grénsar till Israel, och en
stor del av dem bor i lager. De palestinska flyktinglagren uppvisar nu tredje
och fjdrde generationernas lagerflyktingar, nagot som aktualiserat sirskilda
behov bade nér det giller skyddsfragorna och i fraga om méjligheterna till
ekonomisk aktivitet.

Tillkomsten av den kinesiska folkrepubliken ar 1949 ledde till att flera
miljoner ménniskor flydde. Flertalet f6ljde med nationalistarmén till Tai-
wan, men manga sokte sig till andra lander i regionen. Assimileringen av
den kinesiska flyktingvagen i de nya hemldnderna blev en av migrationshis-
toriens stora framgangar, atminstone om man ser till det ekonomiska resul-
tatet.

Inbordeskriget i Ostpakistan ar 1971 ledde till att tio miljoner manniskor
— det Overvigande flertalet hinduer — flydde till Indien. Denna flyktingkris
var unik i manga avseenden, inte bara nar det géllde antalet. Trots logistiska
och ekonomiska svérigheter togs flyktingarna val om hand av Indien, och sa
snart Bangladesh befriats repatrierades de snabbt och i stort sett friktions-
fritt. Tillstromningen av flyktingar paverkade uppenbart Indiens beslut att
ingripa militédrt i konflikten.

Flyktingproblematiken i Vietnam préglades i ovanligt hog grad av asylfra-
gan. Frimst av politiska och historiska skal gav vistlinderna (i synnerhet
USA och Frankrike) generosa asylerbjudanden till vietnamesiska flyktingar
efter krigets slut ar 1975. Detta stimulerade omfattande flyktingrorelser
under aren efter kriget. Ekonomiska kriser och inskrankningar i nérings-
friheten i det tidigare Sydvietnam tvingade sedermera en stor del av kines-
befolkningen och sa smaningom &dven andra grupper att fly i 6verlastade
smdbdtar. De omgivande linderna i Sydostasien har motvilligt givit de
vietnamesiska flyktingarna ”temporar” asyl, vilket innebir att de interneras
for vidare befordran till andra asyllander. Mer @n en miljon har hittills tagits
emot av andra lander, av vilka mer dn halften i USA och en fjirdedel i Kina.
Nagra hundra tusen sitter emellertid fast i lager sedan manga ar och har sma
utsikter att komma in nagonstans.

Fran ar 1979 medverkar Vietnams regering i ett “Orderly Departure
Programme” vilket utgor ett slags innovation inom flyktingpolitiken. Viet-
nams regering har férbundit sig att kraftfullt motverka spontan utvandring i
utbyte mot att prioritet i asylgivningen ges aterforeningsfall, som kanalise-
ras genom vietnamesiska myndigheter. Programmet har atminstone tidvis
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haft viss effekt pa flyktingstrommen och har underléttat hanteringen for de
asylgivande linderna. Pa en konferens i juni 1989 kom Vietnam 6verens
med ett antal flyktingmottagande linder om ytterligare formalisering av
urval och flyktingstatus (Comprehensive Plan of Action).

Flyktingproblemet pa grinsen till Kambodja uppstod ar 1979 efter den
vietnamesiska invasionen. Situationen kompliceras av att den thailindska
regeringen inte vill betrakta det stora flertalet kambodjaner vid sin grins
som flyktingar, eftersom de vistas i en krigszon. En viss tervandring har gt
rum, men 300 000 flyktingar i denna zon kommer inte att kunna atervinda
forrdan de stridande parterna enats.

Under aren 1979—1983 flydde mer an fem miljoner ménniskor fran Afg-
hanistan, tre miljoner till Pakistan och mer én tva miljoner till Iran. Flertalet
av dessa flyktingar bor dnnu kvar i sina ldger, som antagit en alltmer
permanent karaktdr. Tillsammans utgér de just nu den storsta flykting-
populationen i virlden. Flyktingarna bor i omraden som bebos av folk med
samma etniska ursprung, och virdlandernas regeringar vill av politiska skiil
visa gastfrihet mot dem. Eftersom dessa omraden har lag forsorjningskapa-
citet har det hoga befolkningstrycket tirt hart pa livsmiljon. Trots att de
sovjetiska trupperna limnat Afghanistan kan det ta sin tid innan atervand-
ring i storre omfattning kan 4ga rum, eftersom alla ledare inom och utanfér
Afghanistan dr angelégna att bevara de maktpositioner de tillkimpat sig
under det gangna decenniet.

Bland andra asiatiska flyktinggrupper som inte &r stora men som i sirskilt
stor omfattning sokt asyl i Europa bor nimnas de tamilska flyktingarna fran
Sri Lanka, som limnade sitt land under de oroligheter som pagatt sedan ar
1983. Av de ca 200 000 som flytt har 150 000 fatt asyl i Indien och ater-
stoden i vistlinderna. Kriget mellan Irak och Iran dren 1980—1990 &stad-
kom ocksd massflykt i storleksordningen négra hundra tusen personer, till
storsta delen unga man som flytt militartjanst. En annan stor grupp ar de
irakiska kurderna, som tvingades pa flykt av den irakiska armén. Ca 30 000
irakiska kurder finns i ldger i Turkiet och 70 000 i Iran. Inbordeskriget i
Libanon har ocksa lett till flykt i en omfattning som uppmirksammats
eftersom den i stor utstrackning inriktats pA Europa och Nordamerika.

Iraks invasion av Kuwait har inte 4ndrat den vistasiatiska flyktingbilden
namnvirt, eftersom de nagra hundra tusen asiatiska géstarbetare som lim-
nat Irak och Kuwait och atervint till sina linder — frimst den indiska
subkontinenten, Filippinerna och Vietnam — inte kan betraktas som flyk-
tingar. En skirpning av Mellersta Osternkrisen kan dock leda till att ett
viktigt mal fér arbetsmigrationen bortfaller. Oljelénderna har mottagit en
bruttoimmigration pa ca en miljon om aret fran Nordafrika och Sydasien,
och dessa migranter kan komma att fd se sig om efter andra mal for en
arbetsmigration som kommit att bli ekonomiskt mycket betydelsefull inte
bara for emigranterna och deras familjer utan ocksa for deras hemlinder.
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Afrika

[ Afrika finns for nirvarande ca fem miljoner flyktingar, flertalet i asylldan-
der som riknas till de fattigaste i viarlden. Den afrikanska flyktingproble-
matiken skiljer sig fran den asiatiska for det forsta genom att de politiska
konflikterna och flyktorsakerna forstirkts av ekologiska faktorer som jord-
forstéring och snabb befolkningstillvaxt. For det andra tillimpas i Afrika
sedan linge generdsare grunder for att bedoma behovet av asyl. Den
afrikanska enhetsorganisationen OAU antog ar 1969 en konvention som géar
lingre dn FNs flyktingkonvention i att erkdnna att flykt kan motiveras dven
av andra skl dn personligt tvang — exempelvis krig, ockupation, samhéllens
sonderfall etc. Under 1970- och 1980-talen har Afrika visat fler prov dn
nagon annan kontinent pa massflykt driven av sadana faktorer.

De storsta flyktingrorelserna har dgt rum i en av de fattigaste delarna av
kontinenten, inom och mellan linderna Somalia, Etiopien och Sudan.
Omradet har genomgatt en miljoforstoring av katastrofal omfattning och
har dessutom varit skadeplats for ett stort antal krig, inom och mellan de
nimnda staterna. Redan under 1960-talet mottog Sudan flyktingar fran
inbordeskriget i Zaire. Under 1970-talet kom hundratusentals flyktingar
fran kriget i Tigre och Eritrea i norra Etiopien, medan inbordeskriget i
sodra Sudan forst tycktes bli bilagt, sedan blossade upp igen. Niér det
bilades i borjan pa decenniet genomférdes en repatriering av savil extern-
som internflyktingar, med betydande inslag av ateranpassning och starthjalp
for de atervindande. Det torde nu finnas ca 3/4 miljon flyktingar i Sudan,
flertalet av dem i stider snarare in i liger och nyodlingsomraden.

Etiopien uttémmer sedan trettio ar tillbaka sina krafter pa ett krig om
kontrollen av de norra provinserna, Tigre och Eritrea. Manga hundra tusen
har flytt de krigsdrabbade omradena och tagit sig 6ver gransen till Sudan.
Motsittningar till Somalia i fraga om kontrollen av Ogaden-omradet ledde
ar 1977 till 6ppet krig. En halv miljon uppges ha flytt fran den etiopiska
sidan till Somalia, medan ca 300 000 har flytt i andra riktningen. Inbordes-
kriget i s6dra Sudan har tidvis lett till ett starkt inflode av flyktingar i Ostra
Etiopien. Ungefir en halv miljon av dessa anses dnnu befinna sig i Etiopien.
Torka och milj6forstoring har drivit manga méanniskor fran sina hem och
regeringen har forsokt 19sa forsorjningsproblemen genom massforflyttning-
ar till nyodlingsomréaden, nagot som i sin tur lett till nya flyktingstrommar.

Rwanda, Burundi och Uganda har varit en annan krishird med ater-
kommande massforflyttningar. Redan ar 1959, fére Rwandas och Burundis
sjalvstindighet, uppstod stamstrider som ledde till att ett stort antal tutsis
flydde frin Rwanda till Zaire, Uganda och Burundi. Samtidigt flydde hutus
fran Burundi till Zaire och Tanzania.De flesta slog sig ned i nyodlingsom-
raden och blev med tiden ritt framgéangsrika lantbrukare, om man bortser
fran att de flesta av rwanderna i Zaire blev bortjagade av upproriska trupper
ar 1967. En ny vag av 170 000 hutu-flyktingar fran Burundi kom ar 1972 till
Tanzania och Zaire efter en av de blodigaste massakrer som forekommit i
denna langa vendetta.
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Inboérdeskriget i Zaire pa 1960-talet ledde till att manga flyktingar tog sig
Over gransen till Uganda. Efter Amins kupp i Uganda utvisades 40 000
asiater, en handelse som uppmirksammades i vist eftersom de sokte och
fick asyl framst i Europa och Nordamerika. Ménga flydde fran militirens
hdrjningar i Amins Uganda, och dnnu fler flydde under forsta hilften av
1980-talet, da inbordeskrig rasade i landet. Ca 400 000 flydde till andra
lander, och ungefir lika ménga blev flyktingar i sitt eget land. Ar 1982
fordrevs 80 000 rwandiska flyktingar fran sédra Uganda, dér de varit bosat-
ta och brukat jorden i flera decennier. Mot slutet av 1980-talet har nagot
stabilare politiska forhallanden upprittats i regionen och flyktingsituationen
har forbattrats genom integration och atervandring. Sporadiska utbrott av
de gamla motséttningarna forekommer dock, exempelvis det misslyckade
forsoket av tutsi-flyktingar i Uganda pa hosten 1990 att invadera Rwanda.

I sodra Afrika medforde avkoloniseringen och kampen mot Sydafrikas
inflytande betydande flyktingstrommar, dels till sjdlvstindiga stater i norr
sdsom Zambia och Tanzania, dels i mindre omfattning till Europa. Sydafri-
kas destabiliseringspolitik forstirkte den inre splittringen i de tidigare por-
tugisiska kolonierna Angola och Mocambique, vilket tvingade en stor del av
befolkningen i dessa lander att antingen fly till grannlénderna eller att ta sin
tillflykt till omraden som inte hemsokts av kriget. Flyktingarna frain Mogam-
bique i angrénsande linder beriknas uppga till en miljon. Férsorjningsliget
for internflyktingarna i Mogambique har tidvis varit simre &n fér manga
andra flyktinggrupper i Afrika till foljd av kriget och den samhilleliga
infrastrukturens sonderfall.

En del av regionens flyktingfragor 16stes i och med att Zimbabwe och
Namibia fick sin sjdlvstindighet. Repatrieringen av flyktingar till Zimbabwe
ar 1981 och Namibia ar 1989 var modeller for dterinlemmande av hem-
viandande flyktingar, innefattande dven integration i lokalsamhallet och stod
till ekonomisk verksamhet efter atervandringen. Man har anledning hoppas
att en slutlig 16sning pa flyktingproblemen i sédra Afrika kommer att bli
mojlig i takt med inforandet av ett demokratiskt samhéllsskick i Sydafrika.

Trots den traditionella afrikanska gastfriheten har Afrika uppvisat en lang
rad massutvisningar av utlindska medborgare. Det mest eklatanta fallet ir
utvisningarna fran Nigeria aren 1983 och 1985. En liberal invandringspolitik
hade tillimpats under ar av goda oljeintikter, men nir den ekonomiska
krisen forvérrades i borjan pa 1980-talet utvisades forst tva miljoner invand-
rare och direfter ar 1985 ytterligare 700 000, denna géng av en militir
regering. Halften av de utvisade var fran Ghana, som ar 1983 befann sig pa
botten av en svar ekonomisk kris, som tillspetsades av en torkkatastrof.
Trots detta lyckades Ghana ta emot och assimilera den ovintade massin-
vandringen, foretradesvis genom att férdela den bland invandrarnas redan
utfattiga slaktingar. Ghana har sedermera blivit killan till en av de storre
asylstrommarna till Europa. Inbordeskriget i Liberia dren 1989—1990 ledde
till att en kvarts miljon méanniskor flydde till grannlinderna, men de for-
vantas till storre delen atervinda i och med att fred och sikerhet aterstills i
landet.
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Ett politiskt betingat problem som snart kan komma att finna en for-
handlingslosning avser 165 000 flyktingar i Algeriet med hemortsratt i Vist-
ra Sahara (Sahrawi). Problemet uppkom ar 1975 nédr Spanien ldmnade
landet att delas mellan Mauretanien och Marocko. Forutsdttningarna for
deras bosittning i den algeriska 6knen har varit minst sagt prekéra.

Latinamerika

Latinamerika har under 1900-talet tagit emot stora médngder flyktingar fran
Europa, vare sig de flytt fran spanska inbérdeskriget, omvilvningarna i
Osteuropa eller virldskrigen. Liksom i Afrika finns en tradition som delvis
kodifierats i mellanstatliga Gverenskommelser och som gor det lattare att fa
asyl dn i Europa, Asien eller Nordamerika. Flyktingrorelser mellan linder-
na i Latinamerika har darfor gatt mer friktionsfritt an transkontinentala
rorelser.

Den forsta storre flyktingvagen kom efter militairkuppen i Chile ar 1973.
De politiska sympatierna for den stortade regimen var inte stor i grann-
linderna, och manga flyktingar fick darfor endast temporér asyl i Argentina
och Peru. Sa smaningom kom ett stort antal chilenska flyktingar att fa asyl i
Europa.

Med tillkomsten av demokratiska regimer i Argentina, Uruguay och
Brasilien vid mitten av 1980-talet och i Chile ar 1990 atervinde ménga
flyktingar fran fristader i kontinentens norra delar och fran Europa. Flera
vistlinder understodde denna migration med flyttningsbidrag och stod till
ekonomisk aktivitet efter aterkomsten.

Fran ar 1978 kom Latinamerikas epicentrum nér det giller flykting-
situationer att forflyttas till Centralamerika, ett omrade som ér fattigare,
mer tittbefolkat 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 girig-
het och grymhet, och de kunde alla rikna pa USAs stod till forsvar av status
quo. Mot slutet av 1970-talet uppstod gerillarérelser i Nicaragua, El Salva-
dor och Guatemala. Striderna och den repression som blev diktaturernas
svar drev tiotusentals manniskor i landsflykt.

I Centralamerika finns for nirvarande ca 1,5 miljoner flyktingar och 1
miljon internflyktingar. De senares lott r ofta orimligt héard. I El Salvador
riknas 300 000 personer som internflyktingar. De pressas standigt mellan
gerillan och militdren. Om de registrerar sig som internflyktingar, riskerar
de att bli identifierade som misstankta anhidngare av gerillan. Om de inte
registrerar sig, kan detta ocksa ses som en protestyttring. Gerillan begir i
ménga fall ocksa stod, som ar lika farligt att neka som att ge. Ca 250 000
salvadoraner har limnat landet, vilket innebér att tio procent av befolk-
ningen dr interna eller externa flyktingar. Flertalet befinner sig i Mexico
men atskilliga finns ocksa i Honduras och Nicaragua. En férhandlings-
16sning har fran tid till annan synts mojlig, men motsattningarna ér fort-
farande mycket stora.
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Daremot forefaller flyktingstrommen frén Nicaragua atminstone for till-
fillet ha avstannat och atervandring paga. Oroligheterna i Nicaragua gar
tillbaka till borjan av 1960-talet da kampen mot Somoza-regimen tog védpnat
uttryck. Ar 1978 kulminerade fortrycket med massarresteringar, mord och
kidnappning, och 100 000 ménniskor flydde till grannldnderna. Vid mitten
av ar 1979 vann sandinisterna en militir seger. En halv miljon manniskor var
da flyktingar i eget land, och den nya regimen fick borja med att aterinpassa
dem som flytt. Motstandarna till den nya regimen flydde emellertid, de
flesta till Honduras, och inbordeskriget terupptogs. Under 1980-talet for-
samrades séikerheten och forsorjningsliget genom krig och genom USAs
ekonomiska sanktioner sa att en strid strom av flyktingar limnade landet.
Sedan en forhandlingslosning natts ar 1989 har flyktingstrommen emellertid
vant.

Redogdrelsen for situationen i Latinamerika skulle vara ofullstandig utan
ett omnamnande av den illegala migrationen 6ver grinsen mellan Mexico
och USA. Denna migration som torde uppga till mer én en miljon om aret
ar att betrakta som arbetsmigration, men ett icke bbetydligt antal flyktingar
fran Centralamerika har ocksa sokt sig ut den vigen, att ddma av det urval
som tagits eller avvisats av granspolisen. Mexico har varit generost med att
bevilja asyl till centralamerikanska flyktingar, frimst fran El Salvador och
Guatemala.

Utsikter infor 1990-talet

Denna genomgang har visat att de olika flyktingsituationerna i virlden
skiljer sig starkt bade nér det giller upphovet och méjligheterna att 16sa
problemen. Det ar helt klart att de generdsare asylreglerna i Latinamerika
och Afrika har underléttat 16sandet av de akuta flyktingkriserna i dessa
regioner, dven om resursbrist och politiska oroligheter i Afrika har minskat
effekten av denna generositet. Det torde ocksa framgé att helt olika 16s-
ningar kan vara tillimpliga pa olika flyktingsituationer, vilket innebir att
resurser och mandat for att bidra till en 16sning maste vara flexibla. Bade
boséttning i asyllandet och repatriering kriver i ménga fall betydande
resurser fOr att stabila resultat skall nas. Det ir realistiskt att anta att manga
av de flyktingproblem som beskrivits kommer att bestd dven under 1990-
talet, eftersom de férorsakats av politiska motsattningar som hittills inte
kunnat 6verbryggas.

['vissa fall finns emellertid anledning till optimism. Losningar av flykting-
problemen i Kambodja, S6dra Afrika och Vistra Sahara forefaller ligga
inom rackhall, vilket skulle leda till att ett stort antal flyktingar och intern-
flyktingar kan étervinda till sina hembygder inom de nirmaste aren. En
fortsatt dtervandring till Afghanistan och vissa centralamerikanska linder ir
ocksi fullt méjlig. Dessa tendenser skulle kunna leda till en minskning av
varldens flyktingpopulation.

Ved som nu sagts innebér emellertid inte att strémmen av asylsokande till
Vistzuropa skulle minska. Ingen av de grupper som kan forvintas ater-
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vandra har varit starkt representerad i denna strom. Risken for en accelere-
rad flyktingstrom fran Osteuropa ar daremot mer relevant fran denna syn-
punkt, i synnerhet fér norra Europa. Befolkningstryck och forsorjningspro-
blem i Afrika kommer dessutom att 6ka sa kraftigt under de nérmaste
decennierna att det dr omaijligt att forutsiga att strommen soderifran skulle
stagnera eller rentav minska. Kombinationen av ett okande antal fattiga och
arbetslésa minniskor utanfoér Visteuropa och en stigande ekonomisk vinst
for den som lyckas ta sig in pekar entydigt i riktning mot en fortsatt stark
strom av asylsokande, s& linge i praktiken inga andra mojligheter till
invandring dn asyl star till buds.

3.4 Internationella instrument; flyktingbegreppet

Under efterkrigstiden har det tillkommit ett betydande antal konventioner
och andra internationella instrument som &r av betydelse for staternas
flykting- och immigrationspolitik. I det f6ljande laimnas en Oversiktlig redo-
gorelse for de viktigare instrumenten pa det flyktingrittsliga omradet. Vida-
re redovisas i korthet vissa instrument réorande ménskliga rattigheter, huma-
nitdr ritt och migrationsritt. Flyktingbegreppet dgnas sirskild uppmark-
sambhet.

3.4.1 Flyktingratt

Den grundliggande konventionen om flyktingar &r 1951 ars FN-konvention
om flyktingars rittsliga stdllning (Genéve-konventionen). Till denna anslut-
er 1967 ars protokoll angaende flyktingars rittsliga stillning (New York-
protokollet). Sverige har tilltritt bada instrumenten.

Genéve-konventionen innehaller bl.a. en definition av vem som skall
anses vara flykting, forbud mot avvisning eller utvisning av flykting till land
dér han riskerar forfoljelse — eller till land dér han inte atnjuter trygghet mot
att bli sind till land dér han riskerar forfoljelse — samt bestimmelser om att
flykting skall jamstillas med medborgare i det egna landet nér det giller
sociala formaner m.m. I en bilaga till konventionen limnas ndrmare an-
visningar for utfirdande av resedokument till flyktingar.

I konventionen och protokollet definieras en flykting som en person som
»i anledning av vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras,
religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp eller politiska
askadning” befinner sig utanfor sitt hemland och som inte kan eller pa
grund av sin fruktan inte vill begagna sig av hemlandets skydd. Varken
konventionen eller protokollet ger nagon nirmare definition av vad som
skall forstas med “forfoljelse”. — Den flyktingdefinition, som ar intagen i
UINHCRs stadga, och dédrmed reglerar hans mandat, sammanfaller néra nog
helt med den citerade.

Konventionens flyktingdefinition dr den enda universellt godtagna. Den
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tar sikte pa personens individuella, subjektiva fruktan att utséttas for for-
foljelse pa grund av vissa objektivt konstaterbara omstandigheter.

Konventionens flyktingbegrepp téicker inte personer som flyr pa grund av
naturkatastrofer, misar, vapnad konflikt eller allmént vald. Pa regional basis
har emellertid enighet natts om vidare flyktingbegrepp én konventionens.

1969 ars OAU-konvention om sirskilda aspekter pa flyktingproblemen i
Afrika omfattar saledes ocksa personer som “’pa grund av yttre aggression,
ockupation, utlindsk dominans eller hdndelser som allvarligt stor den all-
ménna ordningen i del av eller hela det land, i vilket han har sitt ursprung
eller &r medborgare, tvingas lamna sin vanliga bostad for att soka tillflykt pa
en annan plats utanfor sagda land”. For Centralamerikas del accepterades
ett snarlikt flyktingbegrepp i den deklaration, som berérda regeringar antog
i Cartagena ar 1984: “Saledes rekommenderas for bruk i regionen en
flyktingdefinition eller ett flyktingbegrepp som — utover de element som
ingar i 1951 ars konvention och 1967 ars protokoll — inkluderar bland
flyktingar personer som har flytt fran sitt land darfor att deras liv, sikerhet
eller frihet hotats av allmint vald, utlindsk aggression, intern konflikt,
massiva krankningar av de ménskliga réttigheterna eller andra omstindig-
heter som allvarligt stort den allménna ordningen.” Savitt giller Asien har
UNHCRs exekutivkommitté — med stod av forsta-asylldnder i Sydostasien —
godtagit en bestimmelse om att alla asylsokande, i vart fall temporért, skall
tas emot av forsta-asylstaterna och att tvangsrepatriering (refoulement) inte
skall ske. OECD-staterna har inte accepterat en vidare flyktingdefinition &n
Geneve-konventionens. Det finns inget internationellt instrument som for-
mellt vidgar den flyktingdefinition som géller for de stater som anslutit sig
till 1951 ars konvention och 1967 ars protokoll — bortsett fran de stater som
tilltratt OAU-konventionen. En annan sak &r att atskilliga OECD-stater i
sina interna lagstiftningar infort bestimmelser om uppehallstillstdnd, som
gar utover Geneve-konventionens krav.

Av stor betydelse dr att UNHCRs verksamhet — pa basis av ett antal
resolutioner av FNs Generalférsamling — kommit att utvidgas utover hans
mandat. I manga fall av omfattande tvangsforflyttningar har UNHCR bi-
statt med skydd och noédhjalp; och grundldggande flyktingrittsliga princi-
per, sasom foérbud mot tvangsvis repatriering av personer som riskerar
forfoljelse i hemlandet, har tillimpats pa stora flyktinggrupper som inte
erkints vara flyktingar i Geneve-konventionens mening. Det bor emellertid
observeras att flyktingkommissariens mandat formellt inte har utvidgats.

Harutover bor ocksa namnas ett 60-tal betydelsefulla “’slutsatser’” som
antagits av UNHCRs exekutivkommitté for internationellt skydd av flyk-
tingar. Slutsatserna avser en rad centrala flyktingrattsliga fragor sasom
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 flykt (nr 39, 54, 60), flyktingbarn (nr 47, 59) och familjeater-
forening (nr 9, 24).
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3.4.2 Minskliga rittigheter

Ett betydande antal av den stora médngd av internationella instrument, som
varnar om manskliga réttigheter, ger mojlighet att ingripa mot krédnkningar
som gor ménniskor flyktbendgna. Till detta aterkommer utredningen mer
ingaende i det foljande. Hir skall frimst uppméarksammas det skydd for
flyktingar och andra utsatta grupper som de internationella instrumenten
erbjuder utanfor hemlandet.

FNs allmdnna forklaring ar 1948 om de minskliga rattigheterna pro-
klamerar bl.a. envars rétt att lamna varje land (artikel 13). Vidare ges envar
ratt att i andra lander soka och atnjuta fristad fran forfoljelse (artikel 14). I
anslutning hértill antog FN ar 1967 en deklaration om territoriell asyl, i
vilken inneborden av nimnda ritt enligt artikel 14 preciseras.

1948 ars konvention om folkmord foreskriver att konventionsstaterna skall
forebygga och bestraffa folkmord. FNs Generalforsamling antog ar 1965
konventionen om avskaffande av alla former av rasdiskriminering; ar 1979
antogs en konvention om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor. |
Ar 1966 antog Generalforsamlingen dels en konvention om medborgerliga
och politiska réttigheter, dels en konvention om ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheter. Bada konventionerna tillférsakrar utlindska med-
borgare vissa grundldggande rittigheter. En konvention mot tortyr antogs ar
1984 av FNs Generalforsamling. Den ger bl.a. skydd ocksa at en person, som
inte erkdnns som flykting, att sandas till en stat ddr han riskerar att utséttas
for tortyr (artikel 3). Ett instrument med betydande rackvidd ar 1985 ars
FN-deklaration om de ménskliga rattigheter som tillkommer individer, vilka |
inte 4r medborgare i det land dér de lever. Barns réttigheter ar foremalet for ‘
en sérskild FN-konvention, som tradde i kraft ar 1990. Konventionen tillfor-
sakrar barn en lang rad rittigheter av grundlaggande slag, daribland rittig-
heter som tar sikte pa att virna om barnets — och dess familjs — integritet och |
kulturella sédrart i skilda hinseenden. Konventionsstaternas ataganden avser |
varje barn oavsett ursprung. Konventionen har ocksa en artikel som ger i
sarskilt varn och stod at barn i flykt (artikel 22). |

Den europeiska konventionen ar 1950 angaende skydd for de méanskliga ‘
rattigheterna och de grundliggande friheterna — jdmte tillaggsprotokoll —
foreskriver bl.a. att ingen far utsittas for tortyr eller omansklig eller forned- i
rande behandling eller bestraffning (artikel 3). Dessa foreskrifter anses E
hindra utvisning och utlamning till ett land, dér risk foreligger for sadan
behandling. Sasom framgar av avsnitt 5.4.2 har den europeiska kommissio- }
nen och den europeiska domstolen i flera avgoranden gjort en vidstrickt i
tolkning av rétten enligt ndmnda artikel. Sasom ocksa berors i det foljande
anses konventionens bestimmelser om skydd for familjelivet (artikel 8)
forplikta en konventionsstat att under vissa forutsittningar ge uppehallstill-
stand for att framja familjeaterférening.

Andra regionala konventioner, som bér omndmnas, dr, for Amerikas del
OAS-konventionen ar 1969 om manskliga rattigheter (San José-pakten)
och, for Afrikas del, OAU-konventionen ar 1981 om maénskliga réttigheter.
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3.4.3 Humanitar ratt

Den internationella humanitéra rétten innehaller regler — baserade pa inter-
nationella 6verenskommelser och sedvénja — som ér tillimpliga i interna och
internationella vipnade konflikter. Reglerna begriansar de krigforandes ratt
i att anvdnda vissa vapen och metoder och ger skydd at personer och egen-
| dom som berors eller kan beroras av sadana konflikter.
Av stor betydelse pa detta omrade var tillkomsten av 1907 ars Haag-
konventioner. En av dessa forbjuder anvandning av gifter och stridsmedel
“som dr dgnade att fororsaka onddiga lidanden”. Enligt konventionen &r
| det ocksa forbjudet att "bombardera stider, byar, bostider eller byggnader,
? som inte forsvaras”.
E 1949 ars Geneve-konventioner ger skydd at bade krigférande och civila,
i inklusive flyktingar, bl.a. i hdandelse av sadana vapnade konflikter, som kan
|
|

ge upphov till massflykt. Konventionen kompletteras av tva tillaggsproto-
koll som tar sikte pa sjélva krigforingen. Det ar saledes forbjudet att utsétta
civilbefolkningen for anfall. Valdshandlingar eller hot om vald vars priméra
syfte dr att sprida terror bland civilbefolkningen ar férbjudna. Detsamma
galler urskillningslosa anfall. Tillaggsprotokollen anses i stor utstridckning
gélla som sedvaneritt.

Den nyss nimnda konventionen om barnets rattigheter uppmarksammar
barnets réttigheter och skyddsbehov i samband med vipnade konflikter
(artikel 38).

| 3.4.4 Migrationsratt

[ ILO har antagit en serie konventioner till skydd for personer som arbetar i
f annat land dn hemlandet. Konventionerna riktar sig frimst mot diskrimine-
I| ring av sadana utlanningar. Som exempel kan ndmnas att 1975 ars Migrant

Workers Convention (No 143) foreskriver att "Each Member for which this
_ Convention is in force undertakes to respect the basic human rights of all
| migrant workers” (artikel 1). Konventionen foreskriver att familjeaterfor-
; ening skall fa ske liksom att en ’migrant worker” inte skall anses befinna sig
r illegalt i landet dérfor att han forlorat arbetet.

Ocksa Unesco har utarbetat regler om ménskliga rittigheter. Hit hor
bl.a. en konvention mot diskriminering i undervisningen.

FNs Generalforsamling 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 ocksa at invandrare som uppehaller sig illegalt i en

konventionsstat. Konventionen har dnnu inte trétt i kraft.
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3.5 Internationella organisationer

Sasom redan framhallits har de internationella flyktingproblemen starkt
skiftande orsaker och karaktar. Samtidigt ar de sammanflidtade med en rad
andra svarlosta problem — inte minst verkningarna av krig och stora kata-
strofer. En foljd ar att flyktingproblemen beror ett stort antal organisatio-
ner. I den féljande redogorelsen lamnas upplysningar om ett urval av de
organisationer vars verksamhet ar av betydelse for flyktingproblemen.

3.5.1 Mellanstatliga organisationer

Befattningen som FNs flyktingkommissarie (UNHCR) inrittades ar 1950.
Kommissariens uppgift ar att ge skydd och bistand at flyktingar. En viktig
del av arbetet ér inriktat pa att frimja och bevaka flyktingars skydd och
rittigheter. I takt med vixande flyktingstrommar virlden 6ver har verksam-
heten kommit att domineras av stora bistandsprogram som bl.a. syftar till |
att finna varaktiga losningar pa flyktingarnas problem. UNHCRs verksam-
het styrs av en radgivande kommitté, den s.k. exekutivkommittén. Kommit-
tén har 43 medlemmar. Sverige dr medlem sedan ar 1958. Verksamheten,
som priglas av stora ekonomiska svarigheter, finansieras till den helt 6ver-
vidgande delen av frivilliga bidrag. Endast 4—5 procent finansieras 6ver FNs
reguljdra budget. Sveriges reguljdra bidrag ar 1990 uppgick till 190 milj. kr.
FNs hjilporganisation for palestinaflyktingar (UNRWA) inrdttades ar
1949 for att bista de palestinska flyktingarna med férnédenheter och sam- |
hillstjdnster. Till skillnad fran UNHCR har UNRWA inget mandat att
limna flyktingarna riéttsligt skydd. Drygt tva miljoner palestinier, varav
ungefér en tredjedel befinner sig i lager, bistas av UNRWA. UNRWA har
med tiden kommit att fa sarskild betydelse for skolundervisningen av de
palestinska barnen. Sverige, som dr en av de storre bidragsgivarna, lamnade ‘
ar 1990 ett bidrag om 130 milj. kr. |
Internationella organisationen for migration (IOM, tidigare ICM), som I
inte ingar i FN-systemet, ar den ledande mellanstatliga organisationen for |
transport av flyktingar, rddgivning, hilsoundersokningar och liknande. Un- ‘
der senare ar har IOM ocksa utvecklat en rad program for atervandring av |
flyktingar och asylsokande, inklusive ateranpassningshjalp. IOM har bl.a. |
utarbetat program for atervandringen av experter till u-landerna. Sverige, |
som sedan ar 1980 har status som observatdr, ansokte ar 1990 om med- |
lemskap. i
FNs katastrofhjilpkontor (UNDRO), som inréttades ar 1971, har som |
huvuduppgift att samordna FN-organens katastrofhjdlpsverksamhet och att
samarbeta med regeringar och enskilda organisationer i katastrofsituatio-
ner. En annan viktig uppgift ar att stodja atgarder att bygga upp en kata-
strofberedskap. UNDRO ldmnar alltsé inte hjélp — annat 4n mycket margi-
nellt — och ér i den meningen inte ett operativt organ.
Kontoret for forskning och informationsinsamling (ORCI) ingar i FNs
Generalsekreterares kontor. Det har till uppgift att férvarna om hotande
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nodsituationer (early warning). For det syftet dgnar sig ORCI at insamling
av information, forskning, bedomning av utvecklingstendenser, livsmedels-
forsorjning, sikerhetslage, uppfoljning av flyktingrorelser och liknande.

Enheten for sirskilda katastrofprogram (SEP) vid FN-hogkvarteret koor-
dinerar utvirderingar av hjalpbehov, ar ett sambandsorgan, utfirdar appel-
ler om hjalp m.m.

Kontoret for nédhjalpsverksamhet i Afrika (OEOA) ledde éren
1984—1986 den omfattande hjdlpaktion som da sattes in for att bista de av
torka och matbrist drabbade omradena i Afrika. Kontoret som har sitt site i
New York, ar fortfarande i funktion. Det samlar in och utvirderar data om
situationen i Afrika, bevakar tinkbara krishirdar m.m.

African Emergency Task Force (AETF) ir ett samrads- och samordnings-
organ, som inréttades for att bitrida OEOA. AETF fortsitter att fungera
som ett radgivande organ.

UN Border Relief Operations (UNBRO) ir ett ad hocorgan som bistar
kambodjanska flyktingar i Thailand.

For ett stort antal krishardar, som genererar flyktingar, har sirskilda
koordinatorer tillsatts. Det giller bl.a. Afghanistan, Kambodja, Sudan,
Etiopien, Somalia, Mocambique och Liberia.

Vidare bor ndmnas att flera av FNs bistandsorgan naturligt nog ér av stor
betydelse for bisténdet at flyktingar. FNs utvecklingsprogram (UNDP), som
ar FN-systemets centrala organ for tekniskt bistand, stoder atskilliga projekt
av direkt betydelse for flyktingar, bl.a. i Centralamerika i samverkan med
UNHCR. Men UNDP har ocksa ansvar fér samordningen av FNs samlade
bistandsverksamhet i mottagarldnderna, vartill kommer att UNDPs lokala
representanter foretrider UNDRO, WFP m.fl. organ av betydelse for flyk-
tingar. Sverige, som ar 1989 var UNDPs storsta givare totalt sett, lamnar
budgetaret 1990/91 ett ordinarie bidrag om 625 milj. kr.

FNs barnfond (Unicef), som upprittades ar 1946, har till huvuduppgift att
limna langsiktig utvecklingshjélp till barn och médrar i u-linder. Insatser-
na, som avser hélso- och sjukvérd, vattenforsorjning, hygien m.m., kommer
i betydande grad flyktingbarn till godo. Barn som &r utsatta for vipnade
konflikter, sarskilt i S6dra Afrika, har uppméarksammats av Unicef i vixan-
de grad. Unicef har ocksa enheter fér nédhjialp at barn och kvinnor i
katastrofsituationer. Sverige svarar for ca tio procent av Unicefs totala
budget. Vart bidrag budgetaret 1990/91 uppgér till 340 milj. kr.

Livsmedels- och jordbruksorganisationen (FAO) har arbetat med kata-
strofbistand sedan ar 1951. Den globala livsmedelstillgingen och behovet av
nodhjlp till katastrofoffer bevakas bl.a. av Kontoret for sirskilda hjilpope-
rationer (OSRO) som i frimsta rummet far sin information fran en ar 1975
inrdttad enhet inom FAOs huvudkontor, The Global Information and Early
Warning System on Food and Agriculture (GIEWS).

Virldslivsmedelsprogrammet (WFP) inrdttades 4r 1963 som en multi-
lateral kanal for livsmedelshjéilp, understilld FN och FAO. WFP limnar
bistand i form av livsmedel framst till jordbruksutvecklingsprojekt men
ocksa till sérskilt behovande grupper, inte minst flyktingar. Av virldens ca
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15 miljoner flyktingar fick ar 1989 ca 7 miljoner livsmedelsbistand frén
WEFP. Sverige limnade budgetaret 1989/90 ett bidrag till WFP om 122 mil;.
kr. Internationella katastroflagret for livsmedel (IEFR) upprittades ar 1976.
Det star till WFPs forfogande for att anvéndas till katastrofinsatser i u-
linder. Sverige var en av initiativtagarna till lagret och har sttt det sedan
dess tillkomst med betydande kvantiteter av spannmal, olja m.m. Ar 1990
inrdttades inom ramen for WFPs reguljara program en sérskild fond for
langvariga flyktingsituationer (PRO). Sveriges bidrag till IEFR och PRO
uppgick ar 1990 till ca 85 milj. kr. Livsmedelshjilpskonventionen (FAC),
som ir en del av veteavtalet, har tillkommit for att bidra till u-landernas
livsmedelstrygghet. Sverige, vars bidrag kanaliseras genom WFP, har utfést
ett arligt bidrag i form av 40 000 ton spannmal (motsvarande ca 55 milj. kr.).

Ocksa de internationella finansieringsorganen — Virldsbanken/IDA och
de regionala utvecklingsfonderna for Afrika (AfDF), Asien (AsDB) och
Latinamerika (IDB) — finansierar utvecklingsprojekt och katastrofinsastser
som ir av betydelse for flyktingar och potentiella flyktingar. Det kan
forutses att ocksé den nyinrittade Europeiska utvecklingsbanken (EBRD),
vars verksambhet inleds varen 1991, kommer att &tminstone indirekt spela en
liknande roll for ostra Europas del.

Vid sidan av de hittills nimnda organisationerna for hjalp, finansiering
och samordning finns ett stort antal organ som ar av betydelse for det
internationella samarbetet pa flyktingomradet. Hit hor organ inom Europa-
radet, OECD, Nordiska radet m.fl. Dessa beskrivs narmare i avsnitt 5.7 dér
ocksé vissa informella samradsorgan berors.

3.5.2 Internationella enskilda organisationer

De internationella enskilda organisationerna ar av fundamental betydelse
for flyktingarbetet. Det faller utanfoér utredningens uppdrag att anldgga
synpunkter pa de enskilda organisationernas verksamhet och policy. Men i
all korthet skall hdr nagra av de viktigaste berdras.

Internationella rédakorskommittén (ICRC) agnar sig at hjilp och skydd
under krig och krigsliknande forhallanden men har ocksa vidgat sin verk-
sambhet till lAngsiktiga program. Kyrkornas virldsrad (WCC) framjar skyd-
det av ménskliga rittigheter sarskilt i Latinamerika. World University Servi-
ce (WUS) administrerar stipendieprogram for flyktingar. Sverige ar en
ledande bidragsgivare till de tre nu ndmnda organisationerna.

International Council of Voluntary Agencies (ICVA), som dr en samman-
slutning av enskilda organisationer, spelar en roll inom flyktinghjélpens och
flyktingpolitikens omréden. Flera av dess medlemsorganisationer mottar
svenskt stod. En annan sammanslutning av enskilda organisationer dr Euro-
pean Consultation on Refugees & Exiles (ECRE), som lagt fram ett flykting-
politiskt program for Europa.

Ocksa den verksamhet som bedrivs av de internationella organisationer-
na for ménskliga rittigheter — t.ex. Amnesty International och International
Commission of Jurists — ir till gagn for flyktingars rittigheter och skydd.
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Till sist kan erinras om att flera av de svenska humanitira hjilporganisa-
tionerna gor betydande insatser for flyktingar i tredje virlden. Hit hor Réda
Korset, Ridda Barnen (som bl.a. lagt fram ett policydokument om flykting-
barn), Lutherhjdlpen, Diakonia, Evangeliska Fosterlandsstiftelsen, Arbetar-
rorelsens Internationella  Centrum, Svenska Afghanistankommittén och
Pingstmissionens u-landshjdlp.

3.6 Utvecklingsbistand och katastrofhjilp

Flyktingarnas behov av stod fran vérdlandet och internationella bistands-
givare ar dels omedelbara avseende mat, husrum och hilsa, dels mer lang-
siktiga avseende sysselsittning, utbildning och integration i lokalsamhillet.
Det internationella bistandet och dess olika aktdrer ar i hog grad uppdelade
mellan sddana bistandsformer som skall lindra akut nod — s.k. katastrofbi-
stand — och sadana som syftar till social och ekonomisk utveckling pa lingre
sikt. Bade det svenska bistandet och de internationella organisationerna har
anstrangt sig for att overbrygga dessa grinser sé att flyktingarnas behov kan
tillgodoses utifrén en totalbedomning av deras situation. Overbryggningen
har i ménga fall stott pa institutionella hinder av det slag som beskrevs i
foregaende avsnitt.

Utover hjilpen for att 6vervinna akut nod under och efter flykten maste
bistandet inriktas pé att finna varaktiga losningar pa de flyktingsituationer
som upkommer. Dessa l6sningar kan bygga pa integration i asyllandet eller
pa atervindande (repatriering) till hemlandet. I bada fallen krivs i regel
| materiellt stod for att 16sningen skall bli bestdende. Bistandet méaste ocksa
ta sarskild hénsyn till grupper med speciella behov, framfor allt kvinnor och
barn. Dessutom kan man se en vidare och mer ambitids uppgift for bi-
standet ndr det giller att minska anledningarna till flykt. Det ingar i ut-
vecklingsbistandets mal att forbittra utkomstmojligheter, livsmiljé och
manskliga rattigheter i u-linderna pa ett sitt som indirekt och pa lang sikt
kan komma att reducera incitamenten till massflykt i stora delar av virlden.

Bistand i akuta noédsituationer

Det internationella bistandets forsta hjalp till flyktingar bestar i regel av
mat, mediciner, télt och filtar. Nar massflykten borjade vixa i borjan pa
1970-talet var internationella och bilaterala givarorgan innu ovana vid att
gora snabba bedémningar och flytta personal, utrustning och fornédenheter
med mycket kort varsel. Manga misstag gjordes, sisom att skicka elektriska
filtar till Bangladesh-flyktingar eller att ge stora livsmedelssindningar till
lander dér bonderna redan hade svérigheter att sélja sin spannmél. Med
dren har emellertid katastrof- och flyktingbistandet utvecklat snabbare be-
slutsgéngar, bittre logistik och en négot bittre analys av vad som behover
goras i varje enskild situation.

Trots dessa framsteg ér flyktingsbistandet fortfarande fullt av vansklig-
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heter. Det forsta som méste goras i en nyuppkommen flyktingsituation &r
att uppritta den internationella skyddsfunktionen. Eftersom flyktorsaken
ofta ar politisk och det férsta asyllandet direkt eller indirekt berérs av den
politiska faktorn, kan asyllandet vilja utnyttja flyktingarna for sina egna
politiska syften. Det kan antingen vara friga om att engagera dem i be-
vipnade motsténdsrorelser eller politisk infiltration. I detta fall har skydds-
organ som UNHCR och ICRC svart att fa utova sin skyddsfunktion. Det
kan ocksa vara fraga om att landet inte vill motta flyktingarna, vilket har lett
till tvangsrepatriering (refoulement) eller avvisning, som i fallet med méanga
batflyktingar fran Vietnam. Dessa problem har enligt UNHCRs bedom-
ningar forvirrats under senare ar, sannolikt pa grund av oro i asyllanderna

Over att strommarna inte avtar.

Katastrofhjilpen till flyktingar tar till stor del sikte pa de flyktingar som |
befinner sig i ldger, vare sig dessa ar temporira eller av mer permanent |
natur. Det 4r svarare att nd dem som har skingrats och exempelvis i
Centralamerika och Sudan sokt sig till stidernas slumomraden. Mindre dn l
hilften av flyktingarna i Centralamerika, Afrika och Afghanistan befinner
sig i lager, medan storre delen av flyktingarna i Indokina och i av Israel |
ockuperade omraden &r internerade i ldger. |

Nir det giller de materiella behoven ir ofta logistiken ett storre problem }
in resurstillgangen. Svarigheterna att na fram till flyktingar i krigs- och |
torkdrabbade omraden i Etiopien, Sudan och Mogambique har medfort att ‘
kostnaderna for distribution av fornédenheter blivit mycket héga. For ]
Sverige som bistdndsgivare har det varit rationellt att sprida resurserna
genom manga olika kanaler, frimst FN-organen och svenska frivilligorgani-
sationer. P detta sitt kan man kringgé eller i varje fall minska de stock-
ningsproblem som oundvikligen uppkommer i sidana situationer som svalt-
katastroferna pa Afrikas Horn.

Livsmedelsbistandet ir fortfarande nagot av ett tveeggat svdrd inom

katastrofbistandet, och detta giller ocksa i viss utstrackning flyktinghjalpen.
Med tanke pa hjilporganisationernas vil inarbetade rutiner for internatio-
nell distribution ir det ofta enklare att importera livsmedlen dn att forsoka
handla upp dem pa lokala marknader, som fungerar illa och haller hogre
matpriser 4n virldsmarknaden. Om importen fortsétter for ldnge riskerar
den emellertid att bli ett hinder for det lokala jordbruket. Varldslivsmedels-
programmets (WFP) beredskapsarbetsprogram med betalning i form av
livsmedel forsoker 16sa problemet genom viss upphandling 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. Externa organisationer kan i det fallet inte |
utnyttja de konventioner och skyddsatgirder som géller for flyktingar i
frimmande land, eftersom de rittsligt sett star under de egna statsmakter-
nas ansvar. I Centralamerika och vissa afrikanska ldnder misstanks intern-
flyktingarna ofta for att sympatisera med motstandsrorelserna, vilket mins-
kar regeringens benigenhet att lata dem fa del av internationellt stod. Det



SOU 1991:1 Allmdnna migrations- och flyktingpolitiska fragor 61

finns ocksa mer legitima skal for statsmakterna att vilja utéva kontroll 6ver
stodet till internflyktingar, exempelvis i sddana fall d& dessas hjalpbehov
maste vigas mot behovet hos den bofasta befolkningen. Som behandlas
utforligare i avsnitt 3.7 ar det ofta mycket svart att definiera vilka som &r
internflyktingar i regioner som drabbats av hungersndd, krig eller naturka-
tastrofer.

Svensk katastrofhjalp till flyktingar kanaliseras till overvidgande delen
genom frivilliga organisationer. Budgetaret 1989/90 utbetalades 450 milj.kr.
i form av katastrofhjilp genom enskilda organisationer, merparten till in-
tern- och externflyktingar. Genom internationella organisationer utbetala-
des 125 milj.kr. Aven i detta fall gick merparten till flyktingsituationer.
UNHCR fick 53 milj.kr. av katastrofmedel utéver det ordinarie bidraget
som detta ar uppgick till 140 milj.kr. Aven det mellanstatliga bilaterala
bistandet hade betydande inslag av stod till internflyktingar. Detta géller
sarskilt Mocambique, som kanske utgor det basta exemplet pa hur svenskt
bistand har kunnat na fram till savél interna som externa flyktingar genom
ett brett register av enskilda, statliga och mellanstatliga kanaler.

Det ar kidnnetecknande for bistandet till akuta flyktingsituationer att det
gar snabbt och att bistandsgivarnas intresse for krisen ganska snart for-
svinner nér nya kriser upptriader pa annat hall. Administrationen av hjalpin-
satserna dr i manga fall provisorisk, och det mottagande landets normala
finansiella och administrativa kontroller sitts tillfalligt ur spel. Det ar darfor
inte ovanligt att bistindsmedel hamnar i fel fickor eller att insatserna
organiseras ineffektivt eller pa ett sitt som tjanar andra syften 4n bistands-
givarna avsett.

De utvérderingar av flyktingsbistand som gjorts av Sverige och andra
bistdndsgivare har i regel avsett formella och korsiktiga aspekter, framfor
allt om medlen anvints for de dndamal som avsetts. Trots att flera av
flyktingsituationerna har blivit mycket langvariga har det gjorts ganska fa
allvarliga forsok att studera alternativa metoder for langsiktig bosattning
och integration. Ett undantag ar de Sarec-stodda studierna av integrations-
problemen for flyktingar i Sudan — bade i stader och pa landsbygd — som
utférdes vid mitten av 1980-talet. Skyddsproblemen i forsta asyllandet kan
sannolikt mer framgangsrikt studeras ett antal ar efter det att en varaktig
16sning natts. Intervjuer som utfors omedelbart efter flykten praglas ofta av
trauma och av rddsla for repressalier.

Sarskilda insatser for kvinnor och barn

Savil under flykten som under varaktig bosittning och integration har
kvinnor och barn sirskilda behov av skydd och materiellt stod. I flyktsitua-
tionen ddr samhéllets och familjens normala skyddsfunktioner sitts ut spel,
| utsatts kvinnor for sexuella 6vergrepp och diskriminering, inte minst nir det
galler tillgang till mat. Barn skiljs fran sina foraldrar och utsitts for over-
grepp och exploatering. De internationella hjdlporganisationerna har ut-
vecklat sarskilda stodformer for att motverka detta.
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Nir det forst giller skydd under flykten ar det viktigt 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 berdtta for manliga befattnings-
havare om valdsamma och férnedrande handelser som de utsatts for, och i
manga fall saknar de dokumentation om sin bakgrund och information om
sin nya situation. Risken for att de skall utsédttas for nya 6vergrepp i en
sadan situation ar stor. I forhallande till kvinnlig skydds- och bistandsperso-
nal ar dessa svarigheter mindre. Flyktingkvinnornas situation underlattas i
regel an mer om lokala organisationer kan bildas till stod for deras 6nske-
mal. Internationella och nationella frivilligorganisationer har i det avseen-
det astadkommit viasentliga forbattringar for flyktingkvinnor savil nar det
géller skydd som tillgang till samhallstjanster och mat.

Det langsiktiga bistandsbehovet dr minst lika patagligt. Kvinnorna an-
svarar i manga fall for hamtning av vatten och briannved, vilket innebér att
tillgangen och kvaliteten pa dessa fornddenheter har ett direkt samband
med deras hidlsa och forméga att sorja for barnen. Deras hilsa ar i regel
svagare dn mannens till foljd av alltfér manga barnsdangar och for liten
tillgdng pa naringsriktig mat. Aven nir det géller utbildningsnivan ar de
genomgaende samre stillda an ménnen, vilket paverkar deras mojligheter
att utnyttja de mojligheter till utkomst och kosthall som den nya situationen
trots allt kan erbjuda. Sérskilda insatser dr nodvédndiga bade for att ater-
stdlla modrarnas halsa och for att bidra till att barnen far tillfredsstéllande
kost och hygien. Yrkesutbildning f6r kvinnor ar ocksa ofta erforderlig for
att familjen skall kunna forsorja sig i en ny miljo. Pa den punkten brister det
annu i manga pagaende utvecklingsprojekt eftersom traditionerna inte med-

|
I
|
|
|
ger att kvinnor ér yrkesverksamma inom de omraden som erbjuder de basta
fortjanstmojligheterna. Till foljd av denna instéllning ar ocksa den yrkesut-
bildning som anordnas av hjélporganisationerna i manga fall traditionellt
inriktad pa hantverk utan storre avsattningsmojligheter. Ett undantag fran
detta monster utgdrs av torghandeln, som for manga flyktingkvinnor i
Latinamerika, Afrika och Asien inneburit en rdddning ur misédren.
UNHCR har uppmiarksammat kvinnornas sarskilda skyddsbehov och har
utarbetat riktlinjer for att tillgodose dem, bl.a. genom att anvdnda kvinnlig
personal pa féltet. FN-organen och det statliga bistandet har dock ofta svart
att na fram till de mest behovande kvinnorna, eftersom deras position i
lokalsamhillena och i flyktinggrupperna ar svag. I deras stipendieprogram
ar t.ex. fortfarande mindre dn 30 procent av de uttagna flyktingarna kvin-
nor. Enskilda organisationer har i vissa fall varit mer framgangsrika, sasom
t.ex. missionen, kvinnoférbunden och Radda Barnen. |
Barnen utsdtts under flykten for pafrestningar som kan leda till fysiska |
och psykiska men som bestar hela livet. Overgrepp mot familjemedlemmar,
vald mot barnen sjdlva, brist pa mat och den standiga otryggheten sétter for
alltid sina spar hos flyktingbarnen. I manga fall skiljs barnen fran sina
forildrar, och situationen for foraldralosa barn i omraden som drabbats av
hungersnod eller krig ar utomordentligt svar. Dddligheten ér stor, och
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sannolikheten att 6verlevande barn till slut skall kunna f4 en normal upp-
vaxt minskas starkt vid langvariga kriser.

Unicef har studerat barnens situation i krigszoner och i andra nodsituatio-
ner. Flera forsok har gjorts inom FN-systemets ram att ge barnen en
sdrstédllning béde juridiskt och i fraga om tillgdng p& samhailleligt stod i
krissituationer. FNs barnkonvention som antogs ar 1989 och som ratificera-
des av Sverige paféljande ar ar ett uttryck for dessa stravanden. Unicef har
pa svenskt initiativ myntat begreppet “barn som fredszoner” och har be-
frimjat vaccinationsprogram i konfliktomradden. Det svenska stodet till
flyktingbarnen kanaliseras framst genom Unicef och genom Ridda Barnen,
missionen och Réda Korset. Stodet har inte bara bestétt i ren katastrofhjilp
utan har medverkat exempelvis till aterforening av familjer som splittrats
under sviltkatastrofen i Afrika aren 1984—1985 och till rehabilitering av
krigsskadade barn.

Stod till atervindande

Flertalet av dem som flytt fran sina hem vill dterviinda dit sa snart for-
héllandena medger. I méanga fall exempelvis i Afrika och Centralamerika
borjar strommen av aterviandande redan innan nagon visentlig foriandring
intritt i hemlandet. Stora strommar av spontan atervandring har uppstatt
ndr krig eller politiskt fortryck upphort, sdsom i fallen Bangladesh och
Sudan ar 1971 samt Argentina och Uruguay ar 1983.

De internationella bistdndsgivarnas stod till atervandring varierar i hog
grad mellan flyktingsituationerna. UNHCRs viktigaste roll i detta samman-
hang ér att skydda flyktingarna mot tvang, vergrepp och diskriminering.
Frivilligheten i valet att atervanda ér ibland diskutabel, och det faller inom
flyktingkommissariens mandat att bevaka den. Méanga asyllinder — dir-
ibland Sverige (se avsnitt 5.6.3) — ger ett visst bidrag till invandrare som
Onskar dtervinda, i regel fardbiljett och ett mindre kontantbidrag. Men de
materiella behoven vid ett atervindande dr betydligt storre, i synnerhet om
flyktingen vistats utomlands i manga ar. Atskilliga juridiska problem maste
I6sas betraffande identitet och ritt till egendom i hemlandet. Aterinpass-
ning i arbetslivet kan krava langvarigt stod sarskilt i linder med hog arbets-
l6shet. 1 Afrika dédr dterinpassningen mest sker inom jordbruket krivs
insatsvaror samt livsmedel som récker intill dess att normala skérdar upp-
natts.

Bistand till dtervandande har givits i ménga olika former, i samarbete
mellan statliga och mellanstatliga organ och enskilda organisationer. Ater-
vandring har ett starkt positivt politiskt virde for mottagarlandets regering
och ges dirfér dtminstone till en borjan mycket hog prioritet. I méanga fall
har de mottagande landerna upprittat myndigheter eller kommissioner som
haft till uppgift att véigleda dtervandrarna och att samordna enskilda organi-
sationers stod till program for arbetsanskaffning, rittshjilp etc. I Argentina,
Uruguay och Chile har dessa uppgifter alagts kommissioner for atervindan-
de. Dessa organ har i regel inte sjalva genomfért ateranpassningsprogram-
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men utan har kanaliserat bistandsmedel till andra organ och organisationer
som bedrivit yrkesutbildning, radgivning och krediter till smaforetagare etc.

Atervandringsprogrammen i Zimbabwe och Namibia genomférdes under
ovanligt gott samarbete mellan internationella organisationer och bistands-
givare. Detta var mojligt eftersom dessa fick tid att férbereda sig under den
langa forhandlingsprocess som foregick den politiska 10sningen. Den inter-
nationella uppslutningen kring dessa 1osningar var ocksa mycket stor. And-
ra repatrieringsprogram som saknat detta stod har varit mindre framgangs-
rika.

Det svenska bistandet till atervandring har genomgaende gatt till mot-
tagarlinderna for de atervindande och har inte pa nagot sitt varit special-
destinerat till flyktingar som atervander fran Sverige. Andra europeiska
linder har bundit stodet till sina egna atervandrare, vilket lett till vissa
spanningar mellan de hemvidndande. I Afrika har det svenska stodet gatt via
UNHCR, de mottagande ldndernas regeringar och svenska frivilligorganisa-
tioner som en del av katastrofbistandet och i nagon utstrickning landrams-
stodet till dessa linder. I fraga om Latinamerika har det mesta av stodet
kanaliserats genom enskilda organisationer, frimst Diakonia, for sysselsitt-
ningsskapande atgirder for atervindande och frigivna. Stod har ocksa ut-
gatt till réttshjélp och, via Radda Barnen, till psykologhjélp for barn till
atervindande. Insatserna i Latinamerika har uppgatt till betydande belopp.
Nir det galler t.ex. Uruguay uppgick de till 25 milj.kr. och i Chile har enbart
under ar 1990 anslagits 12 milj.kr.

Langsiktigt utvecklingsbistand

Det langsiktiga utvecklingssamarbetet spelar en viktig roll fér mojligheterna
att finna varaktiga losningar pa flyktingproblemen. Dess mal kan ocksa
sdgas vara att minska eller helt eliminera de flyktorsaker som samman-
hinger med fattigdom, arbetsloshet, svilt och miljoforstoring. Aven om
bistiandets roll i det avseendet ar blygsam, dr det viktigt att granska flyktor-
sakerna och klargora om bistandet kan angripa dessa mer effektivt. Bi-
standet dr ocksa inriktat pa att astadkomma en demokratisk samhalls-
utveckling och respekt for manskliga rattigheter, en aspekt som kommer att
behandlas i avsnitt 3.8.

Det direkta sambandet mellan utvecklingsbistand och flyktingpolitik
framtréider tydligast ndr det géller att varaktigt integrera flyktingar i asyllan-
der i tredje virlden. Detta sker till stor del genom att flyktingarna tilldelas
mark for nyodling och att virdlandet tillhandahaller vissa elementéra sam-
hillstjénster. Tva forhallanden ér viktiga vid bedomningen av flyktingsam-
hilllenas bistandsbehov. For det forsta medfor tillflodet av flyktingar ofta
betydande pafrestningar pa de redan befintliga lokalsamhillena. Det ar inte
bara marken som tas i ansprak utan ocksa knappa vatten- och brinnvedtill-
gangar. Skolor och sjukhus kanske utvidgas, men de nationella resurserna
nir det giller lirare, likare, mediciner etc. vixer inte lika snabbt som
befolkningen i omradet. Hur generos lokalbefolkningen én varit mot de
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nykomna gisterna, finns det som alltid grinser for géstfriheten. Etniska och
ekonomiska motsittningar mellan flyktingar och lokalbefolkning ér dirfor
vanliga.

For det andra ér flyktingpopulationen i regel férsvagad och medellss och
har sérskilda behov pa manga omraden. De som flyr har i regel tillhort de
fattigaste pa landsbygden, som fatt ndja sig med mark som ger dalig av-
kastning och som i sérskilt hog grad utsatts fér markforstoring. De har
skadats av sjukdom och underniring, och deras barn har bristféllig ut-
bildning om de har nagon alls. Allt detta borde gora flyktinggrupperna till
en eftertraktad malgrupp for de bistandsgivare som i likhet med Sverige
Onskar na fram till de fattigaste. De politiska och ekonomiska maktfor-
héllandena gor det emellertid svart att specialdestinera stodet. Olika slags
kompromisser blir nédvéndiga for att né fram till de svagaste grupperna.

Till de mest positiva exemplen pé integration med bade nationellt och
internationellt stéd hor de bosittningsprogram som Tanzania anordnat med
stod av missionen och UNHCR for flyktingar frin Rwanda och Burundi.
Dessa program initierades for 30 ar sedan nir det giller flertalet flyktingar
frain Rwanda och for knappt 20 ar sedan nar det giller Burundi. Eftersom
Tanzania har tillgdng pa ouppodlad mark kunde relativt god jord stillas till
forfogande, dven om nyodlingarna till en borjan var svértillgangliga till foljd
av bristen pd kommunikationer. Fungerande och sjilvforsorjande samhillen
har byggts upp, och manga av flyktingarna har naturaliserats.

Pa liknande siitt har ett stort antal flyktingar frén Etiopien fatt mojlighet
till bosittning i 6stra Sudan. Eftersom vattenférsorjningen utgér en kritisk
faktor har stora investeringar i konstbevattning och dricksvattenforsorjning
mast genomforas i det 25-tal bosittningar som byggts upp. I flera fall har
vatten och infrastruktur finansierats med hjilp av 1an fran Virldsbanken.
Eftersom teknik och odlingsforutsittningar skiljer sig fran vad som till-
lampats i tidigare bosittningar har UNDP och FNs fackorgan medverkat
med yrkesutbildning och jordbruksradgivning i de nya samhillena. Under
forutséttning av normala regnméngder har dessa samhillen goda chanser att
Overleva.

[ Asien dr marktillgdngarna knappa och generositeten mot flyktingar
mindre. Ett exempel pa relativt friktionsfri anpassning var en kvarts miljon
vietnameiska flyktingar av kinesisk hirkomst, som pa kort tid integrerades
inom lantbrukssektorn i sodra Kina aren 1978—1980. Ett annat exempel
som brukar ndmnas ar en del av de tibetaner som flydde fran Kina ar 1959
for att bositta sig i Indien, Nepal och Bhutan. Sirskilt de som slog sig ned
uppe i de nepalesiska bergen har framgangsrikt aterupptagit samma typ av
jordbruk och boskapsskotsel som tidigare i Tibet och har kunnat bevara sin
ursprungliga kultur.

Det kan ocksd ndmnas att de afghanska flyktinglédgren i Pakistan med
tiden fatt en alltmer permanent prigel och att de numera ir att betrakta
som byar med en egen ekonomisk aktivitet, direkt linkad till lokalsam-
hdllena i Pakistan. For att hejda den allt allvarligare jordforstoringen har
Virldsbanken tillsammans med UNHCR och andra FN-organ givit Pakistan
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lan for skogsplantering, markvard och infrastruktur i de omraden som
bebos av flyktingar. For att inte 6ka friktionerna i férhallande till lokalbe-
folkningen har 20 procent av lanesumman avsatts till aktiviteter som framst
gynnar denna. Aven UNDP och FNs fackorgan medverkar med insatsvaror
till jordbruket, forbéttring av vagar och bevattningskanaler samt lantbruks-
och annan yrkesutbildning.

I Centralamerika har inom ramen for de regionala fredsstravandena stora
framsteg gjorts for att integrera mer an tva miljoner intern- och extern-
flyktingar samt atervindande. Sedan de centralamerikanska presidenterna
enats om de stora dragen i en fredsplan for regionen antogs ar 1988 en
Special Plan of Economic Cooperation for Central America (PEC), vilken
innefattar bade ekonomiska utvecklingsprogram och planer for att ge ut-
bildning, arbete och bostdder at flyktingar och hemvidndande. Som ett
element i fredsprocessen har trepartséverenskommelser traffats — mellan
UNHCR och de linder som sénder respektive mottar flyktingar — och som
reglerar skydds- och anpassningsfragorna for varje bilateral flyktingsitua-
tion. UNDP och fackorganen medverkar med insatser inom undervisning,
yrkesutbildning, halsovard etc. Genom att flyktingfragorna behandlas som
en del av en storre politisk och ekonomisk ateruppbyggnadsprocess, har det
varit mojligt att finna férhandlingslosningar pa problem som i andra regio-
ner varit omojliga att dverbrygga. Bistandets roll i den processen har varit
att underlitta deltagarnas egna 1sningar snarare an att tillhandahalla fér-
diga faciliteter.

En stor del av virldens flyktingar bor inte i lager eller sérskilda bositt-
ningar utan i stadernas fattigkvarter. I detta fall dr det svart for att inte siga
omojligt for bistandsgivarna att ge stod just till flyktingarna. Enskilda
organisationer har gjort sérskilda insatser for att hjdlpa stadssamhillen som
hotas av utarmning till f6ljd av ett snabbt tillfléde av flyktingar. Det ar
givetvis ocksd mojligt att lata dessa samhallen bli delaktiga av det stod som
Virldsbanken och de regionala utvecklingsbankerna ger till stadsbyggnad
och slumsanering. Forekomsten av en stor flyktingpopulation i stadsdelen
ar emellertid inte alltid en faktor som ger hog prioritet i statsmakternas val
av omraden som skall dra nytta av stodet. Regeringens viljarunderlag har
t.ex. ofta visat sig vara en viktigare faktor.

Det reguljira svenska utvecklingsbistandet har i vissa fall utnyttjats av
programlinderna for att integrera atervindande flyktingar, exempelvis i
sodra Afrika. Det dr diremot mera séllan som landramsmedel anvands for
att integrera flyktingar fran frimmande linder. For sadana dndamal véntar
man sig medel som dr “additionella”, dvs. som inte ingdr i de langsiktiga
planerna for utvecklingssamarbetet. Detta kan sigas aterspegla en lag prio-
ritering, men det ar ocksé en foljd av kategoriklyvningarna inom utveck-
lingssamarbetet, framfor allt atskillnaden mellan langsiktigt utvecklingsbi-
stand och kortsiktigt och additionellt katastrofbistand.
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Bistind som undanréjer flyktorsakerna

I den utstrackning som orsakerna till flykt har att gora med fattigdom, syftar
utvecklingsbistandet till att pa sikt minska eller helt eliminera dem. Flyktor-
sakerna dr i regel sammansatta av manga politiska, ekonomiska och sociala
faktorer. Folkokningen har i manga fall drivit fattiga manniskor att bositta
sig i omraden som har lag kapacitet for att forsorja dem. Efter en tid
utarmas jorden och skogen och vattentillgangarna férsvinner, och det upp-
star politiska spinningar mellan olika etniska eller ekonomiska intressen
som rivaliserar om samma resurser. Spinningarna kan resultera i véipnade
motsattningar, som driver de mest utsatta grupperna pa flykten. Miljo-
forstoringen i forening med akuta torkkatastrofer kan ocksa vara tillracklig
som flyktorsak. Miljoorganisationerna har myntat uttrycket “miljoflykting-
ar”™ for att beteckna alla dem som flyttar fran sin hemtrakt darfor att den
inte ldngre formar forsérja dem. Flera hundra miljoner ménniskor skulle
kunna ges den beteckningen, inkluderande manga av dem som flyttar fran
landsbygden till stiderna.

Bistandet kan naturligtvis gora sitt till for att minska miljoforstoring och
Oka livsmedelsforsorjningen i Afrika, nagot som skulle dédmpa flykting-
strommarna. Men de viktigaste skilen till de kriser som driver minniskor
att fly — och det inte endast i Afrika — hirror inte fran resursbrist utan fran
politiska faktorer. Majoriteten av vérldens flyktingar har flytt fran vald, krig
och politiskt fortryck av ett slag som inte later sig paverkas av utvecklingsbi-
stdnd — inte ens av bistindsgivare med den tyngd som Virldsbanken eller
véstlindernas alla bistandsorgan representerar. Makten ir viktigare an till-
gangen pa externa resurser. Maktstrukturen paverkas daremot pa sikt av
sddana faktorer som den allminna utbildningsnivan, sysselsittningsgraden
och dgandeforhallandena inom néringslivet och dessa faktorer kan i sin tur
paverkas av bistandet, ett perspektiv som alltid maste beaktas i bistands-
givningen.

Eftersom manga av dem som flyr till Visteuropa soker sig till béttre
arbets- och utkomstméjligheter borde det vara mojligt att minska incita-
menten till sadan flykt genom att vistlanderna investerar i sysselsdttnings-
skapande verksamheter i tredje virlden. Att flytta arbetet dit dir arbets-
kraften finns ér ett vilkint sitt att minska migration, ocksa inom landet.
Aven i detta fall kan man konstatera att det ligger inom utvecklingsbi-
standets langsiktiga maél att bidra till en sidan ekonomisk utveckling i
u-linderna. Att bistandet skulle dstadkomma ett sadant resultat ir diiremot
mindre realistiskt. Aterigen star ménga politiska hinder i vigen, bade
internationella och interna.

Den forsta fragan som stiller sig giller storleken av de investeringar som
maste goras for att mérkbart ka sysselsittningsgraden i tredje varlden. For
att hjalpa en Ost-afrikansk familj att bositta sig i ett omrade med nagorlun-

¥ Jacobson, J.L., "Environmental Refugees: A Yardstick of Habitability”, World
Watch Institute, 1989.
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da hygglig jord kravs investeringar i infrastruktur pé ett par tusen dollar.
Vill man diremot skapa inkomster och sysselsittning i linder utan mojlig-
heter till nyodling, blir investeringskostnaderna mycket hogre. Redan for
att skapa sjilvbirande sméforetag i de slumomraden dir ménga afrikanska
och centralamerikanska flyktingar aterfinns, krdvs belopp av en annan
storleksordning, sig 4 000—8 000 dollar. Vill man gé lingre och bygga upp
medelstor industri som har méjlighet att ge landet valutaintdkter blir in-
vesteringsbehovet 20 000—50 000 dollar for varje jobb som skapas. Det
innebir en investeringskostnad pa 20—50 miljarder dollar for varje miljon
nya jobb som skapas.

Att det dr mojligt att skapa arbete i den omfattningen har framgatt av
Japans investeringar i vissa linder i 6stra Asien. Eftersom arbetskraftsinten-
siv produktion blivit fér dyr i Japan har arbetskrivande moment flyttats till
anlaggningar i Korea, Taiwan och ASEAN-linderna. Atskilliga hundratu-
sentals jobb har skapats i dessa linder genom de japanska investeringarna,
som blivit méjliga till foljd av en hog sparkvot och ett stort Gverskott i den
japanska bytesbalansen. De japanska bolagen har vunnit pa affdaren, sam-
tidigt som arbetslosheten kraftigt har reducerats i de lander som mottagit
investeringarna. De visteuropeiska ekonomiernas tillvixttakt likavil som
deras sparande ir emellertid otillricklig for att mojliggéra utlandsinveste-
ringar i den omfattning som skulle vara nodvéndig for att markbart paverka
sysselsittningen i nigon angrinsande region, exempelvis i Nordafrika.

Hirtill kommer att en expansion av u-landsexporten nar det géller arbets-
intensiva produkter — det ar frimst livsmedel och varor fran bekliddnads- och
elektronikindustrierna som forst kan bli aktuella — omedelbart stoter pa
handelshinder i industrilinderna. Det ir betecknande att den amerikanska
kongressens kommitté for att komma till ritta med den illegala invand-
ringen dgnade storre delen av sitt betinkande till att diskutera de hinder
som USA ligger i vigen for export av varor fran emigrationslinderna i
Central- och Sydamerika.” Om de inte kan exportera varor, kommer de i
stillet att exportera arbetskraft, summerade kommittén sin bedémning.

3.7 Internflyktingar

Internflyktingar — “internal refugees” — ar en term som i den internationella
debatten om humanitira fragor och flyktingproblem brukar anvdndas som
beteckning for en undergrupp av den storre kategorin “displaced persons™.

Med “displaced persons” menar man i sin tur ménniskor som har tvingats
limna sina hemtrakter men som inte har limnat sitt land och som alltsa inte
ar flyktingar i Genéve-konventionens mening. I den mén en “displaced
person” har limnat sin hemtrakt under sadana forhéllanden att han skulle

9 »Unauthorized Migration: An Economic Development Response”, Report of the
Commission for the Study of International Migration and Cooperative Economic
Development, Washington 1990.
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ha varit att betrakta som flykting om han korsat en nationsgrans, kan han
betecknas som internflykting.

Denna terminologi ar emellertid ingalunda allmént accepterad, och de
nyss angivna definitionerna dr tamligen vaga. I sjdlva verket ar avgréns-
ningsfragorna pa detta omrade vanskliga, nagot som i viss man torde ha
bidragit till att de internationella humanitira insatserna hittills varit sa
otillrickliga.

Orsakerna till att manniskor tillhorande kategorin “’displaced persons”
tvingats lamna sina hemtrakter skiljer sig principiellt sett inte fran de skl
som ligger till grund for migration och flykt i allmdnhet. Inbordeskrig,
vapnade konflikter mellan stater, naturkatastrofer och tvangsatgérder fran
den hidrskande regimen tillhoér de dominerande orsakerna. Ménniskor som
flyttat inom sitt land pa grund av hungersndd eller ekonomisk misér brukar
emellertid inte inrdknas i den nu aktuella kategorin.

Den mest allmint kdnda och uppmirksammade gruppen dr den som
bestar av manniskor som har blivit ofrivilligt omplacerade av renodlat
politiska skal, varvid inte sallan rasistiska element ingar. Judarnas placering
i koncentrationsliger under nazisttidens Tyskland utgor ett exempel pa
detta dven om det sedan 6vergick till folkmord. Fran modern tid bor sarskilt
namnas de mer dn 3,5 miljoner ménniskor tillhérande den firgade be-
folkningen i Sydafrika som forflyttats till sdidana reservat (s.k. bantustans)
som regimen inréttat for att kunna upprétthalla sin rasatskillnadspolitik.
Aven de Réda Khmerernas tvéngsforflyttning av stora delar av stadsbe-
folkningen i Kambodja till arbetslager pa landsbygden ar att hanfora till
denna kategori.

I fall sadana som de nu beskrivna rader det ingen tvekan om att intern-
flyktingar dr en adekvat bendmning for de manniskor som tvingats flytta.
Svarare kan bedomningen bli i de fall en forflyttning med storre eller
mindre inslag av tvang ingar som ett led i en ekonomisk politik.

Urbaniseringsprogrammen i Ruménien under tidigare regim samt i Etio-
pien erbjuder exempel pa detta. I bada fallen har det varit en strdvan fran
statsmakternas sida att sammanfora mindre byar till storre. Enligt officiella
uppgifter fran Etiopien har mer én 10 miljoner manniskor forflyttats som ett
led i detta program och sedan programmet fullfoljts kan siffran komma att
stiga till 33 miljoner. I den man forflyttningen bara avsett en kortare stracka
av nagra kilometer kan det, oavsett vad man har f6r mening om pro-
grammet och sittet att fullfélja detta, hdavdas att de berérda méanniskorna
fortfarande befinner sig inom sina normala bostadsomraden. I tabellen
nedan har sadana fall inte inrdknats, medan ménniskor som genom politiskt
beslut tvangsforflyttats fran en region till en annan har betraktats som
internflyktingar.

Den helt Overvagande delen av dem som brukar rdknas till kategorin
internflyktingar har emellertid tvingats flytta fran sina hemtrakter till f6ljd
av viapnade konflikter. Sadana internflyktingar finns bl.a. i Afghanistan,
Angola, Chad, El Salvador, Etiopien, Guatemala, Irak, Iran, Kambodja,
Libanon, Mogambique, Nicaragua, Somalia, Sri Lanka, Sudan, Sydafrika
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och Uganda. Som framgar av denna upprakning ar det i allmédnhet fraiga om
interna konflikter av typen inbordes- eller gerillakrig, lat vara i flera fall
med stark internationell anknytning, sasom i Afghanistan och Nicaragua.

De ménniskor som flytt eller fordrivits fran sina hemtrakter under sadana
forhallanden — det dr som regel fraga om massrorelse — skulle ofta ha saknat
flyktingstatus enligt en strikt tolkning av Geneve-konventionen dven om de
lamnat sitt land, medan de som framgér av det forut anférda (avsnitt 3.4.1)
under angivna forutsittningar skulle ha varit att betrakta som flyktingar
enligt OAU-konventionen. Det forhallandet att sa manga av de aktuella
konflikterna har etnisk eller religios bakgrund medfér emellertid att en
sddan bedomning ibland skulle ha varit vansklig. Att det ér i denna kategori
man finner de mest nodlidande ménniskorna star dock helt klart. Det ir
allmint omvittnat att hungersnoden och de drabbade ménniskornas um-
baranden i 6vrigt ofta dr betydligt virre an i de egentliga flyktingligren.

For att ge en forestéllning om problemets omfattning aterger utredningen i
det foljande en tabell hamtad fran World Refugee Survey 1988 (s. 23). Ett av
syftena med tabellen har varit att ge underlag for en jimforelse mellan antalet
internationella flyktingar och antalet internflyktingar. Till sistnimnda kate-
gori har hanforts savdl méanniskor som tvingats lamna sina normala bostads-
omraden till f6ljd av vapnade konflikter och liknande som de som tvangsfor-
flyttats genom politiska beslut, sasom i fallet Sydafrika, under forutséttning
att forflyttningen geografiskt sett inte har varit mycket begransad.

I direktiven har utredningen alagts att sarskilt uppméarksamma problem
hédnforliga till internflyktingarna. Att detta ar ett hittills eftersatt omrade
star ocksa klart. Skilen hartill ar flera.

Det grundlaggande problemet ar att internflyktingarna inte omfattas vare
sig av det internationella skydds- och hjalpsystemet for flyktingar eller av
nagot annat sadant system. Samtidigt star klart att dessa méanniskor som
regel dr i en minst lika utsatt situation fran ekonomiska, psykologiska och
sociala synpunkter som konventionella flyktingar. Som férut har berérts
kan deras situation i praktiken vara betydligt svarare, eftersom de ofta dr
utlimnade till den regering eller de krafter i hemlandet som utgor upphovet
till deras belagenhet.

Orsakerna till att de inte far den hjalp av myndigheterna i sitt eget land
som de har ritt att krdva kan variera. Ibland ér skélet resursbrist. Flera
linder i sodra Afrika, t.ex. Angola och Mogambique, erkdnner officiellt
problemen men saknar resurser att bemastra dessa och har bett om hjélp
fran det internationella samfundet.

Sérskilt i fall da en etnisk eller religios intern konflikt har gett upphov till
internflyktingproblemen ar det emellertid vanligt att bada sidor i konflikten
anvinder livsmedelsransoner och annan humanitér hjilp som ett slags va-
pen i sjdlva konflikten. Internflyktingarna betraktas darvid ofta av den ena
sidan som presumtiva anhédngare till den andra och de har darfor ibland
fordrivits till kontrollerade omraden av rent militdra skél. Nér situationen ar
denna begrinsar vanligen regimen mojligheter for humanitira hjalpinsatser
eller hindrar dem helt och hallet.
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Jamforelse mellan antalet flyktingar i annat land och antalet internflyktingar

Ursprungsland

Flyktingar i
annat land

Internflyktingar

Afghanistan
Angola
Bangladesh
Burma
Burundi
Chad

Chile
Cypern

El Salvador
Etiopien
Filippinerna
Guatemala
Honduras
Indien

Irak

Iran
Kambodja
Kina (Tibet)
Laos
Libanon
Mogambique
Namibia
Nicaragua
Palestinier
Peru
Rwanda
Somalia
Sovjetunionen
Sri Lanka
Sudan
Sydafrika
Uganda
Vietnamn
Vistra Sahara
Yemen
Zaire

TOTALT

5 927 000*
396 000
49 000

21 000
187 000
41 000

5 000

153 000*
1 101 000*
90 000*
43 000

508 000*
349 000*
354 000*
112 000
79 000

1 147 000*
81 000
55 000*

2 273 000

218 000*
350 000

92 000
355 000
25 000
6 000
74 000
165 000*
55 000*
53 000

14 364 000

2 000 000
450 000—1 500 000

6 000

150 000—300 000
20 000
265 000
150 000—500 000
700 000—1 500 000**
200 000
300 000—800 000**
12 000
6 000
500 000—1 000 000**
1 000 000

500 000—800 000
1 500 000—2 000 000

200 000—350 000

35 000
600 000
156 000
400 000—500 000
2 000 000—3 200 000
3 570 000**
100 000—350 000

14 820 000—20 670 000

politiska asikt.

* Mycket grova siffror beroende pa killa.
** Inkluderar personer som tvangsforflyttats inom ramen for regeringens bositt-
ningsprogram pa grund av sin ras, religion, etniska tillhorighet, socialgrupp eller

En f6ljd av detta ar att Internationella Roda Kors-kommittén (ICRC) inte
har kunnat erbjuda internflyktingar hjdlp i den omfattning som skulle ha
varit onskvird. ICRC har visserligen som en av sina huvuduppgifter att
| hjélpa offren for vipnade konflikter vare sig dessa ar interna eller inter-
E nationella. Men ICRC kan verka endast med den berdrda 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 forekommit som en f6ljd av direkt hidnvindelse vid nagra
tillfillen fran FNs generalsekreterare. Andra FN-organ, sisom UNDRO
och UNDP, har hittills huvudsakligen erbjudit hjélp nér naturkatastrofer av
ett eller annat slag funnits med i bilden.

Den interdepartementala arbetsgruppen' har i sin idéskiss (se avsnitt 1)
forordat att man fran svensk sida skall arbeta for att problemet och dess
omfattning uttryckligen erkianns av det internationella samfundet. Detta
maste ta pa sig ett ansvar ocksa for de manniskor som det hir giller, nagot
som bl.a. forutsatter att vi skaffar oss béttre kunskap om problemet.

Eftersom behovet av hjilp pa manga hall ar mycket akut, far de fortsatta
undersokningar som bor goras emellertid inte hindra anstringningarna att |
snarast finna en strategi for hur det internationella samfundet skall kunna |
bista dessa ménniskor, savdl med skydd som med materiell hjilp. Utover 1!

\
]
|

10

den humanitara aspekten pa sadana insatser kan de ocksa vara forebyggan-
de — dvs. skapa forutsattningar for att manniskor inte skall behova fly. Om
dessa manniskor ges skydd och hjélp dar de befinner sig behdver de inte ga i
landsflykt, vilket annars kan vara det enda alternativet for méanga av dem.
Det finns tecken som tyder pa att ett internationellt uppvaknande nu ar
pa vag. Internflyktingarnas situation har pa senare tid uppmarksammats i
tidskrifter och annan litteratur i humanitira fragor och dven officiellt be-
rorts i olika internationella sammanhang. Vid den internationella kon- |
ferensen for flyktingar i Sodra Afrika i maj 1988 uppmanades FNs general- |
sekreterare att soka en 10sning pa internflyktingarnas problem. I den ak- |
tionsplan som antogs foreslogs att han skulle tillsatta ett operationellt organ |
inom FN for bistand till displaced persons”. Vid FN-konferensen for
flyktingarna i Centralamerika i maj 1989 ombads UNDP att utarbeta ett
hjélpprogram for de centralamerikanska internflyktingarna. Vid 1988 érs
mote med FNs flyktingkommissaries exekutivkommitté antogs en resolu-
tion dir generalsekreteraren ombads att i samarbete med flyktingkommis-
sarien verka for en l6sning. Hittills foreligger dock inte konkreta forslag. l

3.8 Manskliga rattigheter

Brott mot minskliga réttigheter dr en av grundorsakerna till flykting-
strommar. Det har patalats bl.a. i flera FN-studier."' Nér en person, eller
grupp av personer eller en etnisk minoritet i ett land forfoljs eller hotas av

|
3.8.1 Minskliga rattigheter och flyktingstrommar |
|
forfoljelse och darfor tvingas fly finns ett direkt orsakssamband mellan |

1 "En sammanhallen flykting- och immigrationspolitik”, Regeringskansliets offcet-
central, 1990.

' Se t.ex. Report of the Group of Governmental Experts 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 nir
den internationella humanitara ratten krinks. Ett exempel ér att manniskor
tvingas fly pa grund av urskillningslés bombning som drabbar civilbefolk-
ningen eller pa grund av anvandningen av gas i krigforingen.

Men sambandet kan ocksa vara av mer indirekt karaktir, Respekten for
ménskliga rittigheter frimjar ekonomisk och social utveckling som i sin tur
motverkar uppkomsten av flyktingrorelser. Att respekten fér minskliga
rattigheter ar konflikthimmande innebér ocksé att uppkomsten av flyk-
tingrorelser motverkas. En annan typ av samband ligger diri att dterupp-
rittandet av en god standard i fraga om manskliga réttigheter dr avgorande
foér manga flyktingars méjlighet att aterviinda till sitt hemland. Slutligen kan
vara skal att erinra om att brott mot ménskliga réttigheter i ett asylland kan
vara ett hot mot det skydd som flyktingar har ritt till.

Som orsak till flyktingstrommar samverkar de nimnda krinkningarna
med andra orsaker till flyktingstrommar, t.ex. krig av skilda slag. Det &r
dnda tdnkvirt att notera att alla massrorelser av flyktingar som dgde rum
under 1970-talet utgick fran linder dir medborgarna férvigrades sina poli-
tiska réttigheter och dar rittssikerheten var bristfillig.'> Det kan ocksa
noteras att de flyktinggenererande regionerna i virlden rent allmint kinne-
tecknas av lag respekt for de minskliga réttigheterna.

Sévitt giller mojligheterna att 6ka respekten for de minskliga rattig-
heterna vill utredningen rikta uppméarksamheten mot systemen for kontroll
av efterlevnaden av de internationella instrumenten rérande ménskliga
rittigheter (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 folkrittsliga regelsystemet rorande minskliga rittigheter har behand-
lats tidigare i ett flyktingperspektiv (avsnitt 3.4.2—3.4.4). 1 forevarande
avsnitt redovisas i korthet de system som finns f6r kontroll av reglernas
efterlevnad.

Inom FN-systemet har utvecklats kontrollsystem for att tillse att de stater
som undertecknat en konvention roérande skyddet av de méanskliga rittig-
heterna efterlever konventionen. Kontrollen utévas som regel av kommit-
téer, som utses av konventionsstaterna. Kommittéer har inréttats for foljan-
de sex konventioner: konventionen &r 1965 om avskaffande av alla former
av rasdiskriminering, 1966 ars konvention om medborgerliga och politiska
rattigheter respektive om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter,
konventionen ér 1979 om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor
och konventionen ar 1984 mot tortyr samt slutligen 1989 ars konvention om
barnets rittigheter.

' Study on Human Rights and Massive Exoduses. UN doc E/CN. 4/1503, 31 De-
cember 1981.
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En visentlig del av 6vervakningssystemet utgdr den rapportering som
aligger konventionsstaterna. Darutover finns enligt nagra av konventioner-
na mojlighet att granska klagomal mot konventionsstater. Overvakningen
forsvagas dock av att kommittéerna endast kan prova klagomal fréan stater
eller enskilda personer om klagomalet riktar sig mot det begrdnsade antal
stater som uttryckligen, genom sarskild forklaring eller genom anslutning
till ett frivilligt protokoll, godtagit kommitténs kompetens att prova sadana
klagomél. Tamligen fa stater har erként enskildas ritt att framstélla klago-
mal.

De olika kommittéerna rapporterar till FNs generalférsamling, vanligtvis
via FNs ekonomiska och sociala rad (Ecosoc). Ar 1946 upprittade Ecosoc
Kommissionen for de méanskliga réttigheterna (MR-kommissionen) som &r
det centrala organet inom FN-systemet for frimjandet av de minskliga
rittigheterna. Kommissionen har dven en underkommission (Underkom-
missionen for férhindrande av diskriminering och skydd av minoriteter).
Denna underkommission fungerar delvis som ett beredningsorgan till MR-
kommissionen. Sverige dr medlem for perioden 1989—1991.

For att generellt kunna granska alla FNs medlemsstaters respekt for de
minskliga réttigheterna, dvs. dven icke konventionsstater, har MR-kommis-
sionen utvecklat olika dvervakningsmekanismer vilka, utan stod i nagon
konvention, skall kunna anvéndas till att 6vervaka hur olika enskilda linder
uppfyller de normer som uppsatts rorande ménskliga rittigheter.

En av dessa mekanismer dr den s.k. 1503-proceduren som dr en kon-
fidentiell granskning av klagomal fran enskilda, grupper etc. om brott mot
de minskliga rittigheterna. Granskningen utfors av arbetsgrupper under
MR-kommissionen och dess underkommission som bedomer om brottet
innebir ett grovt och systematiskt krankande av ménskliga rittigheter. Det
slutliga stillningstagandet hanskjuts da till MR-kommissionen som kan
besluta om t.ex. en officiell undersokning skall genomfdras eller en rappor-
tor tillséttas.

MR-kommissionen har under senare ar tillsatt sdrskilda rapportorer,
representanter eller arbetsgrupper for att studera MR-situationen i vissa
linder (Afghanistan, Chile, El Salvador, Guatemala, Iran och Ruménien)
eller for att studera sérskilda brott mot de ménskliga réttigheterna (tvéngs-
forsvinnanden, summariska avrittningar, tortyr och religios intolerans).

FN-systemet har i princip inga sanktionsmdjligheter mot de stater som
bryter mot de ménskliga rittigheterna. De kommittéer som tillsatts for att
kontrollera konventionsstaternas tillimpning av konventionerna och for att
prova klagomal kan inte limna bindande avgoranden. Vid mal mellan stater
— ndgot som i och for sig forekommer mycket séllan — kan kommittéerna
soka f till stdnd en forlikning men om detta misslyckas kan kommittéerna
endast avge rapport med fakta i malet och parternas argumentering. Vid
klagomaél fran en enskild kan kommittén félla utslag. Detta giller dock
endast de stater som tilltriatt det frivilliga protokollet eller avgivit sarskild
deklaration eftersom endast de erkdnt kommitténs kompetens att prova
enskilda mal. I andra fall dr offentliggérandet av missforhallanden, dis-
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kussion och férddmande inom FN-systemet och moraliska patryckningar pa
den forbrytande staten de sanktionsformer som finns. FN-systemet kan
dock inte framtvinga nigon form av rittelse mot den berorda statens vilja.

Inom ILO finns ett vél utvecklat system for kontroll att staterna uppfyller
sina konventionsforpliktelser i fraiga om ILO-konventionerna. Enligt ILOs
konstitution aligger det varje stat att betriffande varje konvention, som
staten har ratificerat, till ILOs styrelse limna en arlig rapport om det siitt pa
vilket staten genomfort sina forpliktelser enligt konventionen. Dessa rap-
porter granskas av en expertkommission, som kan stilla fragor till regering-
arna och gora papekanden hur staterna tillimpar konventionerna. I sam-
band med att Internationella arbetskonferensen — som ar ILOs hogsta organ
— héller sina sessioner, tillsétts ocksa ett utskott bestaende av foretridare for
regeringar, arbetsgivare och arbetstagare for att granska tillimpningen av
konventioner och rekommendationer. De regeringar mot vilka anmérk-
ningar riktas ges mojlighet att forklara sig och kommittén rapporterar dver
sitt arbete till generalkonferensens plenum. Kommittén upprittar ocksa en
lista Gver de stater, som enligt dess mening sirskilt forsyndat sig mot sina
forpliktelser.

Det ar naturligtvis inte bara inom FN som man kontrollerar om respekten
for de miénskliga rattigheterna uppritthalls. Flera regionala organisationer
bevakar respekten for minskliga rittigheter inom respektive region. Men
det ar ocksa vanligt att en regional organisation ger uttryck for uppfatt-
ningar om respekten for ménskliga rittigheter i linder utanfor regionen.
Exempelvis dr det inte ovanligt att Europaradets parlamentariska férsam-
ling antar resolutioner i vilka den vidjar till namngivna utomeuropeiska
stater att bittre respektera manskliga rittigheter.

Den europeiska konventionen angéende skydd for de manskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna har i motsats till FN-systemets
konventioner forsetts med ett effektivt implementeringssystem. Alla Euro-
parddsmedlemmar utom Ungern, som upptogs i Europaradet i november
1990, har anslutit sig till konventionen. Overvakningen av att staterna
efterlever konventionerna sker genom tre organ: den europeiska kommis-
sionen fér de manskliga rittigheterna, den europeiska domstolen for de
manskliga réttigheterna samt Europaradets ministerkommitté. Tvé typer av
mal kan anhingiggoras infor kommissionen: mellanstatliga mal och en-
skilda mal. Kommissionen avldgger rapport till ministerkommittén som kan
prova klagomal. Pa begiran av den berdrda staten eller kommissionen kan
ett mal dven foras till den europeiska domstolen for prévning. Alla kon-
ventionsstater har numera godkint domstolens jurisdiktion vad giller savil
mellanstatliga mal som enskilda mal. Domstolens dom #r bindande for
staterna.

Systemet for 6vervakning av uppritthallande av den humanitira rétten dr
svagt utvecklat. I samband med internationella vipnade konflikter kan i
bésta fall sarskilda undersokningskommissioner etableras under forutsitt-
ning att parterna ar 6verens om detta. Risken for repressalier och liknande
vedergillningsaktioner anges ibland som en avhallande faktor mot krink-




76  Allmdnna migrations- och flyktingpolitiska fragor SOU 1991:1

ningar. En viss kontrollerande funktion har ocksa de skyddsmakter, som
kan forordnas. I icke-internationella vipnade konflikter (inbérdeskrig)
finns inte nagra egentliga kontrollmekanismer. Under forutsittning att det-
ta accepteras av ifragavarande regering kan ICRC ges en begréinsad kon-
trollerande funktion.

En motsvarighet till FNs kommission for de ménskliga réttigheterna
saknas for den humanitira ritten. Den narmaste motsvarigheten ér den s.k.
Roda Korskonferensen, som sammantréader vart fjarde ar och som knappast
kan sigas ha nidgon kontrollerande funktion. Dessutom himmas Rodakors-
rorelsens granskningsverksamhet av neutralitetsprincipen.

Det ir uppenbart att systemen for kontroll av efterlevnaden av de folk-
rittsliga reglerna rérande ménskliga rattigheter ar bristfélliga. Utredningen
ar likvil av uppfattningen att reglerna har en vixande betydelse och att
deras effekt ar storre 4n manga tycks forestilla sig. Inte minst i forening
med internationell opinionsbildning har reglerna en avhallande verkan. Ett
exempel ir att anviindning av gas i krig kommit att bli mycket séllsynt.
Reglernas vixande betydelse illustreras av att staterna allt resolutare soker
virja sig mot anklagelser om overtridelser av reglerna. Stater som befarar
att de skall uppméirksammas av FNs MR-kommission gér numera mycket
kraftiga anstringningar for att férhindra detta. Exempel dr Cuba, Guatema-
la, Irak och Kina. Linder som riskerar att prickas av kommissionen drar sig
inte sillan for att soka obstruera dess arbete. Sovjetunionens och USAs
underlatenhet att ratificera 1977 ars tilldggsprotokoll till Genéve-konventio-
nerna ér naturligtvis beklaglig men visar samtidigt att forpliktelserna tas pa
allvar. Som forut berérts giller protokollen i stor utstrickning som allmén
folkratt.

Den allminna utvecklingen i vérlden tycks ocksa gd i en riktning som
favoriserar arbetet pa att ge effekt at instrumenten rorande minskliga
rittigheter. Insikten att det ar legitimt for stater att intervenera i andra
staters inre forhallanden vad giller méinskliga réttigheter har blivit alltmer
spridd i tredje virlden. Den insikten har numera fatt faste ocksa i t.ex.
OAU. Argumentet om icke-inblandning tillgrips alltmer sillan. Undantag
finns dock, t.ex. Cuba. Andra gynnsamma utvecklingstendenser dr av-
spanningen mellan supermakterna och demokratiseringsprocesserna i
manga delar av virlden liksom den kommunikationstekniska utvecklingen
(se vidare avsnitt 3.9).

En himsko pa mojligheterna att forstirka kontrollsystemets effektivitet
ar den polarisering mellan nord och syd som foreligger. Det ér i huvudsak
nord som samlar in information om MR-situationen i u-linderna, utvirde-
rar informationen och upptrider som aklagare med olika u-linder i svaran-
debinken. Nord-sydklyftan har vidgats som en foljd av att flertalet stater i
ostra Europa och Centraleuropa sillat sig till véststaterna. Polariseringen
skapar misstro mellan nord och syd och inbjuder till obstruktion fran u-
landernas sida.

En svag punkt i kontrollsystemet ar vidare, sasom angetts, den bristfdlliga
bevakningen av respekten foér den humanitira ratten. Exempel ér att krig-
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foringen i Irak-Iran-kriget uppmarksammades forst efter atskillig tid och att
mycket litet dragits fram i ljuset vad géller krigforingen i Afghanistan.

3.8.3 Dokumentation och information

Det finns ett stort behov av dokumentation rorande méanskliga réttigheter.
Stater som bedriver en aktiv politik pa omradet maste ha ett solitt underlag
for sina stillningstaganden. Staternas immigrationsmyndigheter behover
tillforlitliga uppgifter om forhallandena i de asylsokandes hemlénder. Vis-
serligen tillgodoser beskickningarnas rapportering i betydande grad stater-
nas informationsbehov men ocksa information fran andra kéllor fyller en
viktig funktion.

Ocksa allmédnheten, enskilda organisationer, massmedia, advokater, uni-
versitet och forskningsinstitutioner, som arbetar med ménskliga rattigheter,
behover tillforlitlig information for sin verksamhet.

Det finns atskilliga dokumentationscentra i Sverige och utomlands, som
insamlar material rorande krankningar av manskliga réttigheter respektive
kriankningar av den humanitira ratten. Nagon fast grans mellan dessa tva
rattsomraden finns inte rorande dokumentation. Organisationer for mansk-
liga rattigheter insamlar huvudsakligen sadan information som har att géra
med krankningar rorande detta omrade. Endast i begransad omfattning
| torde diar dokumenteras material som har att gora med humanitir ratt.
) Exempelvis torde Amnesty International, som ej har till uppgift att bevaka
| efterlevnaden av den humanitira ritten, ha ringa information om krigfo-

ringen i Afghanistan eller i fraga om kriget Iran-Irak. Andra organisationer
) (huvudsakligen ICRC) lidgger tyndpunkten pa den humanitéra ratten, bade
rorande internationella och icke-internationella vipnade konflikter.
|
|

I Europa finns en stor médngd dokumentationscentra. Huvudkontoret for
Amnesty International i London har redan namnts. Hartill kan nidmnas
International Commission of Jurists i Geneve, som insamlar tillforlitlig
information rérande kriankningar av manskliga rattigheter. Andra viktiga
organisationer utgdér Association internationale des juristes démocrates
(Bryssel), Fédération internationale des droits de I'homme (Paris) m.fl.

I Amerika finns hundratals organisationer for manskliga rittigheter, som
insamlar material rorande krdnkningar av minskliga réttigheter. Viktiga
och vilrenommerade dr International Human Rights Watch Committees
och Lawyers Committee for Human Rights. Vidare kan nimnas Institutet
for méanskliga rittigheter i Costa Rica. I Latinamerika finns en méngd
enskilda organisationer som dokumenterar brott mot ménskliga réttigheter.

I Afrika och Asien saknas i stor utstrackning tillforlitliga och betydelse-
fulla dokumentationscentra. Fragan har diskuterats i skilda sammanhang,
bl.a. under den Pan-afrikanska flyktingkonferensen i Arusha ar 1979, vid
| vilken deltog regeringsrepresentanter fran flertalet afrikanska stater,

UNHCR och frivilliga organisationer. Néagra regionala dokumentations-
centra av erkédnd betydelse har emellertid 4nnu inte etablerats.
En stor del av den dokumentation som insamlas ér inte offentlig. Det
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giller exempelvis sadan information som finns inom staters utldnnings- och
flyktingmyndigheter. Inom den humanitiara ratten finns endast obetydlig
information. Vad som dokumenteras av ICRC kommer praktiskt taget
aldrig att offentliggoras, eftersom ICRC anser att detta skulle kunna leda
till att ICRCs neutralitet sdtts i fraga.

Det finns emellertid Oppen dokumentation rérande férhallandena i fler-
talet “flyktingproducerande’ stater. Viktig information finns tillginglig vid
nationella flyktingorganisationer sasom Dansk flyktinghjilp (Képenhamn),
Vereniging Vluchtelingenwerk Nederland (Amsterdam), Zentrale Doku-
mentationsstelle der Freien Wohlfahrtspflege fiir Flichtlinge (Bonn), Euro-
pean Consultation on Refugees and Exiles (London) m.fl.

UNHCR har ett dokumentationscentrum, inrédttat ar 1986, som inne-
haller 6ppet material. UNHCRs interna rapporter om férhallandena i olika
linder ar inte offentliga.

Sammantaget dr den médngd av institutioner som arbetar med dokumen-
tation av och information om ménskliga réttigheter nést intill o6verblickbar
och informationsmangden overvildigande. En brist far dnda ségas vara att
sa gott som alla ledande institutioner har sitt site i industrilinderna och i
vart fall uppfattas som véstorienterade. Det tycks vidare vara s att siker
forstahandsinformation fran féltet 4r en bristvara — i vart fall i vissa delar av
virlden. De enskilda hjilporganisationer, som ar pa plats och registrerar
vad som hinder, avstar i méanga fall fran att rapportera brott mot ménskliga
rattigheter. Ett skdl dr att de befarar att deras opolitiska och humanitira
hjélparbete skall skadas; ett annat att de saknar kunskaper om hur och till
vem rapporteringen limpligen sker."

3.8.4 Bistand och manskliga rattigheter

Bakgrund

Malet att frimja en demokratisk samhallsutveckling, inklusive de ménskliga
rittigheterna, spelade linge en undanskymd roll i var bistandspolitik. Det
dominerande synsittet under 1970-talet var att ekonomisk utveckling maste
komma forst; sedan kunde utvecklingslanderna forhoppningsvis vara mogna
for demokrati. Riksdagen uttalade ar 1970 att malet att dstadkomma en
demokratisk samhallsutveckling ’befordras genom att mojligheter skapas till
utveckling och arbete och genom att befolkningstillvixten halls tillbaka sé att
en snabbare standardhéjning mojliggors™."* Bistandspolitiska utredningen
uttryckte det sa hér: ”Det ar naturligt att man i Sverige hyser forhoppningen
om att den ekonomiska utvecklingen i u-linderna pa sikt skall leda till en
demokratisk samhillsutveckling.”" Samtidigt rddde en avvisande attityd till

"% Se vidare G. Beyer, Human Rights Monitoring and the Failure of Early War-
ning: A Practitioner’s View, International Journal of Refugee Law, Vol. 2, No. 1,
s. 56 ff.

4 SU 1970:84, s. 22.

15 SOU 1977:13, s. 234. ' SOU 1977:13, 5. 232.
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mojligheten att genom bistandets utformning péverka mottagarlinderna:
... forsok att styra mottagarlandernas utveckling genom utformningen av
de svenska insatserna strider mot en av de grundldggande principerna for
samarbetet.”

En radikal omldggning av tinkandet har skett under 1980-talet, sirskilt
den senaste femarsperioden. Demokrati ses alltmer som en forutséttning for
ekonomisk utveckling. Betecknande ér foljande uttalande av bistdndsminis-
tern: “Economic development is not of course a condition for democracy,
but democracy is a powerful force in driving development”."

Regeringen har pé senare ar kraftfullt markerat bistdndets betydelse som
medel att frimja demokrati och ménskliga réttigheter. I ett interpellations-
svar den 22 oktober 1990 formulerade sig bistandsministern sa hir: ”Genom
ett konsekvent agerande pa alla nivaer har foretridare for svenskt bistand
stora mojligheter att paverka i demokratisk riktning.”

I det f6ljande redovisas i korthet huvuddragen i den nuvarande politiken.

Bistand och ménskliga rittigheter

I den s.k. dialogen och andra kontakter med mottagarliander framfors den
svenska synen pd demokrati och ménskliga réttigheter. I dialogen papekas
att bristande respekt for manskliga réttigheter paverkar Sveriges bistands-
vilja i negativ riktning. I budgetpropositionens motiveringar for landrams-
beloppens storlek hénvisas numera flitigt till landernas upptridande i fraga
om manskliga rittigheter.

Betydelsen av demokrati och manskliga réttigheter har understrukits av
en visentlig upprikning under 1980-talet av det humanitira bistandet till
Latinamerika och Sédra Afrika. Stodet at konsolideringen av demokratin i
linder som befinner sig i ett besvarligt 6vergangsskede, sésom t.ex. Chile
och Uganda, har ocksa den inneborden liksom det stod till genomférande
av val som lamnats (Chile, Namibia, Nicaragua, Paraguay) eller planeras
(Kap Verde och Mogambique).

Ocksd den snabba expansionen under 1980-talet av anslagen till bistand
genom folkrérelser och andra enskilda organisationer ér uttryck for strivan
att verka for en demokratisk samhaillsutveckling. Anslagen var 1970/71 6
milj.kr.; 1975/76 40 milj.kr.; 1980/81 313 milj.kr.; 1985/86 681 milj.kr.; och
1990/91 1 500 milj.kr.

Bistdndet har i 6kande grad getts en sarskild inriktning och utformning i
syftet att frimja demokrati och ménskliga rittigheter. Exempel 4r 6kad
inriktning pa projekt som mobiliserar utsatta grupper, sdsom minoritets-
grupper och flyktingar, inklusive repatriering av flyktingar (t.ex. till Nami-
bia och Kambodja). Viss geografisk inriktning inom linderna i samma syfte
forekommer ocksa (t.ex. i Etiopien, Nicaragua och Sri Lanka) liksom

7 Speech on Development Co-operation and Human Rights, in Geneva on Sep-
tember 19, 1989.
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inriktning pa vissa bistindsomraden (t.ex. laskunnighet). Aven vissa typer
av projekt fyller det nimnda syftet, sarskilt kanske kvinnoprojekt. Men
ocksa byskogsprojekt och vattenforsorjningsprojekt har goda forutsattning-
ar att utformas sa att de berordas eget deltagande premieras. I det har
sammanhanget kan dven ndmnas bistandet till uppbyggnaden av organisa-
tioner och natverk for ménskliga rattigheter, kooperation m.m. (i bl.a.
Nicaragua, Tanzania, Zambia, Zimbabwe, Uruguay).

Bistand at rattsvasendet — och ddrmed rittssikerheten — har pa senare ar
tillmétts okad betydelse. Det kan gélla utbildning av jurister, stéd som
varnar om domstolars sjélvstandighet och stod at lagstiftningsarbete, t.ex.
betraffande grundlagarna, vallagarna och lagstiftning varigenom den natio-
nella ratten erhaller garantier som motsvarar vad som krdvs enligt inter-
nationella 6verenskommelser. Ocksa stod at den juridiska infrastruktu-
ren’’ i ovrigt forekommer eller planeras, t.ex. at juridiska fakulteter (Asun-
cion och Luanda), juridisk litteratur, lagsamlingar, réttsfallssamlingar och
seminarier. Angola, Argentina, Bangladesh, Chile, Guinea-Bissau, Nami-
bia, Nicaragua, Paraguay, Uganda och Vietnam ér lander for vilkas réttsva-
sende bistand av det hir slaget lamnats eller bereds. En insats rérande
fortbildningen av jurister fran tredje varlden om manskliga réttigheter har
beretts av Raoul Wallenberg-institutet i Lund.

Rittshjalp ar sedan lidnge ett viktigt inslag i det humanitéra bistandet till
Latinamerika och Sodra Afrika men har ocksa lamnats i t.ex. Bangladesh
och Filippinerna. Rittshjilpen gar till fingslade oppositionsmin, fackliga
ledare, intellektuella, flyktingar och till anhoriga till dem eller till for-
svunna.

Ekonomiskt, medicinskt och annat bistand till sarskilt utsatta grupper har
ocksa lamnats sedan linge, sarskilt inom ramen for det humanitira bi-
standet i Latinamerika och Sodra Afrika. Exempel ér stod at minoritets-
grupper och flyktingbarn. Det kan ocksa gélla hjalp till tortyroffer och f.d.
fangar liksom till politiska och fackliga ledare, intellektuella m.fl. som
forfoljs. Bistand liamnas ocksa till organisationer som védrnar om utsatta
grupper sasom organisationer som dokumenterar och sprider information
om brott mot minskliga rittigheter.

Massmediebistand dr av betydelse bl.a. darfor att det kan stirka det
informationsflode som star utanfor regeringarnas kontroll. Nyhetsbyraer,
tidningar och radiostationer far sadant stod bl.a. i Latinamerika och i S6dra
Afrika. Stod at kultur kan fylla en snarlik funktion. Forskningsbistand ar ett
medel att bibehalla oberoende forskningsmiljoer ocksa under skeden av
politisk repression. Sarecs stod at samhillsforskning i Latinamerika illu-
strerar det liksom stodet at Council for the Development of Economic and
Social Research in Africa (Codesria) i Sodra Afrika.

Sverige stoder ett antal internationella organisationer som arbetar for
manskliga rattigheter. Namnas kan Kyrkornas Virldsrad (WCC), Inter-
nationella Juristkommissionen (ICJ), Internationella réda kors-kommittén
(ICRC), International Centre for Law in Development, Minority Rights
Group (MRG), Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH),
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Free Legal Assistance Group (FLAG) i Filippinerna, Index on Censorship
och International Alert. Bland FN-fonder f6r ménskliga rittigheter som far
svenskt stod méarks The Voluntary Fund for Advisory Services and Technical
Assistance och The Voluntary Fund for Victims of Torture.

Slutligen bor papekas att mojligheterna ir begriinsade att i multilaterala
bistdndssammanhang verka fér manskliga rittigheter. Visserligen far kritik
riktas mot mottagarlinder som erhaller bistind inom FN-systemet. Men
konsensus-principen for beslutsfattandet innebér att foutsittningarna att
astadkomma négra substantiella resultat ar ringa. A andra sidan innebar
konsensus-principen ocksa att beslut om bistdnd maste accepteras av alla
medlemsldnder. Allvarliga invandningar ar mycket sillsynta — kontroversi-
ella forslag undviks ofta — men det har intriffat att exempelvis UNDPs
styrelse inte godkint ett landprogram (Afghanistan ar 1984). De inter-
nationella finansieringsinstitutionernas stadgor innehaller férbud mot att
lata politiska Overviganden styra langivningen. I vissa fall kan det dock vara
en utvig att motsitta sig lan med hanvisning till att forhallandena i landet i
friga ir sddana att projektet inte kan genomféras pa ett effektivt sitt. Det
bor ocksa hillas i minnet att FN i skilda sammanhang uttalat att ménskliga
rittigheter ingér i sjalva begreppet “utveckling”. Utvecklingsorganen skall
beakta det i sitt policyarbete och i utformningen av projekt. Om det inte
sker bor det patalas.

Konditionalitet

Den bistandspolitik betraffande demokrati och ménskliga rittigheter som
redovisats i det nidrmast foregaende atnjuter bred politisk enighet. Kon-
troversiell dar daremot fragan om s.k. konditionalitet, dvs. i vad man villkor
far eller rentav bor knytas till bistandet.

Konditionaliteten édr problematisk redan dérfor att villkor dr ett trubbigt
paverkansmedel. Villkor pa 6vergripande niva ror ofta centrala virden som
en stat inte dr beredd att prisge ens om stora bistandsbelopp gér forlorade.
Vietnams ockupation av Kambodja ir ett exempel. Det kan vara littare att
med villkor pa projektniva 6verbrygga en klyfta mellan mottagarlandets
politik och givarlandets bistandsmal. Men ér spannvidden for stor finns risk
for att villkoren blir verkningslosa pa grund av att mottagarlandet inte tar
ansvar for projekten.

Det ar uppenbart att bistandets langsiktiga karaktir ar en vigande in-
viindning mot att villkor stélls upp for fortsatt bistand — savida det inte giller
villkor pa projektniva, dvs. villkor betriffande utformningen av ett visst
projekt. Ocksa otillrickliga insikter om t.ex. mottagarlindernas samhalls-
ekonomier talar i manga fall emot att villkor stélls upp. Sadana under-
minerar fOr Ovrigt mottagarregeringarnas ansvarstagande — utan att bi-
standsgivarna kan avkrivas nagot motsvarande ansvar om villkoren visar sig
vara missriktade.

A andra sidan ir det ofrankomligt att landramssystemet i realiteten
innebidr en form av konditionalitet. Landramens storlek faststills efter en
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samlad bedémning av landets politik. Bedrivs denna — enligt var upp-
fattning — i nagot visst hinseende felaktigt inverkar det pd landramens
storlek. Etiopiens och Sri Lankas landramar har exempelvis paverkats
negativt av den bristande respekten for ménskliga rattigheter. Det hindrar
inte att vi av de skil som nyss aberopades bor iaktta aterhdllsamhet med att
stilla upp uttryckliga villkor betréffande t.ex. mottagarldndernas ekonomis-
ka politik, jordbrukspolitik eller politiska system.

Det idr emellertid en helt annan sak att stélla upp villkor rérande mot-
tagarldndernas respekt for grundldggande ménskliga réttigheter, sasom rit-
ten till liv, skydd mot tortyr, skydd mot kroppsstraff, skydd mot fangelse-
straff utan rannsakan osv. En konditionalitet av det slaget kan hédnvisa till
att mottagarlinderna ir folkrittsligt forpliktade att respektera sadana rit-
tigheter. Det finns inget forsvar for en regim som dodar, torterar eller
misshandlar sina medborgare. Om vart bistand bidrar till att en sddan regim
bibehalls vid makten ér vi moraliskt medansvariga for forbrytelserna.

3.9 Internationell opinionsbildning

3.9.1 Allmént

Den internationella opinionsbildningen ér av flera skél av betydelse for
mojligheterna att angripa flyktingproblemen i virlden.

Rent allmint dr det viktigt att skapa bred forstaelse for flyktingproble-
mens orsaker och konsekvenser. En sadan forstaelse ar en forutséttning for
att den internationella solidariteten med virldens flyktingar skall kunna
uppritthallas och dirmed asylinstitutet varnas. En sidan opinionsbildning
bor bl.a. framhiiva det msesidiga beroende som priglar dagens vérld, inte
minst dirfor att flyktingproblemen kan dventyra stabiliteten i manga delar
av virlden. Det dr ocksa skil att peka pa de snabba fordndringar som
kannetecknar flyktingsituationen. Léander och regioner som i ett skede tar
emot flyktingar kan i nésta skede vara flyktinggenererande.

En bred forstaelse hos allméinheten for de grundlidggande orsakerna till
flyktingstrommar ér vidare av betydelse for mojligheterna att mobilisera de
resurser som behovs for att angripa orsakerna. Flyktingproblemen belyser
pa ett pregnant siitt tillstindet i utvecklingslinderna och behovet av kraft-
fulla utvecklingsinsatser i de flyktinggenererande linderna.

Ett tredje omréade for opinionsbildningen giller mobiliseringen av resur-
ser for flyktingar i nddsituationer. Erfarenheten visar att massmedia ofta
dgnar de akuta nodsituationerna betydande uppmirksamhet. Det med-
verkar till att allmédnheten, enskilda organisationer och regeringar limnar
generds hjilp i ett inledningsskede. Men intresset klingar som regel av efter
en tid. Det ar oundvikligt att det massmediala intresset blir ojimnt. Stater
och enskilda organisationer kan emellertid bl.a. genom en saklig och konti-
nuerlig opinionsbildning om det fortsatta behovet av hjélp bidra till att
bistandsviljan vidmakthalls och diarmed till att insatser for flyktingar fort-
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gér. Det bor ocksa héllas i minnet att massmedia slar larm med visst
godtycke. Styrs flyktingbistindet av massmedialt inspirerade krav pi in-
satser, dr risken fOr snedvridning av resursanvindningen pataglig. Savitt
géller overhdngande katastrofer, som kan komma att leda till flykting-
strommar, dr mediabevakningen vanligen ringa. Det kan t.ex. gilla en
svaltkatastrof vars forutsittningar langsamt byggs upp. Behovet av fore-
byggande katastrofbistand i en sédan situation ar svért att skildra i massme-
dia pa ett intressevickande sitt.

Den internationella opinionsbildningen har ocksé — for att nimna ytter-
ligare ett omrade - stor betydelse for strdvandena att frimja en demokratisk
samhillsutveckling, de méanskliga réttigheterna och den humanitira ritten.
Det ér hir fraga om ett langsiktigt verkande arbete, som bl.a. kan bidra till
att minska flyktbendgenheten. Men det giller ocksa ingripanden i akuta
situationer av forfoljelse av individer eller massforfoljelse. Staterna, media
och enskilda organisationer har en given roll att spela i det hir samman-
hanget.

3.9.2 Opinionsbildningens effekter

Det dr ofta svart att i ett konkret fall visa vilken verkan som opinions-
bildningen kan ha haft redan dirfor att det ir svart att halla isir opinions-
bildningens effekter fran inverkan av andra faktorer. Av det foregaende
framgdr att en sadan analys bor gora atskillnad mellan effekterna i flykting-
genererande/bistandsmottagande linder 4 ena sidan och i flyktingmottagan-
de/bistandsgivande a den andra. Vanligen torde effekter av det senare slaget
lattare kunna pavisas. Relativt fiarska exempel kan hiimtas fran Vietnam och
Etiopien.

De inre forhdllandena i Vietnam rérande bl.a. ménskliga rittigheter
kritiserades skarpt bade av stater och i massmedia sarskilt kring éren 1977
och 1978. Framfor allt blev “’batflyktingarna” féremal for en exceptionell
bevakning. Det bidrog till att industrilinderna snart itog sig att ta emot
ménga hundra tusen av flyktingarna. Det var forsta gangen som det organi-
serades en omplacering i mycket stor skala av flyktingar fran tredje varlden
till den forsta. Vilkomnandet, som for ovrigt fick en stark “pull-effekt”,
kontrasterade mot den negativa attityd som i méanga fall mott afrikanska
flyktingar med langt starkare flyktingskil dn vietnameserna.

Ett tankevickande exempel pd massmedias genomslagskraft erbjuder
Etiopien. FAO, WFP, frivilligorganisationer och etiopiska myndigheter var-
nade aren 1982—1984 upprepade ganger for en nira forestiende massvilt i
Etiopien. Men landets vadjan om hjélp forklingade ohord fram till BBCs
reportage i oktober 1984 fran ligren i Korem och Mekelle. Reportaget
ledde i gengild till att en formlig hord av givarrepresentanter och journalis-
ter anlidnde. Bistandsséndningar organiserades i hast och utan samordning.
Mecenater kom flygande i egna plan som fyllde flygplatserna osv.'$ Repor-

¥ Se Ds UD 1986:3.
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taget inspirerade ocksa till vilgdrenhetskonserter som pé kort tid inbringa-
de 800 milj. kr. Sedan sjilva katastrofens nyhetsvirde var uttémt bestod
massmedias intresse framst i anstringningar att finna ”bistandskanaler”.

Effekter av opinionsbildning i form av kritik mot diktatoriska regimer,
som kranker minskliga rattigheter, 4r svara att beldgga. Aterigen erbjuder
Vietnam ett exempel. Det ér svart att finna att kritiken av vare sig kréink-
ningarna av manskliga rittigheter eller av den folkrittsstridiga ockupatio-
nen av Kambodja haft nagon synbar inverkan pa vietnamesernas agerande.
Det finns emellertid ett antal fall dir man vet att opinionsbildningen haft
betydelse, nimligen dérfor att ledande befattningshavare vitsordat att det
forhallit sig pa det sittet. Hit hor bl.a. diktaturerna i Grekland, Argentina,
Uruguay, Chile och Sydafrika. Kritiken har haft effekt bl.a. darfor att den
stirkt den interna oppositionen och darfor att regimen fést vikt vid sin
internationella prestige. Typen av effekt skiftar fran fall till fall. Opinions-
bildningen kan ha haft inverkan saval pa frislippandet av politiska fangar
som pa de systemforindringar som dgt rum. Ett obestridligt beldgg for
opinionsbildningens méjligheter utgér ocksa Amnestys framgangsrike verk-
samhet for samvetsfangar. Amnesty har ju inga andra patryckningsmedel idn
opinionsbildning.

3.9.3 Opinionsbildningens forutsdttningar

Utredningen overgar harefter till att behandla forutséittningarna for 2n stat
att med framgang angripa andra staters krankningar av manskliga rattig-
heter och den humanitira ritten (fortsittningsvis sammanforda uncer be-
nimningen minskliga rittigheter, jfr. avsnitt 3.8.1). De former av agerande
som hirvid asyftas dr 6ppen kritik av en regim, t.ex. i uttalanden som gors
offentliga, och s.k. tyst diplomati, dvs. protester och hinvindelser padiplo-
matisk vig. I de fall en statsledning ér helt oemottaglig for direkt paverkan
kan opinionsbildningen ta sikte pa att ge stod at oppositionen i landet eller
vissa inflytelserika personer. En annan sa att siga indirekt form ar att
information eller bistand limnas &t organisationer och massmeda som
bedriver eller fraimjar opinionsbildning om ménskliga rittigheter.

Till en borjan erinras om négra betydelsefulla utvecklingstendenszr som
gynnar anstringningarna att genom kritik komma till ritta med krankningar
av minskliga rittigheter (se dven avsnitt 3.8). Insikten att det ar legitmt for
stater att intervenera i andra staters inre forhallanden vad galler méaskliga
rittigheter har blivit allt mer spridd i tredje vérlden. Kritiken ken inte
skjutas at sidan av den kritiserade staten genom en hénvisning tll den
nationella suveriniteten. Det 6ppnar for en diskussion i sak.

En annan gynnsam tendens dr avspanningen mellan supermaktema, de
totalitira regimernas sammanbrott i 9stra Europa och demokratiseringspro-
cessen i delar av tredje virlden. Hénvisningar till den nationella sikeheten,
“imperialismen”, férhallandena i de utvecklade socialistiska staternaliksom
diverse ideologiska fraser har hirigenom berovats sin trovérdigh:t som
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forsvar for krankningar av medborgarnas rattigheter. Innebérden av be-
greppet ménskliga rattigheter har fatt en sa att saga allt fastare kdrna med
vid acceptans.

Ytterligare en tendens dr utvecklingen pa det kommunikationstekniska
omradet. Det blir allt svarare for en regim att hindra kommunikations-
floden bade in i landet och ut ur det. Den hir tekniska utvecklingen ar
16ftesrik inte minst for Afrikas del dédr avstand och otillgénglighet forsvarat
insynen. Det dr inte troligt att svara fall av massakrer skulle kunna passera
obemirkt sa som t.ex. skedde i Burundi ar 1972 nar 6éver 100 000 méanniskor
dodades. Fortrycket i t.ex. Kina och Indonesien under 1960-talet och i
Uganda under 1970-talet skulle for 6vrigt ocksa troligen ha exponerats pa
ett annat satt om det dgt rum i dag.

Inom statsvetenskapen har majligheterna att med framgang bedriva inter-
nationell opinionsbildning analyserats. Bl.a. har ett omfattande forsknings-
projekt genomforts vid statsvetenskapliga institutionen i Lund med sarskild
inriktning pa den svenska kritiken av USAs engagemang i Vietnam.

En forutsattning for att opinionsbildningen skall ha asyftad verkan ar att
kritiken uppfattas sasom legitim. Riktas kritiken mot stater som vi lamnar
bistand och krediter eller for vilka Sverige dr en viktig handelspartner ar
utsikterna goda att kritiken framstar som legitim. Graden av legitimitet 4r
ddremot lag om vi har foga med det kritiserade landet att gora, sdrskilt om
det ar avlagset. Kritiserar en liten stat en stormakt uppfattas kritiken ocksa
garna som illegitim, vilket bl.a. hdnger samman med att sma stater be-
traktas som mindre ansvarstagande dn stormakter. Kina har troligen varit
oberort av var kritik, trots att vi hallit inne formanliga krediter. Med hinsyn
| till den folkrittsliga grund pa vilken kritik for brott mot ménskliga rattig-
heter vilar ar legitimitetsproblemet likvdl mindre framtrddande &n nar opi-
nionsbildningen ror andra fragor.

Kritikens innehall har naturligtvis ocksa sin betydelse for mojligheterna
att ha framgang med opinionsbildningen. Kritik som ror en stats sikerhet,
utveckling eller centrala viarden av annat slag har sma utsikter att fa effekt.
Exempel dr Sovjetunionens likgiltighet infor det internationella opinions-
trycket rorande kriget i Afghanistan, Israels orubblighet betraffande in-
tifadan’ och Iraks obevekliga instillning till bruket av gas i krig. Brott mot
manskliga réttigheter kan ibland vara otillgangliga for paverkan av det hér
skélet, men inte nodvindigtvis alltid. Opinionsbildningen vinner i effektivi-
tet av att innehallet ar precist och korrekt samt konsekvent i forhallande till
tidigare opinionsyttringar. Svepande utsagor ar inte fortroendeingivande.
“Idisslande™ bor undvikas. De framférda asikterna bor inte framsta som
aparta men girna ha ett originellt inslag som vacker intresse.

Aven opinionsbildningens form kriver viss eftertanke. Ar innehéllet
kansligt ar vanligen “tyst kritik”, som framfors pa diplomatisk vdg, mer
effektiv. En diskret form skapar forutséttningar for ett rationellt meningsut-
byte, sérskilt om kritiken framfors i ett lampligt skede. Oppen kritik dér-
emot skapar girna konfrontation och blockeringar av prestigeskidl. Men
ibland ar 6ppen kritik den enda framkomliga vigen. Oavsett formen ar det
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vanligen en stor fordel om opinionsbildningen kan bedrivas i samverkan
med andra stater.

Den 6ppna formen utgor ett mindre problem for kritik avseende brott
mot ménskliga réattigheter an andra kéansliga amnen. Skilet ar att flertalet
viktiga konventioner om manskliga réttigheter innehaller rapporteringssys-
tem om staternas efterlevnad av konventionerna. FNs kommission for de
ménskliga rdttigheterna har sdrskilda kontrollméjligheter (se avsnitt 3.8).
Det ses som naturligt att offentlighetens ljus riktas mot de stater som
kranker de méanskliga rattigheterna.
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4  Immigrationspolitiska fragor

4.1 Allmén bakgrund

Regler och riktlinjer pa invandrings- och utlanningspolitikens omrade har
undergatt atskilliga fordandringar under de senaste 20 aren. Under denna tid
har ett drygt tiotal kommittébetdnkanden och ett tjugotal departementspro-
memorior pa omradet publicerats. Riksdagen har vid ett tiotal tillfillen
fattat beslut om storre reformer och smarre dndringar i lagstiftningen har
forekommit i stort antal.

Denna utveckling aterspeglar de snabba forandringar som agt rum i fraga
om invandringens sammansittning och karaktdr. Dessa fordndringar och
deras orsaker har ndrmare redovisats i avsnittet om migrationen under
efterkrigstiden (avsnitt 3.2).

Under efterkrigstiden fram t.o.m. ar 1970 kom ca tva tredjedelar av véara
invandrare fran de 6vriga nordiska ldnderna. Av den utomnordiska invand-
ringen utgjordes en stor del av arbetskraftsinvandring. Nar riksdagen ar
} 1968 faststillde riktlinjer for utlanningspolitiken m.m. (prop. 1968:142)
| byggde dessa darfor helt naturligt pa att invandringen i forsta hand skulle
1 utgoras av arbetskraftsinvandring.
| Invandringen kom emellertid att fortlopande dndra karaktar. I borjan pa
1 1980-talet hanforde sig bara ca en fjardedel av den totala invandringen till
| nordbor och den utomnordiska invandringen dominerades helt av flykting-
| ar, personer med flyktingliknande skél och anhoriga till har bosatta perso-
| ner. De riktlinjer som riksdagen faststdllde ar 1984 (prop. 1983/84:144)
| utgar ocksa fran denna dndring i fraga om invandringens karaktdr. En av
grundtankarna ér att en generds flykting- och familjesammanforingspolitik
bor vara sjalvstandiga och overgripande mal.

Aven hirefter har invandringen dominerats av flykting- och anhérigin-
vandring. Det har emellertid efter hand kommit att ske pa en helt annan
niva an tidigare. I borjan av 1980-talet raknade man med att Sverige skulle
fa ta emot ca 5 000 asylsokande arligen. Budgetaret 1989/90 uppgick antalet
asylsokande till ca 40 000.

I formellt hdnseende tar sig var invandringspolitik uttryck i dels de
nyssnamnda riktlinjerna som faststéllts av riksdagen, dels utlanningslagens
regler. Vi har en ny utlanningslag fran ar 1989. Lagen innebar atskilliga
nyheter betraffande olika procedurfragor men gar i materiellt hanseende
huvudsakligen tillbaka pa tidigare géllande regelsystem.

Inom ramen for utredningens arbete maste det i frimsta rummet bli den
materiella delen av regleringen som kommer upp till diskussion. En sadan
diskussion kan emellertid knappast foras utan att inneborden av géllande
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regler och riktlinjer forst presenterats. Utredningen redovisar darfor i fol-
jande avsnitt oversiktligt nuvarande ordning nar det géller forutsdttningarna
for invandring till Sverige.

4.2 Gallande regler och riktlinjer
4.2.1 Inledning

Grundldggande forfattningsregler om forutsattningarna for invandring i
Sverige finns i utlanningslagen (1989:529, UtIL), varvid i detta sammanhang
framst reglerna i 2 kap. 2—5 §§ om uppehallstillstand och i 3 kap. 1-5 §§
om asyl dr av intresse. Vissa bestimmelser av betydelse finns ocksa i bl.a. 3
och 7 kap. utldnningsférordningen (1989:547, UtIF).

Dessa regler, som narmare skall redovisas i det foljande, ger emellertid
inte nagon fullstandig bild av nuvarande ordning. For att fa en sadan bild
maste man ocksa kanna till de riktlinjer for invandringen som riksdagen har
lagt fast och den forhallandevis fasta praxis som under senare ar tillimpats
pa omradet.

En utforlig redovisning for praxis ndr det giller invandring av olika
kategorier — flyktingar, anhoriga, arbetskraft och ¢vrig invandring — finns i
invandrarpolitiska kommitténs bada betinkanden (SOU 1982:49) Invand-
ringspolitiken Bakgrund och (SOU 1983:29) Invandringspolitiken Forslag.
Den praxis som redovisas i ndmnda betdnkanden har till storsta delen
sedermera lagts fast som riktlinjer for invandringspolitiken genom riks-
dagens beslut med anledning av prop. 1983/84:144 om invandrings- och
flyktingpolitiken. Dessa riktlinjer giller i allt védsentligt fortfarande. Redo-
visningen av praxis i det foljande bygger darfor i stor utstrackning pa
invandrarpolitiska kommitténs betinkanden och pa prop. 1983/84:144.
Hénvisningarna till invandrarpolitiska kommittén i detta avsnitt avser kom-
mitténs betinkande (SOU 1983:29) Invandringspolitiken Forslag.

4.2.2 Flyktingar och personer med flyktingliknande skl

Enligt 3 kap. 1 § UtIL avses med asyl ett uppehallstillstand som beviljas en
utldnning déarfor att

1. han ar flykting,

2. han ér krigsvagrare, eller

3. han, utan att vara flykting, inte vill atervanda till sitt hemland pa grund
av de politiska forhallandena dédr och kan éberopa tungt vigande om-
stindigheter till stod for detta (s.k. de factoflykting').

" Termen “de factoflyktingar” brukar i Sverige anvindas i en annan betydelse in i
flertalet frammande lander, dar uttrycket vanligen i framsta rummet tar sikte pa
dem som flytt fran vapnade konflikter. I detta avsnitt anvénds termen i den bety-
delse som den brukar tilliggas i Sverige.
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12 kap. 4 § forsta stycket 2 UtIL foreskrivs att uppehélistillstand far ges
till utlanningar som bor fa bositta sig i Sverige av humanitira skal. Till
personer med flyktingliknande skl brukar man ocksa hianféra dem som far
stanna hdr med stod av denna bestimmelse. Det beror dels pa att de
humanitira skilen i regel 4r relaterade till de politiska férhallandena i
sOkandens hemland, dels att de som far stanna hir av humanitira skl
erhéller samma ekonomiska formaner som de som far asyl.

Fordelningen mellan ovanstaende kategorier av dem som beviljats till-
sténd under de senaste aren framgér av nedanstdende uppstillning.

Ar 1987 1988 1989

Flyktingar 2 326 3 698 3079
Krigsvigrare 1679 1170 136
De factoflyktingar 5374 5984 6 066
Humanitéra skl 3 206 3797 7 983
Generellt beslut 6 056
Kvotflyktingar 1 457 1 476 18559,
Totalt 14 042 16 125 24 879

Kalla: Statens invandrarverk.

I samband med omorganisationen av statens invandrarverk den 1 juli 1989
beslots att de som sokt asyl fore den 1 januari 1988 och vilkas asylansok-
ningar dnnu inte avgjorts skulle tillatas stanna hir. Med stéd av detta
generella beslut beviljades drygt 6 000 personer tillstind &r 1989. Négon

uppdelning mellan olika kategorier dr inte mojlig att géra inom denna

| grupp.
De som enligt ovan beviljats tillstand som krigsvégrare under &ren 1987

‘ och 1988 har nistan uteslutande kommit fran Iran och Irak. Antalet har

| darfor minskat kraftigt under ar 1989 som en f6ljd av att krigshandlingarna

| mellan dessa tva stater upphort.

Flyktingar

Sverige har anslutit sig till Férenta Nationernas konvention angéende flyk-
tingars rattsliga stillning, vanligen kallad 1951 &rs Genéve-konvention. I
konventionen finns bestimmelser bl.a. om skydd fér den som riskerar
forfoljelse pa grund av sin ras, nationalitet, tillhorighet till en viss samhalls-
grupp eller pa grund av sin religiosa eller politiska uppfattning.

I 3 kap. 2 § UtIL definieras vem som skall anses som flykting. Definitio-
nen ar himtad fran Genéve-konventionen och innebir att en utlinning skall
anses som flykting, om han befinner sig utanfor det land, som han ar
medborgare i, darfor att han kanner vilgrundad fruktan for forfoljelse pa
grund av sin ras, nationalitet, tillhérighet till en viss samhéllsgrupp eller pa
grund av sin religiosa eller politiska uppfattning, och som inte kan eller pa
grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta lands skydd. I ett andra
stycke anges att dven statslosa personer kan vara flyktingar.
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I 3 kap. 4 § UtIL foreskrivs att en flykting har ritt till asyl i Sverige -
savida det inte finns synnerliga skél att inte bevilja asyl eller utlinningen
inte har behov av skydd i Sverige pa grund av att han redan har eller kan
bedomas ha mojlighet att fa asyl i annat land.

Synnerliga skl att inte bevilja asyl fér en flykting kan vara hinsyn till
rikets sikerhet eller att det foreligger omsténdigheter som gor att Geneve-
konventionens skyddsbestimmelser inte ar tillimpliga, som att sokanden
gjort sig skyldig till krigsforbrytelse eller brott mot freden eller grovt icke-
politiskt brott utanfor tillflyktslandet (jfr Geneve-konventionen kap. 1 arti-
kel 1 C samt F).

Vad som skall avses med forfoljelse har inte definierats i lagtexten. I 1980
ars utlinningslag angavs att med forfoljelse skulle avses “forfoljelse som
riktar sig mot utldnningens liv eller frihet eller som annars dr av svar
beskaffenhet”. I prop. 1988/89:86 med forslag till ny utlinningslag m.m.
uttalas att avsaknaden av definition i den nya lagtexten inte innebdr att
nagon indring dr avsedd. Foredragande statsradet fortsatter dérefter (s. 154
f):

“Den tolkning av konventionens bestimmelser, som tidigare har gjorts genom lag-
text, r alltjaimt géllande. Det skall saledes alltjimt vara fraga om forfoljelse som
riktar sig 'mot utlinningens liv eller frihet eller som annars ar av svar beskaffenhet.
Det kan i ssmmanhanget papekas att varje slag av frihetsberévande som en asylso-
kande har varit foremal for i hemlandet inte innebér att forfoljelse i paragrafens
mening skall anses foreligga. Ett kortvarigt frihetsberévande torde endast kunna ge
uttryck for forfoljelse om ytterligare omstindigheter talar hérfér. Sé kan t.ex. vara

fallet om misshandel har forekommit eller om frihetsberévandet har varit ett led i en
rad trakasserier.”

Vad som skall kunna vara forféljelse som inte innefattar frihetsberévande
men “annars dr av svar beskaffenhet” definierades inte nidrmare i for-
arbetena till 1980 &rs utlinningslag. 1949 ars utldnningskommitté, vars
betinkande (SOU 1951:42) lag till grund for 1954 ars utlanningslag, hade
emellertid gjort ett forsok till en narmare definition. Enligt kommittén
borde som flykting betraktas dven bl.a. den som hotades av tvingsfor-
flyttning till avldgsen ort, tvang att utfora sarskilt pressande arbete, forbud
mot religionsutovning, férbud att anvinda vanliga skolor eller avsevirt
ldgre livsmedelsransoner dn befolkningen i dvrigt.

Karaktiristiskt for atgdrder av sadant slag ar att de innebér allvarliga
kriankningar av grundliggande manskliga rattigheter. Alla slags krdnkning-
ar av vad som i de internationella konventionerna pa omréadet hénfors till
minskliga réttigheter kan emellertid uppenbarligen inte utgora forfoljelse
av svar beskaffenhet. Exempel erbjuder krankningar av de processuella
bestimmelserna i den europeiska konventionen om ménskliga rattigheter.
De i olika konventioner angivna rittigheterna for religiésa och etniska
minoriteter att anvinda sitt eget sprak och att grunda egna skolor m.m. ar
ett annat exempel. Krinkningar av sddana minoritetsréttigheter har i regel
inte ansetts grunda flyktingskap. Har krankningarna inneburit allvarliga
inskrinkningar i den personliga friheten har dock flyktingskap ansetts kun-
na foreligga.
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Att med ledning enbart av lagtext och forarbeten avgéra vem som ér
flykting erbjuder erfarenhetsmassigt ofta betydande svarigheter. Det ir
alltid fraga om en bedémning i det enskilda fallet av vad utlinningen
riskerar om han aterséinds — mot bakgrund av hans egen berittelse och vad
som ér kdnt om forhallandena i det land dit atersindande skulle ske. Ofta ér
ocksa trovardigheten av den asylsdkandes berittelse svarbedémd. Nagon
oversikt 6ver praxis finns inte for nirvarande.?

Endast i ett fatal fall har det férekommit att ndgon som bedémts vara
flykting fatt sin asylansokan avslagen pa den grunden att det med hiinsyn till
hans tidigare verksamhet eller till rikets sakerhet funnits synnerliga skal att
inte bevilja asyl (jfr 3 kap. 4 § andra stycket 1 UtIL). Ett skl till detta ér de
begransningar som stalls upp i fraga om verkstillighet. Enligt 8 kap. 2 §
UtIL far visserligen en utlinning sindas till ett land, dir han riskerar
forfoljelse, om det inte gar att sinda honom till nagot annat land och han
genom ett synnerligen grovt brott visat att det skulle vara férenat med
allvarlig fara for allmén ordning och sikerhet att lata honom stanna i
Sverige. Detta giller dock inte om den forféljelse som hotar honom i det
andra landet innebir fara for hans liv eller annars dr av sirskilt svar
beskaffenhet. Med hénsyn till sistndmnda begriansning har atersindande
| ofta bedomts inte kunna ske i de fall déir avslag pa grund av grov brottslighet
aktualiserats och avlagsnandebeslut har da heller inte meddelats.

De factoflyktingar

I3 kap. 1 § 3 UtIL definieras de factoflykting som en person som, utan att

’ vara flykting, inte vill 4tervinda till sitt hemland péa grund av de politiska

forhéllandena dér och kan aberopa tungt viigande omstandigheter till stod

for detta. Enligt 3 kap. 4 § UtIL har en de factoflykting ritt till asyl i

’[ Sverige, savida det inte finns sirskilda skil att inte bevilja asyl.

‘ Termen de factoflykting forekommer inte i lagtexten men diremot i

| forarbetena (se bl.a. prop. 1988/89:86 s. 75).

‘ Skyddet for den kategori som i Sverige brukar kallas de factoflyktingar®

| infordes i dévarande utlinningslag med verkan fran den 1 januari 1976. Av

{ motiven till denna lagindring (se prop. 1975/76:18) kan utlisas foljande

| exempel pa kategorier som borde omfattas av den nya skyddsregeln:

‘ O Personer som har skil av samma art som flyktingar men vars skil inte dr
tillrackligt starka for att de skall bedomas som flyktingar enligt Genéve-
konventionen och enligt utlinningslagen.

* Inom invandrarverket pagar arbete pé att ge ut en dversikt 6ver praxis, som fort-
I6pande skall héllas aktuell. En forsta version av 6versikten vintas komma ut strax
efter arsskiftet 1990/91.

* Termen “de factoflyktingar” brukar i Sverige anvindas i en annan betydelse in i
flertalet frimmande linder, dér uttrycket vanligen i frimsta rummet tar sikte pa
dem som flytt fran vipnade konflikter. I detta avsnitt anvinds termen i den bety-
delse som den brukar tilliggas i Sverige.
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O Personer vars trovirdighet kan ifrdgasittas genom att de dberopar poli-
tiska skl som forefaller starkt 6verdrivna men dér vad sokanden uppgett
inda ansetts ge vid handen att han i vart fall utsatts for trakasserier i
olika former.

O Krigsvigrare som inte riskerar att sidndas till krigsskadeplats men som
kan rikna med att straffas for sin krigsvagran (har har foredraganden
avsett den situationen att risk for vederborande att sidndas till krigsska-
deplats inte lingre foreligger eftersom krig inte lingre pagar, men att
sokanden riskerar bestraffning for tidigare undanhallande eller deserte-
ring).

O Varnpliktsvigrare som kan komma att fa ett oproportionerligt strangt
straff for sin végran.

Det betonades i propositionen att det inte var mojligt att gdra ndgon
fullstindig upprikning av vilka skl som skulle kunna hénforas till den nya
skyddsregeln. Nagon ytterligare kategori har dock inte utkristalliserats i
praxis.

Invandrarpolitiska kommittén foreslog att till denna skyddsregel borde
hinforas dven den som riskerar allvarligt straff eller forfoljelse pa grund av
kon eller homosexualitet. Foredragande statsradet ansag dock i prop. 1983/
84:144 (s. 37) att det var naturligare att dven i fortsattningen lata sddana
utlinningar stanna pa grund av humanitira skél, om en samlad vérdering av
utlinningens situation vid ett dtersindande till hemlandet gav anledning till
detta. Undantagsvis kunde dock enligt statsradet omsténdigheterna vara av
sa allvarlig natur, att skyddsregeln kunde anses tillimplig.

Sirskilda skil” att vigra asyl for en de factoflykting kan vara hénsyn till
rikets sikerhet eller sddana grova brott som namnts under avsnittet om
flyktingar. I prop. 1988/89:86 talas om “allvarlig brottslighet”, vilket an-
tyder att brottsligheten mojligen inte behover vara av sa grov beskaffenhet
som nir det giller att vagra asyl at en flykting.

Till skillnad fran vad som géller i fraga om flyktingar far vidare hansyn tas
dven till Sveriges mojligheter att ta emot utldnningar vid sidan av den
reglerade invandringen. Att svarigheter i dessa hiinseenden kan innefatta
sirskilda skal” anges uttryckligen i forarbetena (se bl.a. prop. 1983/84:144
s. 36).

I nagra uppmirksammade beslut i enskilda asylirenden den 13 december
1989, som fatt prejudicerande betydelse, anforde regeringen att det stora
antalet asylsokande under de senaste manaderna lett till att mottagnings-
och utredningssystemet natt grinsen for sin formaga och att vara mojlig-
heter att under 6verskadlig tid ta emot asylsokande skulle komma att vara
ytterligt begrinsade. ’Sirskilda skil” ansags mot denna bakgrund foreligga
att inte bevilja asyl. Som framgér av nedanstaende uppstéllning har andelen
asylsokande som fatt avslag av invandrarverket 6kat kraftigt efter regerings-
beslutet.
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Asylsokande
1989

Andel avslag i %

1989 1990
1/1-30/6

1990
1/7—-30/9

1990
1/1-30/9

Bulgarien 5014 320 29.8 92,6 88.8
Jugoslavien 2 184 1413 68,2 67,3 g3
Polen 448 231 56,8 61,1 71,8
Rumiénien 827 2 456 17,8 81,7 78,6
Etiopien 28115 1610 6,4 16,5 24.6
Somalia 867 2 004 22,1 40,7 4,0
Irak 1 909 1216 10,0 10,5 238
Iran 4574 3148 16,5 31,9 33,0
Libanon 3135 2919 20,0 38,7 61,7
Statslosa 1334 1 285 1552 40,6 51,8
Okéanda 672 297 4,1 7.4 16,5
Turkiet 1262 787 55,7 70,3 63,3
Ovr. linder 6017 4 873 34,4 61,3 62,9
Totalt 30 358 22 559 27,5 49,7 61,2

Kalla: Statens invandrarverk

Invandrarpolitiska kommittén anforde att sdrskilda skél att vagra tillstand
for den kategori som nu bendmns de factoflyktingar dven borde vara vissa
fall av asocialitet. De fall kommittén avsag var vissa avvisnings- och ut-
visningsgrunder enligt davarande utldnningslag, ndmligen

— om det kan antas att utlanningen inte kommer att drligen forsorja sig,

— om han pa grund av tidigare adomt frihetsstraff eller ndgon annan
omstiandighet skiligen kan antas komma att bega brott,

— om det med hinsyn till hans foregaende verksamhet eller i ovrigt
skiligen kan befaras att han kommer att bedriva sabotage, spioneri
eller olovlig underréttelseverksamhet,

— om han ar missbrukare av alkohol eller narkotika och befinns med
anledning dérav vara farlig for ndgon annans personliga sikerhet
eller leva pa ett grovt storande sitt.

Foredragande statsradet anforde harom i prop. 1983/84:144 (s. 39 f):

”Med anledning av ett forslag av kommittén vill jag tillagga, att nagot hinder inte
foreligger mot att vid bedomningen av om en utlidnning skall fa stanna enligt 6 § UtIL
(1980 ars UtIL) beakta sidana forhallanden hénférliga till sokandens vandel som
avses i 29 § forsta stycket 2—4 och 43 § UtIL (1980 ars UtIL). Vilken vikt som bor
fastas vid vandelssynpunkter blir sjdlvfallet beroende av tyngden av de omstindig-
heter av humanitér-politisk art som sokanden kan aberopa.”

Av forarbetena till nu gillande utldnningslag framgar inte att ndgon dndring
skulle vara avsedd nir det giller mojligheterna att vigra asyl for en de
factoflykting av skédl som nyss namnts. I prop. 1988/89:86 (s. 156) sags
hdrom endast att allvarlig brottslighet kan utgora skl att inte ta emot en de
factoflykting. Nagon klar praxis finns inte.

Nar skyddsreglerna forsta gangen inférdes (prop. 1975/76:18) uttalades
betriffande de factoflyktingar att tyngden av de omsténdigheter som abe-
ropades maste tillmétas betydelse vid avgorandet av fragan om sérskilda
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skil foreligger. Bland de factoflyktingarna finns savil sadana som har skl
som ligger i nirheten av flyktingskil som de vilkas skél ligger pa gransen till
vad som kan anses utgora tillrdckliga skl for att bevilja uppehallstillstand.
Enligt de tidigare nimnda regeringsbesluten den 13 december 1989 skall
asyl vigras med hénvisning till att det foreligger “sérskilda skl hérfor —
savida det inte finns ett sarskilt starkt skyddsbehov. Det innebir att de
factoflyktingar med starkare skl skall beviljas asyl medan de med svagare
skil skall avvisas eller utvisas. Hur grinsen skall dras dr emellertid svart att
avgora.

Krigsvagrare

Enligt 3 kap. 3 § UtIL avses med krigsviagrare en utlinning som har dvergett
en krigsskadeplats eller som har flytt fran sitt hemland eller behdver stanna i
Sverige for att undga forestaende krigstjanstgoring. Nagon skillnad gors inte
mellan det fall att krigsvagran galler ett forsvarskrig dir sokandens hemland
angripits av frimmande makt eller om det dr fraga om ett krig dar sokan-
dens hemland ér angriparen. I 3 kap. 4 § UtIL stadgas att en krigsvégrare
har ritt till asyl, sdvida det inte finns sdrskilda skal att inte bevilja asyl. Pa
motsvarande sitt som i friga om flyktingar gors vidare undantag fran rétten
till asyl om krigsvégraren kan sandas till nagot land dér han inte riskerar att
sandas till krigsskadeplats.

Krigsvigrare som riskerar dodsstraff eller eljest synnerligen stringt straff
kan édven vara att bedoma som flykting enligt 3 kap. 2 § UtIL.

Det sirskilda skyddet for krigsvigrare fordes in i 1954 ars utldnningslag
(1954:193) med verkan fran den 1 januari 1976 och innebar en kodifiering av
en langvarig praxis. Som skal for att lagfasta skyddet framholl foredragande
statsradet i prop. 1975/76:18 att ett betydande lagstadgat skydd borde finnas
mot att utldnningar sinds till land dér de kan komma att séndas till krigsska-
deplats eller straffas for vigran att delta i krig. Vidare framholls att risken
for krigstjanstgoring maste ha varit pataglig och att en forutsittning déarfor i
allminhet borde vara att utlinningens hemland for krig eller star i begrepp
att inleda krigshandlingar samt att utlinningen skulle ha I6pt risk att bli
inkallad till militirtjinstgoring pa krigsskadeplats. I praxis har bestimmel-
sen tillimpats endast vid viapnade konflikter mellan stater, inte vid krigs-
handlingar av typ inbordeskrig eller gerillakrigforing mot en ockupations-
makt.

Betriffande inneborden av “sarskilda skél” for att végra asyl hédnvisas till
framstillningen under avsnittet om de factoflyktingar. Harutover fortjdnar
foljande att namnas.

Regeringens i foregaende avsnitt omnamnda beslut den 13 december
1989 rorde inte sokande som aberopat skdl som krigsvéigrare utan personer
som eventuellt skulle ha kunnat bedomas som de factoflyktingar. Av be-
slutsmotiveringen synes kunna slutas att samma resonemang skulle ha till-
limpats i friga om krigsvédgrare. Detta antagande bestyrks av ett i anslut-
ning till besluten utfirdat pressmeddelande fran arbetsmarknadsdeparte-
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mentet. Enligt pressmeddelandet innebir foriandringen att “det inte lingre
blir majligt att fa asyl som krigsvégrare eller s.k. de factoflyktingar om inte
sdrskilt starka skyddsbehov foreligger”.

Vad som skulle kunna utgéra ett sirskilt starkt skyddsbehov for krigs-
vagrare dr inte helt klart. Som namnts i foregaende avsnitt har betriffande
de factoflyktingar uttalats att tyngden av de omstindigheter som aberopas
maste tillmatas betydelse vid avgorande av frigan om sarskilda skil fore-
ligger. Néagot motsvarande uttalande har inte gjorts i friga om krigsvigrare,
sannolikt beroende pa att krigsvigrare utgér en mer homogen grupp. Sjilv-
fallet kan dock samma synsitt gora sig gillande i friga om krigsvigrare dven
om det i dessa fall inte far lika stor praktisk betydelse.

Sarskilda skl att vagra tillstand for en de factoflykting kan, som framgatt
av foregaende avsnitt, enligt forarbetena dven vara vissa fall av asocialitet.
Négot motsvarande uttalande i forarbetena finns inte betraffande krigs-
vigrare. Aven om nigon klar praxis inte finns, torde man vara beréttigad
att anta att mojligheterna att vagra asyl av skil hidnforliga till den enskilde
dr nagot mindre betréffande krigsvigrare dn i friga om de factoflyktingar.

Humanitira skal

Enligt 2 kap. 4 § 2 UtIL far uppehallstillstand ges till en utlinning som av
humanitira skél bor fa bosatta sig i Sverige. Det ir i detta fall saledes inte
frdga om nagon ritt till skydd utan en méjlighet fér den tillstandsgivande
myndigheten att bevilja uppehallstillstand. Enligt prop. 1988/89:86 (s. 147)
kan det hér vara fraga om personer som péa grund av sjukdom eller person-
liga férhallanden inte bor nekas uppehallstillstdnd hir. Vidare sigs bl.a. att
hit ocksa hor personer som inte omfattas av reglerna om asyl i 3 kap. men
dar forhallandena i det land till vilket utldnningen skulle behova resa ir
sddana att det ter sig inhumant att tvinga honom eller henne att atervinda
dit, t.ex. ett pagaende krig.

Den kortfattade beskrivningen i prop. 1988/89:86 avser en mycket stor
grupp ménniskor. Sa t.ex. har de flesta som flytt undan inbérdeskriget i
Libanon fétt stanna hér av humanitéra skél. Invandrarpolitiska kommittén
behandlade denna grupp relativt utforligt. Det handlar enligt kommittén i
stor utstrdckning om personer som inte ar flyktingar enligt Genéve-kon-
ventionen men vil enligt den sirskilda konvention (artikel 1 punkt 2) som
antagits inom den afrikanska organisationen OAU (Organization of African
Unity).

Enligt denna konvention skall som flykting anses ocksé den som tvingats
lamna sitt hemland pa grund av yttre aggression, ockupation, utlindskt
inflytande i landet eller pa grund av héndelse som allvarligt stort den
allmédnna ordningen i hela landet eller i en del dérav.

Invandrarpolitiska kommittén diskuterade fragan om denna grupp borde
fd samma lagfasta skydd som det som giller for de factoflyktingar men
stannade for att sd inte borde ske. Nar det t.ex. giller yttre aggression,
ockupation eller inbordeskrig pekade kommittén pé att det har ér fraga om
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forhallanden som drabbar alla och som inte har ndgon anknytning till
asylsokandes egna atgirder eller politiska uppfattning. Kommittén under-
strok emellertid att Sverige liksom hittills borde erbjuda sadana ménniskor
ett skydd. Inte sillan var enligt kommittén skyddsbehovet for denna katego-
ri lika stort som for en del av dem som omfattas av skyddet for de fac-
toflyktingar. Kommitténs standpunkt att inte inordna denna grupp under
detta skydd motiverades med att invandringstrycket i dessa fall ar i sdrskilt
hog grad ofdrutséigbart och i vissa situationer skulle kunna bli mycket stort
(S¥123)"

I ett mycket litet antal fall forekommer det att personer med humanitéra
skil som visentligen hinfor sig till sokandens personliga forhallanden tillats
stanna har. Invandrarpolitiska kommittén anférde om denna grupp (s. 155

f):

“Det giller dé i regel personer som frimst aberopar fysiskt eller psykiskt handikapp
eller sjukdom. I nigra fa sidana fall har tillstand beviljats. Det har exempelvis i ndgot
enstaka fall rort sig om personer med livshotande sjukdom for vilken adekvat vérd
inte statt att fa i hemlandet. Enbart ekonomiska problem med att fa erforderlig vérd i
hemlandet har inte ansetts utgdra tillrickliga skal for tillstand annat an tillfalligt vid
akut sjukdom.”

4.2.3 Anhériga

Enligt 2 kap. 4 § 1 UtIL far uppehallstillstand ges till en utlinning som ar
nira anhorig till en i Sverige bosatt person eller som annars har sérskild
anknytning till Sverige. Det ér saledes inte friga om nagon ritt for anhoriga
att fa tillstand och inte heller anges vilka anhoriga som kan komma i fraga.

Enligt prop. 1988/89:86 ar avsikten med uttrycket ndra anhorig™ att
beskriva den fasta praxis som har utvecklats pa detta omrdde och som
riksdagen ocksa vid flera tillféllen stillt sig bakom. Foredragande statsradet
fortsatter (s. 147):

»Uppehallstillstand skall saledes kunna ges till make/maka eller sambo, hemmava-
rande barn under 20 ar som #r ensamstaende, forildrar och andra sliaktingar som &r
visentligt beroende av en i Sverige bosatt person samt till personer vars samtliga néra
slaktingar finns i Sverige, s.k. 7sista link”-fall.— En individuell provning av det
aktuella fallet maste alltid goras. Anknytning till en nira anhorig kan endast dberopas
i forhallande till en person som har beviljats uppehallstillstand eller som ér bosatt hir
utan att behova tillstind. Den kan siledes inte goras gallande i forhallande till den
som vintar pa uppehallstillstand.

Forutom sliktanknytning kan dven annan sarskild anknytning till Sverige beaktas
da det giller att beddma en ansékan om uppehallstillstind. Omsténdigheter som har
betydelse ér en tidigare lingre vistelse i Sverige eller svenskt ursprung.Detsamma
giller en lingre anstillning pé ett svenskt fartyg eller i ett svenskt rederi och, om &n i
mindre grad, anstéllning vid ett svenskt féretag utomlands (prop. 1983/84:144 s. 81).”

Den fasta praxis som det talas om i prop. 1988/89:86 finns beskriven i
invandrarpolitiska kommitténs betinkande. Utover vad som framgar av
prop. 1988/89:86 kan foljande namnas. 1 fraga om samboférhéllanden jam-
stills homosexuella forhallanden med heterosexuella. Nér det giller andra
anhoriga 4n make/maka (samboende) och barn under 20 ar upptar kommit-
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téns betinkande foljande redogorelse for vilka som har mojlighet att fa
tillstand pa grund av anknytning (s. 136 f):

’Foraldrar

O Forildrapar med samtliga barn i Sverige beviljas tillstand om de ér i 60-arsaldern
eller dirutover eller det foreligger starka humanitara skal.

O Forildrapar utan medfoljande barn som har barn bade i Sverige och i annat land
kan beviljas tillstand efter en bedomning och vigning av skilda faktorer. Om en
faktor dr mycket stark som exempelvis extremt hog alder eller svar sjukdom kan
provning av ovriga faktorer underlatas. De faktorer som prévas ér annars:

- Forildrarnas alder. Normalt kravs att fordldrarna dr i 60-arsaldern eller
dérutover. Ju hogre alder desto starkare ar skilen for att ge tillstand.

- Forildrarnas hilsotillstind och allmanna levnadssituation. Ju svarare for-
hallanden foréldrarna lever under desto starkare ér skilen for att ge tillstand.
Med svira forhallanden avses inte allmén fattigdom i landet utan att for-
aldrarna sjélva lever under avsevart svarare forhallanden an befolkningen i
allménhet.

— Antal vuxna barn i Sverige och i annat land. Normalt krévs att majoriteten av
barnen finns i Sverige.

— De hirvarande barnens situation. Om barnen i Sverige varit hiir linge, ca fem
ar, eller ar svenska medborgare talar detta starkt for att tillstind bor ges.
Aven mycket stark kinslomassig bindning till barn hir — med t.ex. psykiska
besvir som en f6ljd av saknaden — kan tala for tillstand, likasd om barnen hir

| faktiskt forsorjt foraldrarna under senare ar.

O Forildrapar med medféljande minderariga barn kan beviljas tillstind om det ér
fraga om endast ett minderarigt barn och om alla andra barn finns i Sverige och
det dessutom foreligger starka humanitéra skil. Om det ir friga om mer én ett

| minderdrigt barn eller om det finns ytterligare barn i annat land dn Sverige, méste

| det foreligga “’synnerliga skl

| O Anka/ankling eller franskild med barn under 16 ar bor normalt accepteras om

majoriteten av de vuxna barnen finns i Sverige. Om nagot av de medfdljande
barnen ér 16 ar eller dldre, om de vuxna barnen utomlands ér lika manga eller fler
| dn den/dem som finns i Sverige eller om antalet medfoljande barn inte star i
| rimligt forhallande till antalet hir bosatta barn, krivs mycket starka humanitira
| skal.
| O Ensamstdende forédlder utan medfoljande minderériga barn beviljas UT for bo-
| sittning hos barn hir i landet utan nagra krav i friga om antalet hir bosatta barn,
etc.

Andra anhoriga én forialdrar

0 "Hemmavarande™ ogifta barn éver 20 ar som inte foljt med forildrarna vid
utflyttningen till Sverige, exempelvis pa grund av militartjanst.

O Annan nira slikting som i hemlandet tillhért samma familjegemenskap som den
hérvarande.

O Annan nira slikting som kan betecknas som “sista lank™, dvs. en person (undan-
tagsvis flera) vars samtliga nira slaktingar befinner sig i Sverige.

Innan tillstand beviljas for andra anhoriga an forildrar sker en bedomning av manga
faktorer i drendet, exempelvis sliktskap, civilstand, sokandens alder, hur linge
sokanden och den hirvarande bott tillsammans i hemlandet, hur lang tid efter den
forstes flyttning till Sverige som den andra soker tillstdnd att f4 komma m.m.”

I samband med att kommitténs betdnkande behandlades i prop. 1983/84:144
uttalade foredragande statsradet att radande tillstindspraxis enligt hennes
mening gav forhallandevis goda mgjligheter for anhériga till dem som ér
bosatta hir att férenas med dem. Nagon nimnvird férdndring av gillande
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praxis ansags inte vara pakallad. Det borde ankomma pa invandrarverket
att — utéver beviljande av uppehallstillstand till dem som fick komma hit
enligt den praxis kommittén redovisat — i mojlig man ta 6kad hansyn till fall
dér udda och 6mmande omstandigheter dberopades.

For anhoriga giller enligt 2 kap. S § UtIL att tillstdnd skall ha beviljats
fore inresan i Sverige. Detta krav giller dock enligt ndmnda paragraf inte
om utlédnningen skall forena sig med en ndra familjemedlem som ar stadig-
varande bosatt i Sverige och som han tidigare sammanbott med utomlands.
For att tillstand skall beviljas efter inresa krévs i praxis for dkta makar eller
sammanboende att de sammanlevt ca tva ar utomlands eller att de har
gemensamma barn. For exempelvis aldriga fordldrar som kommer fran
avlagset beldgna linder har i praxis oftast sirskilda skl ansetts foreligga att
bevilja tillstand dven efter inresan.

Personer som beviljas tillstand pa grund av annan anknytning till Sverige
an genom anhoriga, t.ex. tidigare vistelse hér eller svenskt ursprung, utgor
antalsmissigt sma grupper och behandlas inte narmare hér.

Invandringen av anhériga utgdr en stor del av den utomnordiska invand-
ringen till Sverige. Under de senaste tre aren har andelen anhdriga utgjort
mellan 41 och 45 procent av den totala utomnordiska invandringen. Som
framgar av nedanstdende uppstillning har antalet anhdriga som beviljats
tillstdnd ocksa okat i absoluta tal under de senaste tre aren.

Ar 1987 1988 1989
Antal tillstand 12 387 15 093 18 029

Kiilla: Statens invandrarverk.

I ovanstdende siffror ingar dven de ytterst fa fall dar tillstand beviljats pa
grund av annan anknytning dn genom anhdoriga. Av de anhdriga som be-
viljats tillstdnd i Sverige har en 0kande andel under de senaste tre aren
utgjorts av anhoriga till flyktingar i Sverige. I absoluta tal har antalet
anhoriga till flyktingar okat fran 2 503 ar 1987 till 5 430 ar 1989. Procentuellt
har andelen 6kat fran ca 20 procent ar 1987 till ca 30 procent ar 1989. Med
den 6kade flyktinginvandringen under de senaste dren kommer med stor
sannolikhet anknytningsinvandringen att 6ka under de ndrmaste aren. Det-
ta giller oavsett hur flyktinginvandringen utvecklas.

4.2.4 Ovrig invandring

Enligt 2 kap. 4 § 3 UtIL far uppehallstillstand ges till en utlinning som har
fatt arbetstillstdnd eller som har sin forsorjning ordnad pa nagot annat sitt.
Forutsittningarna for arbetstillstand behandlas inte i lagen och denna friaga
tas heller inte upp i motiven till gillande lag.

Giillande principer atergar i stillet pa foljande uttalande av féredragande
statsradet i prop. 1983/84:144 (s. 62):
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“Mot bakgrund av den hittillsvarande utvecklingen och den nuvarande sysselsiitt-
ningssituationen saknas anledning att rikna med nagot egentligt behov for Sveriges
del av arbetskraftsinvandring under dverskadlig tid. Det ar angeliget att hir i landet
bosatta arbetssokande samt nordbor i forsta hand tillgodoses nir arbetstillfillen
finns. Jag anser darfor i likhet med IPOK att arbetskraftsinvandring i fortsittningen
bor tillatas endast i undantagsfall och sedan det genom arbetsformedlingens aktiva
medverkan har visat sig att ett uppkommet arbetskraftsbehov inte kan tillgodoses
genom arbetskraft som finns i Sverige. Det bor liksom hittills ankomma frimst pa
arbetsmarknadsverket att genom arbetsmarknadspolitiska atgarder och pa annat siitt
verka for att har bosatta arbetssokande kommer i fraga for lediga anstéllningar.
Arbetsgivarna bor genom planering och framférhallning méjliggéra sadana utbild-
ningsinsatser och andra atgirder att detta kan ske. — — —

Om sélunda arbetskraftsinvandring i normalfallet inte lingre bor tillitas, bor
undantag dock kunna ske framst betréiffande nyckelfunktioner inom industrin och
néringslivet i 6vrigt samt inom vissa andra samhéllsomraden. Kommittén hanvisar till
personer som behovs for kvalificerad forskning, produktutveckling eller introduktion
av en ny teknologi liksom till att undantag maste kunna goras inom det kulturella
omradet. Jag ansluter mig till vad kommittén har anfort. Aven andra undantag bor
under sdrskilda férhdllanden vara méjliga, inte minst i fall da arbetstagare med den
utbildning och erfarenhet som behovs i ett visst fall inte finns att tillga i Sverige.”

Med utlédnning som "’har sin forsorjning ordnad pa nagot annat sitt” avses
bl.a. egna féretagare, fria yrkesutovare och pensionirer med pension fran
hemlandet. Det ér antalsméssigt mycket sma gruppper och behandlas inte
niarmare hir. Inte heller kommer att behandlas den stora grupp som far
uppehallstillstdnd pa grund av ett tidsbegrénsat arbete i Sverige, t.ex. artis-
ter och montorer.

Mot bakgrund av de restriktiva uttalandena i prop. 1983/84:144 ir det
naturligt att personer som beviljas tillstdnd fér boséttning pa grund av
arbetsmarknadsskil utgor en mycket ringa del av den totala invandringen
till Sverige. Nagon skillnad betriffande antalet arbetstillstand for invand-
ring mellan &r med lagkonjunktur och &r med hdgkonjunktur foreligger
knappast. Antalet tillstind under de senaste aren framgar av foljande upp-
stdllning.

Ar 1987 1988 1989
Antal tillstand 222 257 167

Kalla: Statens invandrarverk.

4.2.5 Statistiska uppgifter

De statistiska uppgifter angdende invandringen som redovisas i detta be-
tinkande bygger huvudsakligen pa statistiska centralbyrans (SCB) befolk-
ningsstatistik och pa uppgifter ur statens invandrarverks (SIV) statistik 6ver
beviljade uppehallstillstand. Statistik rorande andra linder har huvudsak-
ligen Forenta Nationernas flyktingkommissarie (UNHCR) som kiilla.
Statistik fran olika lander &r inte alltid jimférbar. Det ér av flera an-
ledningar dven svart att jamfora svensk statistik mellan SCB och SIV och
mellan olika ar.
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O SIVs statistik omfattar endast tillstindsgivningen, vilket innebdr att
nordbor inte kommer med eftersom de kan flytta till Sverige utan krav
pa tillstind. SCBs statistik bygger pa kyrkobokforingen.

O SIVs statistik fore ar 1987 innefattar inte barn under 16 ar och &r helt
tillforlitlig nar det géller barnen forst fr.o.m. den 1 januari 1990.

O En del personer som beviljas tillstind av SIV kommer aldrig hit eller
utvandrar igen innan de blivit kyrkobokforda och kommer dirfér inte
med i SCBs statistik.

0 Aterinvandringen av personer som utvandrar fran Sverige och dérefter
invandrar pa nytt ir betydande. Dessa personer kommer med i SCBs
statistik men ddremot inte i SIVs.

O SCBs och SIVs statistik avser inte alltid samma tidsperiod. En person
som beviljas tillstand av SIV i slutet av ett ar blir i regel inte kyrkobok-
ford forrin pafoljande ar.

Ovanstaende innebdr att siffror i flera fall maste uppskattas. Nir tamligen
noggranna uppskattningar har varit méjliga att gora anges detta inte sar-
skilt. Mera osiikra uppskattningar markeras genom att siffrorna satts inom
parentes.

Den totala invandringen till Sverige under nagra ar fordelad pa olika
kategorier framgar av nedanstaende uppstillning.

Ar 1970 % 1980 % 1989 %
Nordbor 47900 65 16 200 47 18 900 31
Flyktingar och flyk-

tingliknande skal (2000) (3) 5 500 16 24 900 40
Arbetskraft, anhoriga

och 6vrig invandring (23 600) (32) 12 700 37 8 200 29
Totalt 73 500 34 400 62 000

Kailla: Statens invandrarverk, statistiska centralbyrén.

Som framgar av ovanstéende har flyktingar och de som fatt stanna av
flyktingliknande skil mer &n tiofaldigats savil i absoluta tal som procentu-
ellt fran ar 1970 till ar 1989.

De flesta som fick tillstand pa ndgon form av politiska skl ar 1989 kom
fran Chile (5 418), Libanon* (4 543), Iran (4 509), Etiopien (1 752), Irak
(1 375), Turkiet (762), Ruminien (757) och Syrien (685). Tillsammans sva-
rade dessa atta linder for ca 80 procent av samtliga som fick tillstind som
flyktingar eller av flyktingliknande skal. Under ar 1990 har inga storre
forandringar skett nir det géller ursprungslinder for dem som fatt tillstand
— forutom att Chile inte lingre ingar bland dessa linder.

Utvecklingen i Sverige ar inte unik. Uppskattningar fran ett antal vasteu-
ropeiska linder visar att antalet asylsokande i Visteuropa totalt okat fran ca
14 000 i borjan av 1970-talet till dver 300 000 ar 1989 samtidigt som antalet

4 Libanesiska medborgare samt statslosa och personer med okint medborgarskap.
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“vanliga” invandrare minskat fran ca 1,2 miljoner arligen i borjan av 1970-
talet till ca 0,8 miljoner i slutet av 1980-talet.

Under de senaste aren har antalet asylsokande i Sverige och i Visteuropa
samt USA och Canada utvecklats enligt féljande.

Ar 1985 1987 1989

Sverige 14 500 18 100 30 000
Visteuropa samt USA
och Canada, totalt 200 000 240 000 440 000

|
: Kiilla: Statens invandrarverk, UNHCR.
l

Som framgar har antalet asylsokande i Sverige fordubblats fran ar 1985 till
ar 1989. Antalet asylsokande var dnda relativt lagt forsta halvaret 1989
medan det skedde en mycket kraftig 6kning under andra halvaret. For
budgetaret 1989/90 registrerades ca 40 000 asylsokande. I Vésteuropa samt
USA och Canada mer dn férdubblades antalet asylsokande mellan ar 1985
och ar 1989.

I samtliga linder ir det endast en mindre andel av de asylsokande som far
stanna med stod av Genéve-konventionens skyddsbestimmelser och som
tillerkédnns flyktingstatus. Totalt sett har andelen som tillerkdnns flykting-
status i de nimnda linderna sjunkit fran ca 35 procent ar 1985 till ca 20
| procent ar 1989. I Sverige har dessa siffror under de senaste aren ocksa legat

pa ca 20 procent.

| Ovanstaende innebér inte for nagot lands vidkommande att en majoritet
av de asylsokande skulle avvisas. Savil i Sverige som i de andra ldnderna
giller att de flesta asylsokande far stanna, i Sverige uppskattningsvis ca 80
procent (avser forhallandena ar 1989). For Ovriga lander varierar upp-
skattningarna mellan 60 och 90 procent. Som framgatt av avsnitt 4.2.2
beviljas i Sverige majoriteten av de asylsokande tillstand inte som flyktingar
enligt Genéve-konventionen men vil som de factoflyktingar eller av huma-
nitdra skidl. Pa liknande sitt beviljas i flera linder manga asylsokande
tillstand pa nagon form av humanitara skal. For atskilliga lander giller
emellertid att andelen asylsokande som blir kvar i landet 4r mycket hog
darfor att inga forsok gors att folja upp ett avslag pa en asylansokan genom
forsok till verkstallighet av ett avldgsnandebeslut.

De hogsta antalen asylsokande under de senaste aren har registrerats i
USA, Forbundsrepubliken Tyskland och Frankrike. I forhallande till an-
talet invanare har didremot Sverige erhallit langt fler asylansokningar dn
nagot annat industrialiserat land och de hogsta talen i 6vrigt har registrerats
av Schweiz och Osterrike. De stdrsta ursprungslidnderna for asylsokande
totalt i de nimnda linderna har varit Turkiet, Polen och Iran. I Sverige har
de storsta grupperna under senare ar kommit fran Libanon och Iran. Fram
t.o.m. ar 1988 utgjorde medborgare i Chile en av de storsta grupperna. De
ersattes under ar 1989 av medborgare i Bulgarien (av turkiskt ursprung).
Betraffande Chile och Bulgarien giller att Sverige har varit timligen ensamt



102 Immigrationspolitiska fragor SOU 1991:1

om att ha dem med bland de storsta ursprungslinderna. A andra sidan har
Sverige haft relativt fa asylsokande fran Sri Lanka, Ghana och Zaire, som i
de flesta andra mottagande stater varit bland de storre ursprungsldnderna.

4.3 Reformbehovet

Som forut framgatt (avsnitt 3.2 och 4.1) har var immigrationspolitik fort-
l6pande anpassats till utvecklingen, lat vara med en viss efterslapning. Det
ar ofta svart att forutse utvecklingen nar det galler sadana faktorer som &r
av betydelse for immigrationspolitikens utformning. Vi kan visserligen med
nagorlunda stor sdkerhet bedoma hur vart eget arbetskraftsbehov kommer
att utvecklas, och detsamma giller bostdder, social service och liknande
faktorer. Vi vet emellertid mycket lite om hur migrationsrorelserna under
det ndrmaste decenniet kommer att gestalta sig. Dessa dr beroende av en
méingd faktorer som ar svara att bedoma pa férhand.

Som forut berorts har flera regionala och internationella konflikter under
de senaste aren kunnat l6sas eller &tminstone begrinsas. Flyktingstrommar-
na fran en del tidigare krigshardar utanfor Europa kommer dérfor sannolikt
att minska, men man maste riakna med att nya konflikter blossar upp och
ger upphov till dndrade flykting- och migrationsmonster. Antalet egentliga
flyktingar som soker sig fran Ost- till Visteuropa kommer med all sannolik-
het att minska patagligt, men man kan rakna med att i stéllet ett migrations-
tryck i samma riktning uppstar. Det dr omojligt att forutse om ett sadant
migrationstryck kommer att bli av mindre betydelse eller om det kommer
att bli mycket omfattande. Till en del beror detta pA om man fran vastvarl-
dens sida genom olika insatser i tid formar bidra till att undanréja eller
begrinsa sadana faktorer som kan ge upphov till en massmigration.

Inom UNHCR hyser man enligt vad utredningen inhdmtat relativt goda
forhoppningar om att antalet flyktingar i varlden kan komma att minska till
inemot hélften av i dag pa ett par ars sikt. Det giller under forutséttning att
flyktingarna fran Afghanistan kan atervinda liksom flyktingarna fran Kam-
puchea och i Sodra Afrika. Flyktingarna fran Afghanistan utgdr den utan
jamforelse storsta enskilda gruppen, ca fem miljoner.

En sadan utveckling skulle givetvis vara utomordentligt positiv. Men
invandringstrycket mot de rika landerna i Europa och i Nordamerika skulle
knappast paverkas. Asylsokandena i dessa lander i dag bestar i mycket
ringa utstriackning av flyktingar under UNHCRs beskydd. Inte heller skulle
antalet flyktingar i behov av skydd i annat land 4n det dir de befinner sig
paverkas annat dn marginellt.

Befolkningsokningen i varlden uppgar for narvarande till 90—100 miljo-
ner manniskor per ar. Det innebar att véarldens befolkning, som nu uppgar
till ca 5,3 miljarder, kommer att oka till betydligt 6ver 6 miljarder fore ar
2 000. Omkring 90 procent av den befolkningsokningen kommer att avse de
fattigaste ldnderna i Afrika, Latinamerika och S6dra Asien. Om den hittills-
varande utvecklingen fortsétter, blir det framfor allt storstiderna i den
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tredje varlden som kommer att vaxa. Méanniskorna i dessa mangmiljonsta-
der kommer i 6kande utstrackning, inte minst via TV, att kunna se hur man
lever i den rika vérlden. Det ligger ndra till hands att anta att allt fler
kommer att vilja emigrera for att soka sig en battre framtid. Om enda
mojligheten att bli insldppt i den rika vérlden ar att politiska eller liknande
skil kan aberopas kommer med stor sannolikhet dirmed ocksé antalet
asylsokande att 6ka i Europa och Nordamerika.

Till vilka lander de asylsokande i sa fall kommer att soka sig beror pa
manga olika faktorer. I forsta hand avgorande torde vara nagon form av
kunskap om de linder som kan komma i fraga. En sadan kunskap kan
ibland ha spritts genom massmedia i hemlandet, men sannolikt harrér den

oftare fran slaktingar, vanner eller bekantas bekanta som finns i det land
man soker sig till.
| Ett annat viktigt led vid valet av land for asylansokan ar de ekonomiska
| och praktiska mojligheterna att ta sig dit. Hur mycket kostar biljetten,
| maste man ha visum? Om man behover visum och inte kan fa det, hur
‘ mycket kostar en forfalskning? Detta ar i praktiken viktiga och ofta av-
| gorande fragor. Vad som har sagts nu galler under forutséttning att upp-
brottet dr atminstone i ndgon man planerat och den utresande inte tvingats
att mycket bradstortat lamna sitt hemland.
Om de ekonomiska och praktiska forutsattningarna medger nagot val,
torde det ocksa ha stor betydelse vilka utsikter man tror sig ha att fa stanna i
det land man soker sig till, hur stor risken &r for att bli avvisad redan vid
granskontrollen, hur ldnge man tror sig fa vinta pa ett slutgiltigt besked och
hur forhéallandena under vantetiden i fraga om forsorjning och mojlig-
heterna till arbete kan berdknas gestalta sig. Ytterligare en faktor giller
mojligheterna till arbete, bostad och utbildning efter det att tillstand eventu-
ellt har meddelats, men sannolikt spelar de foregaende faktorerna storre
roll for valet av asylland.
Aven om man alltsa kan bilda sig en uppfattning om en del av de faktorer
som styr utvecklingen dr det vanskligt att dra nagra bestdmda slutsatser.
Allt talar emellertid for att de fattiga landerna i den sydliga delen av varlden
i allt storre utstrackning kommer att stdlla ansprak pa de rika landerna i
Europa, och initierade bedomare bl.a. inom UNHCR réiknar med att detta
kan komma att avspegla sig dven i ett starkt invandringstryck i samma
riktning. Denna utveckling kan i sa fall komma att berora dven Sverige som
ar ett i stora delar av vdrlden vélkant asylland. Som forut har berorts maste
man dessutom ridkna med en fortsatt strom av flyktingar i mera egentlig
mening.

Antaganden av sadant slag som har angetts nu skall inte tillaggas alltfor
stor betydelse for utformningen av var politik. Det ligger i sakens natur att
de dr mycket osdkra. Det finns likval flera skil som talar for att vi i detta
lige bor se over var invandringspolitik.

Ytterst star vi infor vad som kan betecknas som ett moraliskt problem: vi
maste dela med oss av vart vilstand och ta var del i ansvaret for att bereda
skydd at dem som ér forfoljda. Vi har ocksa ett egenintresse av detta.
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Den internationella solidaritet som krdvs av oss innefattar dessutom ett
ansvar for att de begransade resurser som vi sjalva forfogar dver inriktas pa
och nar fram till dem som har de storsta behoven. Nir det géller immigra-
tionspolitiken kommer vi inte ifran att géra en viss prioritering, sa att i
forsta hand de mest skyddsbehdvande far tillstand att bosétta sig i Sverige.
Som rittsstat striavar vi ocksa att dven pa detta omrade behandla lika fall
lika.

Det ir emellertid viktigt att framhalla att strdvandena till en enhetlig
behandling av likartade fall inte far 6verbetonas, nagot som skulle kunna
leda till att vara humanitira insatser nedbringas till en miniminiva. Sa t.ex.
ar det, som nedan skall utvecklas narmare, ett starkt 6nskemal att vi i storre
utstrickning d4n nu kan ta emot méanniskor fran flyktingldger runt om i
virlden genom att stilla en 6kad kvot till UNHCRs forfogande. Det ér
ndmligen utan tvivel sa att dessa manniskor tillhor dem som ér i allra storst
behov av skydd och hjilp. Vi kan inte underlata att fullgéra var moraliska
skyldighet i detta avseende genom att hénvisa till att vi under alla om-
stindigheter bara kan hjilpa en liten del av lagerflyktingarna och att manga
av dem som inte far nagon hjdlp kanske har minst lika stort skyddsbehov
som de ménniskor vi kan ta emot. Och i praktiken far vi givetvis ett mera
uttalat ansvar for de utlinningar som har kommit till vart land for att soka
asyl och lagt sina 6den i vara hander dn for andra som kan ha lika stort
skyddsbehov men som inte sokt sig till Sverige.

Den nuvarande immigrationspolitiken sddan den avspeglar sig i var lag-
stiftning dr ett resultat av ingaende Overvdganden och tillgodoser i ett
internationellt perspektiv hoga krav pé réttssdkerhet och legalitet. Det ar
emellertid ingen Overdrift att pastd att den i praktiken delvis fungerar
slumpmiissigt och godtyckligt genom att den i sa utomordentligt stor ut-
striickning styrs av spontaninvandringen. Denna maste givetvis dven i fort-
sittningen utgora ett mycket betydande inslag. Men vi tillgodoser inte de
ansprak pa solidaritet som kan stéllas pa oss, om vi inte gor ett forsok att
atminstone delvis inrikta resurserna pa ett annat sétt 4n hittills. Detta miste
sjdlvfallet ske utan nagon minskning av skyddet for sadana spontaninvend-
rare som ovillkorligen maste beredas en fristad i Sverige darfor att de ar
flyktingar eller nara anhoriga till hir bosatta personer eller darfor att sterka
humanitéra skél gor sig géllande.

Om man bortser fran anhoriginvandringen géller for Sverige liksom for
de flesta andra europeiska lander att det i praktiken knappast erbuds
immigrationsmojligheter pa andra grunder @n renodlat flyktingskap eller
flyktingliknande skil. Detta far till konsekvens att det helt 6vervigande
antalet manniskor som Onskar invandra soker asyl, trots att det ofta kan
antas vara andra skél dn fruktan for forfoljelse som varit avgorande for
deras beslut att lamna sina hemlédnder.

Dessa skl kan visserligen vara helt legitima, och som forut har beroris ar
orsakerna inte sillan sammansatta: hungersnod och vapnade konflikter gar
ofta hand i hand med politiskt fortryck. En konsekvens blir emellertic att
sjalva proceduren blir ytterligt tungrodd och att bedémningen i de enskilda
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arendena kan vara vansklig. Sverige liksom andra europeiska linder maste

darfor lagga ned utomordentligt stora resurser pa mottagandet av asylso-

kande och pa sjalva drendehanteringen. Dessa resurser skulle otvivelaktigt
kunna anvindas béttre. Som papekats i skilda sammanhang ar kostnaderna
for Sveriges del i detta avseende hogre an UNHCRs totala budget.

I lingden kan vi knappast forsvara att vi i sa stor utstrackning styr vara
resurser pa omradet till utgifter for provningsforfarandet i utldnningséren-
den och for administrationen av flyktingmottagandet. Stora anstrangningar
har gjorts for att effektivisera systemet i sadana avseenden, men fortfarande
giller att proportionerna mellan dessa kostnader och kostnaderna for vara
egentliga insatser inte dr acceptabla. Det ar inte uteslutet att problemet i
stdllet kan vdxa i omfattning, om de materiella principerna i lagstiftningen
behalls oférandrade.

Den utveckling som kan forutses stéller oss ocksa infor mera praktiska
| problem, om vi i fortsdttningen liksom hittills vill féra en generds invand-
’ ringspolitik.

De med nuvarande ordning forekommande svdngningarna i invandringen
pa 10 000-tals personer mellan olika ar stéller utomordentligt hoga krav pa
flexibla resurser i fraga om mottagande. Detta giller givetvis inte bara
betraffande forldggningsplatser utan ocksa i frdga om mojligheterna att
bereda arbete, bostader och utbildning. Utifrdn nuvarande forutsattningar

| inriktar sig organisationen for utredningar och beslut i asyldrenden pa en

beredskap for variationer pa 30 procent i det uppskattade antalet drenden.’

Det dr mojligt att detta lyckas, men det dr i ldngden knappast realistiskt att

rakna med att man inom andra sektorer av mottagandet skall klara sadana

variationer. I forlingningen kan man forutse stora svarigheter nér det galler
att bereda fristad 4t 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.

3 Se statskontorets rapport (1990:23) Utredningar i asylirenden.
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5 Overviganden och forslag

5.1 En sammanhallen flykting- och immigrationspolitik

Utredningsdirektiven liksom den interdepartementala arbetsgruppens idé-
skiss understryker betydelsen av att flykting- och immigrationspolitiken ir
sammanhallen. Utredningen skall darfor i detta inledande avsnitt med viss
utforlighet behandla forutsittningarna for och inriktningen av en sidan
politik.

5.1.1 Problembeskrivning

Som framgitt av det foregaende (avsnitt 3.3) har flyktingrorelserna i virl-
den numera sin tyngdpunkt i utvecklingslinderna. De storsta flyktinggrup-
perna &r i tur och ordning afghaner, palestinier, flyktingarna pi Afrikas
Horn, centralamerikaner, mocambikier och indokineser, vilka alla i huvud-
sak befinner sig i sin egen region. Flera av de ldnder, som hyser de storsta
flyktingskarorna, tillhor kretsen av de minst utvecklade linderna i virlden.
80—85 procent av dagens ca 15 miljoner flyktingar uppehéller sig i Asien
och Afrika. En majoritet av flyktingarna 4r kvinnor och barn.

Antalet flyktingar har 6kat de senaste decennierna i en takt som Gver-
stiger befolkningstillvixten i virlden. Under 1980-talet nira nog fordubbla-
des flyktingpopulationen. Visserligen utgér den politiska utvecklingen en
grund for en viss optimism i fraga om flera av de nyssndmnda flyktinggrup-
pernas mdjligheter att dtervénda till sina hemlénder, i vart fall pa nagra ars
sikt. Men nya flyktinghéardar tillkommer. Regeringarna i utvecklingslinder-
na kommer inom 6verskadlig framtid att std infér synnerligen svarbemaistra-
de flyktingproblem. Men ocksa det internationella samfundets solidaritet
med flyktingarna i utvecklingslinderna kommer att stillas pa prov. Skall
utvecklingslindernas regeringar forma bira sitt ansvar foér den egna be-
folkningen och i férekommande fall for flyktingarna inom sitt territorium
fordras omfattande och kraftfulla hjélpinsatser av det internationella sam-
fundet.

En liten del av flyktingarna i virlden s6ker en fristad i industrilinderna.
Det rorde sig under 1980-talet i genomsnitt om berikningsvis 100 000
flyktingar per ar som sokte asyl i Visteuropa och Nordamerika. Antalet
asylsokande flyktingar har stigit under senare &r men ar dock alltjamt
hanterligt.

Problematiskt ar ddremot att antalet migranter, som soker asyl i Europa
och Nordamerika, hastigt 6kat. Totala antalet asylansékningar i Europa och
Nordamerika under 1970-talet var ca 25 000 per ar och fortfarande de forsta
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aren av 1980-talet rorde det sig om drygt 100 000 arligen. Ansokningarna
har under senare ar 6kat med ca 100 000 per ar for att ar 1990 ha uppgatt till
500 000—550 000 i det nimnda omradet. Merparten av de asylsokande i
Europa och Nordamerika ér personer utan starkare skyddsbehov som soker
en bittre tillvaro. Mellan hilften och tvé tredjedelar tillhor den kategorin.
Det dr ocksa virt att notera att en klar majoritet av de migranter som végras
asyl stannar i avslagslandet eller beger sig till ett grannland.

Ett atfoljande problem dr att immigrationsmyndigheterna overlastats
med arbete med foljd att handlidggningstiderna forlidngts och kostnaderna
stegrats. Kostnaderna i Visteuropa och Canada for drendehandlidggningen
och omhindertagandet av asylsokande under ar 1990 uppgick till ca fem
miljarder dollar, dvs. ungefir tio ganger mer &n UNHCRs totala budget.
Handliggningen forsvéras av att 50—80 procent av de asylsokande saknar
dokument eller har forfalskade dokument.

Sverige berors fullt ut av de hir problemen. Sverige ér det industriland
som har det klart storsta antalet asylansokningar i relation till sin be-
folkning. Antalet dokumentldsa bland asylsokandena i Sverige ligger hogt
(72 procent ar 1989). En betydande del av de asylsokande far avslag. Var
arskostnad per asylsokande ligger ocksa hogt, ca 200 000 kr. Beloppet kan
jamforas med den summa per ar och flykting som tilldelas de — genom-
gaende starkt hjilpbehovande — sju miljoner flyktingar for vilkka UNHCR
sorjer: 400—500 kr. Det kan ocksd anmarkas att var kostnad for asylfor-
farandet och f6r omhindertagande av asylsokande uppgér till sex-sju miljar-
der kronor om aret medan det belopp som vi anslar till flyktingar i u-
linderna stannar vid en dryg miljard.

Det ir forstaeligt att den utveckling, som har beskrivits i all korthet, inger
oro. Denna forstirks av de dramatiska scenarier for den framtida utveck-
lingen, som ménga beddmare finner realistiska. Dessa pekar pa befolk-
ningstrycket, mark- och miljéforstorelsen, fattigdomen i syd och 6st, risken
for regionala kriser och etniska konflikter, utvecklingen i Ostra Europa,
Sovjetunionens tendenser att sonderfalla m.m. — allt faktorer som kan leda
till omfattande flykting- och migrationsrorelser i riktning mot Visteuropa.

Naturligt nog soker ansvariga regeringar och myndigheter att — sa langt
mojligt — uppritthélla sin kontroll éver utvecklingen. Behovet av att ut-
forma en s.k. sammanhéllen politik (comprehensive policy) har dérvid allt
mer kommit i forgrunden.

5.1.2 En sammanhallen politik

Det har de senaste aren lagts fram flera fortjanstfulla policydokument om
tinkbara inslag i en sammanhallen politik (Danmark, Norge, Schweiz,
Férbundsrepubliken Tyskland och USA). En svensk motsvarighet dr den
interdepartementala arbetsgruppens skiss, ”En sammanhéllen flykting- och
immigrationspolitik”. Gemensamt foér dokumenten, som alla dr allmidnt
hallna, dr att de betonar behovet av langsiktighet, helhetssyn, ett brett
angreppssitt, internationell samverkan och en kombination av atgdrder pa
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det internationella respektive nationella planet: (a) en internationell flyk-
tingpolitik som framst avser atgarder i ursprungslanderna och deras grann-
omraden; och (b) en immigrationspolitik som i huvudsak avser den natio-
nella invandringspolitiken.

Utredningen delar uppfattningen att en sammanhallen politik kan fylla en
viktig funktion. Den instimmer ocksa i de allmdnna resonemang som fors i
idéskissen om en sadan politik. Det ar angeldget att forutsattningarna for en
sadan politik preciseras och att dess innehall ges 6kad konkretion.

5.1.3 Riktlinjer for en sammanhallen politik

Mot bakgrund av problembeskrivningen (avsnitt 5.1.1) bor foljande rikt-

linjer enligt utredningens mening vara vagledande for utformningen av en

| sammanhallen politik.

| O Politiken bor motverka uppkomsten av flykt, dvs. angripa de grund-

’ liggande orsakerna i ursprungslanderna till flyktingrorelserna.

| 0O Den bor sikra att flyktingar ges skydd pa ett tryggt och okomplicerat
sitt, dvs. sla vakt om asylinstitutet. Den bor ocksa se till att flyktingarna
far forutséttningar att skapa sig ett sa gott liv som majligt.

0 Den bor vidare fraimja den for flyktingarna basta l6sningen. Det ar en
allmidn uppfattning, som delas av UNHCR, att prioritetsordningen i
normalfallet bor vara: frivillig repatriering, regionala l6sningar, 6verfo-
ring till annan region. En foljd &r att atgarder bor undvikas som lockar
flyktingar och migranter till i-linderna (s.k. pull-effekt).

O Den bor utformas sa att de ekonomiska och personella resurserna ut-
nyttjas sa effektivt som mojligt. Det ar harvid framst fraga om att uppna
en optimal avvigning av resursernas fordelning pa ursprungslidnderna,
deras grannlinder och Sverige, sa att de mest behovande flyktingarna far
storst stod.

5.1.4 Medel for en sammanhéllen politik

En sammanhallen politik bygger pa att atgarder pa det internationella
planet, dvs. flyktingpolitiken, kompletteras av atgirder pa det nationella
planet, dvs. immigrationspolitiken.

Savitt giller den internationella flyktingpolitiken hanvisas 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 samfllt
internationellt agerande, i vilket staterna och de internationella — mellan-
statliga och enskilda — organisationerna samverkar. Ett kraftfullt stod at de
internationella organisationerna ar en forutsattning for att en samman-
héllen politik skall fungera. Men det krivs dven att vi ocksa i 6vrigt verkar
for att UNHCR och andra internationella organisationer kan fungera béttre
och spela en aktiv roll.

Savitt giller immigrationspolitiken har inte utredningen haft skil att gora
en motsvarande oversikt. For de immigrationspolitiska medlen skall darfor
en kort redogorelse ldmnas har.
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Invandringspolitiken avser principer och regler om vilka utldnningar,
som skall fa tillstand att bosétta sig i Sverige. Utredningen foreslar bl.a.
att den personkrets, som skall ha ovillkorlig ritt att erhalla uppehallstill-
stand, skall utvidgas (avsnitt 5.4).

Invandrarpolitiken omfattar de atgiarder som samhillet vidtar for att
underlitta for flyktingar och andra invandrare, som fatt ratt att bositta
sig i landet. Utredningen har inte i uppdrag att limna f6rslag om invand-
rarpolitiken.

Som del av immigrationspolitiken kan ses Sveriges praxis att — till skill-
nad fréan flertalet vasteuropeiska stater — atersanda de asylsokande som
fatt avslag. Utredningen foreslar ingen andring av denna praxis.

Sedan manga ar tillbaka har Sverige haft en arlig flyktingkvot om 1 250
personer, vilka forts 6ver till Sverige vanligen efter uttagning pa plats i
flyktingldger eller i deras hemldnder. Utredningen foreslar att kvoten
utokas (avsnitt 5.4.3).

Immigrationspolitiken bedrivs i nidra samarbete med andra invandrings-
linder. Informationsutbyte, harmonisering av lagstiftning och praxis,
samordning m.m. dr viktiga inslag i samarbetet (avsnitt 5.7).

5.1.5 Om utformningen av en sammanhallen politik

Det dr salunda ett brett spektrum av medel som kan anvindas for att vi skall
folja de riktlinjer som bor vara végledande for en sammanhallen politik.
Utredningen ansluter sig till de resonemang, som aterfinns bl.a. i direktiven
och i idéskissen, om behovet av en helhetssyn utifran savil de fattiga
lindernas perspektiv som det svenska perspektivet. Det dr angeliget att
utrikes-, bistdnds-, flykting- och migrationspolitiken utformas sa konse-
kvent som mojligt. Bestaende resultat kan uppnas bara om ett sadant
samordnat agerande kommer till stand. Inte minst de atgarder som syftar
till att motverka uppkomsten av flykting- och migrationsrorelser — sasom
konfliktlosning, nedrustning, utvecklingssamarbete, bevakning av ménsk-
liga rattigheter — maste préglas av en helhetssyn och av uthallighet. Resulta-
ten later ofta vinta pa sig. Att utforma en sammanhallen politik i denna
mening dr betydelsefullt. En sadan politik skulle kunna skapa béttre forut-
sattningar att fa till stand en val avvigd fordelning av vara resurser mellan
flyktingpolitiken & ena sidan och immigrationspolitiken a den andra.

Att utforma en politik i det enskilda fallet, dir de olika instrumenten
samverkar med varandra pa ett patagligt sitt stoter emellertid pa problem.
Utredningen vill peka pa nagra sadana svarigheter i fraga om mojligheterna
att utforma en generell, sammanhallen politik som ocksa dr nagorlunda
precis.

Ett forhallande som forst maste beaktas ar att det inte finns nagon
gemensam malhierarki for alla de atgérder som kan vidtas inom ramen for
en sammanhallen politik. De operativa malen for flyktingmottagning i
Sverige skiljer sig t.ex. fran dem som géller for hjélp till flyktingar i tredje
virlden, eftersom den forstndmnda syftar till varaktig social och ekonomisk
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integration i ett samhille med hoga etableringskostnader, medan den sena-
re mestadels syftar till att ge en tillfallig fristad till sa manga som majligt pa
Overlevnadsniva. Handlingsmalen for olika grenar av politiken skiljer sig
ocksa fran en regional flyktingsituation till en annan, vilket gor att deras
samverkan blir en annan i Indokina &n i Osteuropa. Frigan hur manga
flyktingar som skall erbjudas asyl i Sverige kan bli en del i en internationell
Overenskommelse, dar bistand, skyddet for manskliga rittigheter och de
ekonomiska relationerna mellan de avtalsslutande parterna utgér andra och
kanske viktigare bestandsdelar. Prioriteringarna inom olika grenar av politi-
ken maste darfor goras var for sig, med hiansyn tagen till de politiska och
ekonomiska forutsiattningarna inom varje flyktingsituation, om man inte vill
riskera att forsamra politikens totala verkningsgrad.

| En allméin svérighet 4r ocksa att det i fraga om flertalet av de flykting-
i politiska atgérderna ér svart att visa att de har direkta inverkningar pé
| flykting- och migrationsrorelserna till Sverige. De flyktingpolitiska medlen
| bor naturligtvis anvindas for att avvirja uppkomsten av flykting- och migra-
tionsrorelser och, nér det ej lyckas, ge flyktingarna skydd och bistand. Men
det dr mera séllan som ett samband med utvecklingen pa immigrationsom-
radet kan pavisas. Det ar ingen inviandning mot att alla anstringningar gérs
att paverka orsakerna till flykting- och migrationsrorelserna, men det illu-
strerar svarigheterna att utforma en sammanhallen politik i egentlig me-
ning.

Utredningen Overgér harefter till att behandla nagra forutséttningar for
en sammanhallen politik.

En forsta fraga dr vilka element som skall héllas samman. Det ir ur-
sprungslindernas regeringar respektive deras grannlidnders regeringar som
har ansvaret for sina linders migrations- och utvecklingspolitik. Savitt giller
regeringar med vilka vi samarbetar bor var flyktingpolitik darfér utformas
sd att den samspelar lika mycket med dessa regeringars politik som med var
egen immigrationspolitik. Inte minst viktigt 4r att var politik utformas sa att
de ndmnda regeringarnas ansvarstagande inte undermineras. Men var poli-
tik bor ocksa sta i samklang med de internationella organisationernas policy
och arbetssitt, eftersom de i manga fall spelar en nyckelroll fér implemente-
ringen av viktiga bestandsdelar av denna. Eftersom var politik har bist
utsikter att ge resultat om den bedrivs i samverkan med andra i-linder bor
den ocksa vara forenlig med de lindernas synsiitt.

Hartill kommer att var politik maste utformas utifran de internationella
rittsliga instrumenten eftersom dessa bade utgor grund for vart agerande
och sitter restriktioner for detta.

[ begreppet “sammanhallen’ ligger ocksa ett krav pa konsistens i var
policy. Sa bor t.ex. flyktinggrupper i olika delar av virlden som enbart
skiljer sig at i friga om sin geografiska beldgenhet i princip behandlas lika.
Vir trovirdighet kraver ocksa konsistens i den meningen att vi inte bor
bevilja asyl at personer, vars repatriering vi skulle ha férordat, om de
befunnit sig i ett grannland till sitt ursprungsland. Likas& kriver var tro-
vardighet att den linje vi driver i det internationella normativa arbetet inte
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skiljer sig visentligt fran innehallet i var egen lagstiftning.

Utredningen vill vidare rikta uppmarksamheten mot de krav pé ingaende
analys av den nidrmare utformningen som kan behévas, om politiken skall
uppfylla de uppstillda malen. Tva exempel far belysa skillnaderna mellan
langsiktiga mal och kortsiktiga verkningar.

En amerikansk studie pavisar att utvecklingsbistand mycket vél kan bidra
till 6kade flykting- och migrationsrérelser pa kort och medellang sikt.! Det
ar en foljd av de forvantningar och 6kade féorméga att emigrera som foljer i
bistandets spar. lakttagelsen ér generell i den meningen att den inte bara
avser det vilutbildade skiktet i samhéllet. Det ar forst pa ldngre sikt som
den hogre aktivitetsnivan i det bistandsmottagande landet kan leda till
minskad utvandring.

Ett exempel pd besvirliga avviagningsproblem erbjuder utvecklingsbi-
stand at flyktingar som befinner sig i ett grannland till det egna. Bistandet
bor ge sa goda levnadsvillkor att de inte lockas att soka sig dérifran till ett
tredje land. A andra sidan far det inte ge sa goda villkor att de frestas stanna
kvar i asyllandet fastin forhallandena i hemlandet medger att de dter-
vinder. Det kan darfor visa sig finnas behov av sarskilda insatser ocksa i
hemlandet. Afghanistan, Laos och Vietnam ar exempel pa det. Till den hir
balansgingen fogas problemet att skapa en levnadsniva i asyllandet som inte
orsakar friktioner i relationen till den lokala befolkningen och till eventuella
internflyktingar.

5.1.6 En sammanhéllen politik pa regional respektive nationell
niva

Som utférligt beskrivits i kapitel 3 har de flesta flyktingsituationer for-
orsakats av en kombination av faktorer som tagit sig uttryck i krig eller
andra valdsamheter, svilt och miljokatastrofer samt krankningar av mansk-
liga rittigheter. En sammanhallen strategi med stod av sdvil sikerhets-
politik, internationell diplomati, bistands- och handelspolitik &r ofta nod-
vindig for att komma till ritta med flyktingproblemen pa nationell niva.
Minga av flyktingsituationerna har dessutom inslag av regionala motsatt-
ningar med politiskt och ekonomiskt ursprung. I dessa fall dr regionala
forhandlingsuppgorelser med ett brett spektrum av ataganden frén béde de
regionala parterna och det internationella samfundet nddvindiga for att
bestaende losningar skall uppnas.

Ett sidant, mycket l6ftesrikt exempel dr aktionsplanen for centralameri-
kanska flyktingar, dtervindande och “displaced persons”, (UN doc Ciref-
ca/89/14/, 31 May 1989), vanligen benimnd Cirefca efter sin spansksprakiga

! Unauthorized Migration: An Economic Development Response. Report of The
Commission for the Study of International Migration and Cooperative Economic
Development, July 23, 1990.
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akronym. Cirefca, som antogs i maj 1989, innehéller en samordnad, detalje-
rad och langsiktig plan for hur man skall komma till ritta med regionens
flyktingproblem. Element i planen ar konfliktlosande atgirder, ataganden i
fraga om flyktingritt och manskliga rittigheter, en kombination av nédbi-
stand, ateruppbyggnadsbistand och langsiktigt utvecklingsbistand, arbets-
marknadspolitiska atgarder m.m. Planen omfattar alla berorda utsatta
grupper (flyktingar, atervindande, internflyktingar, “externally displaced
persons” och lokal befolkning). Den innehaller ingdende uppfoljningsme-
kanismer. Vid det uppfoljningsméte, som dgde rum i juni 1990, rapportera-
des uppmuntrande framsteg.

Vid en konferens i juni 1989 antogs en likartad, regional plan for en
samordnad I6sning av flyktingproblemen i Indokina: Comprehensive Plan
of Action (CPA). (UN doc. A/CONF. 148/2, 26 April 1989). Element i CPA
ar bl.a. atgirder som motverkar illegala utresor (fran Vietnam); effektivise-
ring av programmet for reguljir utvandring frén Vietnam, Orderly Departu-
re Programme; atagande av lander i regionen att ge en tillfillig fristad at alla
asylsokande, inklusive batflyktingar; ett regionalt system for faststillande
av flyktingstatus; omfattande overféring av vietnamesiska flyktingar till
linder utanfor regionen; atgérder som uppmuntrar frivillig repatriering av
icke-flyktingar; atersindande av icke-flyktingar. Ocksa CPA innehéller
uppfoljningsmekanismer. Bl.a. pa grund av politiska motséttningar har
genomférandet av CPA stott pa betydande svérigheter.

Sammanhallna helhetslésningar av det slag, som Cirefca och CPA repre-
senterar, torde i flera fall av komplicerade regionala konflikter vara den
enda framkomliga vigen att komma till ritta med flyktingproblemen. En
forutsattning for att en sadan helhetsldsning skall kunna genomforas dr
naturligtvis att de politiska forutsittningarna ér for handen. A andra sidan
kan det forhallandet att 16sningen utarbetas bidra till att det politiska
klimatet forbattras. Afghanistan, Kambodja och Afrikas Horn ar exempel
pa omfattande och komplexa flyktingproblem som kriver noggrant ut-
formade regionala helhetslosningar med vid acceptans.

Typiskt sett enklare édr det normalt att utarbeta en sammanhallen politik
avseende ett enstaka land. Ett exempel dr den modell som 4ren 1987—1989
tillimpades i fraga om iranier i Turkiet och som under en tid fungerade vil.
Element i politiken var att Turkiet dtog sig att respektera principen om
non-refoulement; Turkiet atog sig ocksd att skirpa utresekontrollen av
iranier; visteuropeiska stater atog sig att ta emot 3 000 iranier per ar;
bistand limnades iranierna via UNHCR, vilket indirekt littade Turkiets
borda.

Det hir exemplet illustrerar vil betydelsen av att ge stod at linder som
tagit emot stora strommar av flyktingar vilka ér benégna att soka sig vidare.
Andra sadana liander som borde fa ett mer kraftfullt stod ir Pakistan
(iranier), Etiopien (somalier), Sudan (etiopier) och Somalia (etiopier) for
att blott ta en handfull exempel.

Situationen gestaltar sig annorlunda nér syftet ir att motverka att manni-
skor emigrerar fran sitt eget land. Problemet har sin aktualitet for flera
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linder i 6stra Europa, sasom t.ex. Ruminien och Sovjetunionen. Det blir
da fraga om att vidta atgarder som kan antas minska emigrationsbenégen-
heten. I princip kan det vara skil att overviga alla de atgérder som berdrts i
det féregdende (avsnitt 3.1). Det ar inte otankbart att man i detta fall kan ga
vidare pa den vig som Helsingfors-6verenskommelsen framgéangsrikt 6pp-
nat, med innefattande dven av de ekonomiska relationerna mellan Ost- och
Visteuropa. Om de Osteuropeiska linderna atar sig att sla vakt kring
minskliga rittigheter och samtidigt genomfora ekonomiska reformer som
frimjar internationell handel och investeringar, kan de vésteuropeiska lan-
derna ataga sig att garantera handelskrediter och att gradvis liberalisera
migrationen. Harigenom minskar trycket pa befolkningen att fly av ekono-
miska skil, samtidigt som legitima mojligheter 6ppnas till en ekonomiskt
vilmotiverad arbetsmigration mellan Ost- och Visteuropa.

5.1.7 En sammanhallen atervdndandepolitik

Ett exempel pé att en sammanhallen politik kan fylla en viktig funktion pa
ett avgrinsat omrade avser de atgarder som vidtas till stod at férutvarande
flyktingar som onskar atervinda till sitt ursprungsland. En sadan ater-
vandandepolitik kan innehélla en serie komponenter.

Invandrarpolitiken kan underlitta atervandring genom att flyktingar ges
mojlighet att behalla sitt sprak, kultur och etniska identitet. I Sverige kan de
ocksé ges en yrkesutbildning som ar adekvat i hemlandet. Information om
forhéallandena i detta och psykosocial férberedelse infor aterkomsten kan
ocksd vara av virde.

En andra komponent ar kontantbidrag for atervindandet. Det kan gilla
resekostnader, inkdp av viss utrustning och bidrag for den foérsta tiden i
landet.

En tredje komponent dr hemlandets immigrationsatgérder, t.ex. amnesti
som garanterar de atervandandes trygghet, tullidttnader, sirskilda regler i
friga om tilldelning av bostad, tilltrade till skolor och universitet, social-
forsakringsformaner m.m.

Vidare kan vara skil — savitt géller vissa u-linder — att anvinda bi-
standsmedel till stod a4t hemlandets immigrationspolitik sa att det kan
erbjuda resebidrag, startbidrag, smaforetagsstod, bidrag till arbetsgivare
under en 6vergangsperiod osv.

Slutligen kan vara aktuellt att stodja olika organisationer som underlittar
atervandringen. Bl.a. kan enskilda organisationer i hemlandet underlitta
ateranpassningen sa som skett i Argentina, Chile och Uruguay.

Det bor observeras att generdsa kontantbidrag till de atervindande i
Sverige kan ge intrycket att Sverige soker paverka dem att ge sig av. Alltfor
vil tilltagna kontantbidrag kan ocksa skapa agg i den omgivning som moter
i hemlandet. Limnas diremot bistand till hemlandet, kan dess myndigheter
anvinda medlen som ett led i landets allmanna utvecklings- och migrations-
politik. Det ger gynnsammare forutsattningar for att dtervindandepolitiken
skall kunna genomforas enligt sina intentioner. Utredningen dterkommer
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till frigan i det foljande (avsnitt 5.6.3), dér de svenska insatserna till stod for
atervandring behandlas i detalj.

5.1.8 En sammanhallen informationspolitik

Exempel pa ett annat omrade - slutligen — didr en sammanhallen politik kan
fylla en viktig funktion ar informationsomradet.

Ett inslag i en sadan politik ar atgiarder i ursprungslinderna som sikrar
att personer som Overvager att bege sig till Sverige far tydliga signaler om de
svenska reglerna for uppehallstillstind. Snabba besked till de asylsokande
ar det viktigaste medlet att uppna det. Men ocksa informationsétgérder kan
gora nytta, bl.a. for att forsvara for profitorerna p4 omradet. Samtidigt
maste flyktingar fa entydiga signaler om att de kan fa en fristad hir.

Informationsatgarder av motsvarande slag kan vara till nytta i s.k. forsta
asyllinder, sa att det blir kint att Sverige tillimpar forsta asyllandsprinci-
pen.

Opinionsbildning i Sverige dr av betydelse for att allmidnheten skall fa
information om orsakerna till flykt, om rétten till asyl m.m.

Som ndmnts kan ocksa vara skal att informera flyktingar i Sverige, som
Overvidger att dtervinda, om forhallandena i deras hemlidnder i friga om den
personliga sikerheten, arbetsmarknaden, bostadsmarknaden, méjligheter-
na till bistind m.m.

Delar av en informationspolitik av det hér slaget anfértros limpligen de
enskilda organisationer som arbetar med flyktingfriagor.

5.2 Allménna migrations- och flyktingpolitiska fragor

5.2.1 Flyktingbegreppet

Diskussionen om flykting- och migrationspolitiken férsvaras av att be-
greppet “flykting” anvinds med olika innebord och definitioner. Den mest
restriktiva definitionen har givits i Genéve-konventionen, som utgér fran att
flykten foretas for att komma undan forfoljelse. Denna definition har ofta
framhdllits som alltfor sndv mot bakgrund av de senaste decenniernas
erfarenheter. En vidare definition har givits av OAU, som #ven innefattar
flykt fran vipnad aggression, inbordeskrig och ockupation, foreteelser som
ar betydligt vanligare som orsak till massflykt dn den personliga férféljelsen.
Det har ocksé myntats begrepp som “internflyktingar”, avseende personer
som inte flytt fran sitt land utan endast fran sin hemtrakt, och “’miljo-
flyktingar” som lamnar sin hembygd till foljd av att miljén och natur-
resurserna blivit otjénliga. Det talas vidare om “ekonomiska flyktingar”,
varmed i regel avses ménniskor som soker bittre utkomstméjligheter ge-
nom att begira asyl i ett annat land.

Mot den hir bakgrunden och i enlighet med de anvisningar som limnas i
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direktiven har utredningen provat fragan om en vidare flyktingdefinition dn
Genéve-konventionens skulle vara att foredra. Utredningen har visserligen
funnit att den nyss antydda kritiken inte saknar fog; bl.a. vore det principi-
ellt 6nskvirt med en storre samstimmighet mellan den faktiska riackvidden
av UNHCRs mandat och staternas skyldigheter att bevilja flyktingar asyl.
Utredningen har likvil kommit till den slutsatsen att tillrickliga skl saknas
for att Sverige for ndrvarande skulle vicka fragan om en revision av
Genéve-konventionens definition. Inte heller bor Sverige tills vidare driva
frigan om en formell utvidgning av UNHCRs mandat.

Ett huvudargument for utredningens standpunkt dr att Genéve-konven-
tionen vunnit en mycket bred internationell anslutning. Att soka vidga
konventionens tillimpningsomrade vore att dventyra de framsteg som mo-
dosamt gjorts inom den internationella flyktingratten. Misslyckandet ar
1977 att fa till stind en konvention om territoriell asyl dr belysande harvid-
lag. Utsikterna ér for narvarande minimala att fér Visteuropas del uppna
enighet om en vidare definition som inte knyter an till férfoljelse eller andra
atgiarder som ér riktade mot flyktingen personligen. Detta sammanhiénger
med att ett vidare flyktingbegrepp — sasom t.ex. det som ingar i OAU-
konventionen — skulle innefatta en flyktingpopulation som vore ohanterligt
stor. En sddan omdefiniering av flyktingbegreppet kunde ocksa leda till att
detta uttunnades till férfang for flyktingar med sérskilda skyddsbehov. Till
saken hor vidare som tidigare ndmnts att en serie resolutioner av FNs
generalférsamling ger UNHCR mogjlighet att lamna skydd och humanitéir
hjélp ocksa at flyktingkategorier som inte innefattas i Geneve-konventio-
nens definition.

Det nu sagda hindrar inte att Sverige bor verka for ett stod av FN-
systemets normgivande organ for en mer generds precisering av skyddsbe-
hoven. Sverige bor pé sikt soka na konsensus inom OECD-kretsen for ett
nagot vidare flyktingbegrepp dn Genéve-konventionens. Det skulle for
svensk del vara naturligt att verka for att begreppet utstricks till att omfatta
ocksa de fall dir det skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav
att vigra den asylsokande en fristad. Det bor ses som en pa allmédnna
humanitira rittsprinciper grundad skyldighet att ge skydd i sadana fall,
oavsett om enighet kan nas om en traktatsrittslig reglering. Sverige bor
verka for att en sddan skyldighet fullt ut vinner internationellt erkdnnande.
I det foljande foreslar utredningen att en regel med den angivna innebGrden
tas in i den svenska lagstiftningen.

For att undvika missforstand erinrar utredningen slutligen om att det
sjalvfallet inte moter hinder for Sverige och andra visteuropeiska stater att
medge uppehallstillstind dven for andra kategorier med starkt skyddsbe-
hov. Utredningen foreslar i det foljande att sidana utldnningar under vissa
forutsittningar skall fa en fristad i Sverige. Utredningen kommer &ven att
fororda att asylritten ges en nagot vidare tolkning dn den som hittills
kiannetecknat svensk praxis. Utredningen erinrar ocksa om att varken det
katastrofbistand eller det utvecklingsbistand som kommer de flyende till del
destineras utifran nagot visst flyktingbegrepp.
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5.2.2 Globala aspekter pa flyktingpolitiken

Flyktingproblemen betraktades ldnge inom FN och i andra internationella
fora som temporira och ganska onormala fenomen, som kunde elimineras
med hjalp av stod till flyktingarna sjélva och deras virdlander. Med aren har
det blivit uppenbart att flyktingrorelser ar ett symptom pa mer djupgaende
strukturella motsittningar och obalanser, och att de darfor maste angripas
med langsiktigt verkande ekonomiska och politiska atgirder. Detta be-
traktelsesdtt som kommit till uttryck 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 anledning att verka internationellt
for att grundorsakerna till flyktingstrommarna mer 6ppet diskuteras och
blir foremal for mer malmedvetna insatser nir det giller sikerhets-, han-
dels- och bistandspolitiken inom FN. Flyktingfragorna bér komma hogre pa
dagordningen hos de ekonomiska och politiska organen inom FN, och bade
givar- och mottagarlinder bor uppmanas att ge hogre prioritet at de ut-
vecklingsproblem som fororsakar och som fororsakas av flyktingrorelser.

Det finns ocksa skil att se 6ver FN-systemets organisation och beredskap
att hantera flyktingfragorna. Fyra aspekter pa FN-systemets operativa roll
fortjanar att uppmarksammas sérskilt, namligen (1) forvarning infor vinta-
de flyktingkriser, (2) koordinering av kortsiktigt stdd i nddsituationer, (3)
inriktningen av det langsiktiga utvecklingsbistandet och (4) UNHCRs roll
och finansiering.

FN-systemet har en vil utbyggd féltorganisation i de flesta utvecklings-
linder. Det finns dessutom ett vl utbyggt informationssystem f6r skorde-
uppskattningar inom FAO (GIEWS), som underlattar prognosticeringen av
hungerkatastrofer. Ett embryo till en mycket ambitids statistisk globalmo-
dell for forutsigande av flyktingrorelser (ORCI) finns ocksd inom FN-
sekretariatet; det dr emellertid tveksamt om denna modell nagonsin kom-
mer att kunna ge snabba och tillforlitliga prognoser med hénsyn till dess
otillrdckliga personella och materiella resurser for den omfattande insam-
ling och bearbetning av data som forutsitts for att modellen skall fungera.?
Den enklaste och sannolikt mest effektiva metoden att fa fram snabb
information om begynnande flyktingrorelser torde vara att generalsekrete-
raren uppdrar at UNDP-representanterna i speciellt utsatta ldnder att syste-
matiskt insamla uppgifter som visar om sadana rorelser ar a fiarde. Ut-
slaktning eller forsiljning av boskap, uteblivna regn, migration inom landet,
etniska motséttningar, brott mot manskliga rattigheter etc. kan vara tecken
som forebadar massrorelser. Sadan information kan hjélpa bistandsgivarna
att hoja beredskapen infor en flyktvag.

Koordineringen av de olika bistdndsorganens insatser i akuta krissituatio-
ner skall i princip utga fran att flyktingkommissarien har ett stiende mandat
fran generalsekreteraren att koordinera arbetet pa internationell niva, me-

% Se Kojic, I.S. och Prokofiev, B.P., "The Coordination of Activities Related to
Early Warning of Possible Refugee Flows™, JIU/REP/90/2, Geneva 1990.
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dan koordineringen pa filtet skall skotas av det mottagande landets myndig-
heter med stod av FNs Resident Coordinator, som i de flesta utvecklings-
lander dr densamme som chefen for UNDPs féltkontor. Denna arbetsfor-
delning 4r emellertid inte sjalvklar i alla lagen. UNHCRs mandat dr baserat
pa flyktingarnas skyddsbehov, medan UNDP-representantens koordine-
ringsansvar ar relaterat till landets behov av utvecklingsbistand. I situatio-
ner som kréver koordinering av katastrofhjalp snarare an utvecklingsbistand
eller flyktingskydd, sdsom vid t.ex. evakueringen av Kuwait i augusti 1990
eller vid naturkatastrofer kan generalsekreteraren i stillet uppdra at
UNDRO eller nagot FN-organ med vil utbyggd platsrepresentation att
hjédlpa landets myndigheter att koordinera hjdlpinsatserna. I de krislagen
som fran tid till annan uppstatt pa Afrikas Horn har det daremot varit klart
att UNDP-cheferna haft koordinationsansvaret. Med tanke pa att olika
katastrofsituationer kriver olika slags insatser fran bistandsorganens sida
kan det knappast sdagas vara en svaghet i FN-systemet att den centrala
koordineringen kan anfértros UNHCR i vissa fall och andra organ i andra
fall; denna flexibilitet maste snarare betraktas som en styrka med hénsyn till
att kraven skiljer sig fran fall till fall.

Nir det giller langsiktigt stod for att integrera flyktingar i vdrdlandet,
skall detta i princip ske inom utvecklingsbistidndets normala ramar och
kanaler. Harvid uppstér emellertid problemet att nyanlidnda flyktingar kan
uppfattas som mer formanligt behandlade dn den befolkning som redan bor
i omradet. I vissa fall 16ses problemet genom att bada grupperna far del av
utvecklingsinsatserna, men oftast ges utvecklingsprojekt for flyktingar sa lag
prioritet att dessas anpassning blir lingre och svarare an nédvandigt. Ut-
vecklingsbistand for att l6sa flyktingproblem — vare sig det giller fore-
byggande insatser eller anpassning i en ny miljo6 — bor ges sérskilt om-
namnande bland de dndamal som skall frimjas av internationella utveck-
lingsprogram, fonder och banker. Utvecklingsinsatser som avser saval
existerande boséttningar som nytillkomna flyktinggrupper har i manga fall
gjorts bade av UNDP och virldsbanken, men fragan borde mer regel-
massigt sattas pa dagordningen for vérldsbankens och UNDPs koordina-
tionsmoten for utvecklingsbistandet till alla lander som hyser en betydande
flyktingpopulation.

Utredningen har 6vervégt fragan om UNHCRs roll i den globala flykting-
politiken och har dragit foljande slutsatser. Nar det forst giller UNHCRs
mandat ar detta foremal for en standig debatt. Mandatet faststilldes ar 1950
av generalforsamlingen (Res 428 [V] 14 december 1950). Debatten giller
bade vilka uppgifter som flyktingkommissarien skall ha och for vilka kate-
gorier av personer han skall ha ett ansvar; dessa bada fragor halls inte alltid
isar i debatten. Enligt gillande mandat ar UNHCRs uppgifter att limna
internationellt skydd och att soka permanenta l6sningar. Men i f6ljd av
resolutioner av generalférsamlingen har kommissarien fatt i uppdrag att
ocksa bedriva andra typer av verksamhet, t.ex. att limna katastrofbistand.
Han har ocksa getts sarskilda uppdrag ad hoc t.ex. ar 1989 samordningen av
hjélpaktioner for atervandande till Chad och Etiopien.
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Savitt galler den personkrets som faller inom UNHCRs kompetens far
man skilja mellan tre kategorier: (a) de som omfattas av stadgans definition,
(b) en vidare krets som ocksa har ratt till skydd och bistand, innefattande
OAU-konventionens och Cartagena-deklarationens flyktingbegrepp, och
(c) en mer obestamd personkrets som kommissarien kan ga tillhanda med
sina “'good offices’’; dessa tjdnster inbegriper emellertid inte internationellt
skydd. Personkretsarna under (b) och (c) har lagts fast i ett antal resolutio-
ner och andra internationella instrument.

Utredningen har overvigt fragan om en utvidgning av UNHCRs mandat
skulle gora det littare for FN-systemet att hantera de problem som berorts i
det foregdende. Med hénsyn till att UNHCRs storsta problem ligger i att fa
ekonomiska resurser och politiskt stod till att klara de uppgifter som an-
givits i gillande mandat, anser utredningen inte att en sadan utvidgning
skulle 6ka kommissariatets effektivitet. De uppgifter som har diskuterats
for en tinkbar utvidgning — exempelvis internflyktingar och ateranpassning
av hemvidndande — torde dessutom mer effektivt kunna skotas av andra
FN-organ. (Utredningen aterkommer nedan till fragan om internflyktingar-
na.)

UNHCR:s finansiering 4r ett standigt aterkommande problem, som sam-
manhédnger med att kommissariatet fortfarande har stillningen av ett till-
félligt organ vars operativa verksamhet inte finansieras 6ver en arsbudget
utan genom korsiktiga utfastelser for enskilda insatser. Organisationen
tvingas leva ur hand i mun utan att kunna planera pa langre sikt 4n nagon
manad i taget. Detta har medfort att en orimligt stor del av de reguljira
resurserna maste anvandas for att mobilisera pengar till savil nya som
pagaende insatser. Utredningen vialkomnar de atgarder som haller pa att
genomféras med svenskt stod for att gge UNHCR en storre budgetmassig
stabilitet och Okad frihet i friga om medlens anvdndning. Den logiska
slutpunkten for denna utveckling vore att uppratta en FNs flyktingfond som
bygger pa generella frivilliga helarsbidrag som disponeras genom beslut av
exekutivkommittén och inte som nu genom specialdestinering av varje
enskilt bidrag.

Utredningen vill ocksa foresla att Sverige hojer sitt arliga bidrag till
UNHCR. Det svenska bidraget har visserligen fortjdnsten av att vara mer
stabilt och langsiktigt 4n de flesta andra bidrag som UNHCR mottar, men
faktum dr att Sveriges bidrag under senare ar understigit fem procent av de
samlade frivilliga bidragen till UNHCR. Detta ar lagre dn den svenska
bidragsandelen i andra FN-program, sasom t.ex. UNDP, UNFPA, WFP
och Unicef. Det finns anledning att markera vart stod till den globala
flyktingpolitiken genom att nagot hoja denna andel. Det ligger i linje med
utredningens uppfattning att vart stod at flyktingar gor storre nytta om det
ldmnas i u-lander &n i Sverige.

I likhet med andra internationella organisationer maste UNHCR gora
prioriteringar i sin verksamhet, inte sallan av kinkig natur. Utredningen vill
for sin del gdrna se att skyddsfunktionen sa langt mojligt starks. Denna
funktion &r UNHCRs centrala och den som ger UNHCR dess sardrag inom
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FN-systemet. En forstiarkning av skyddsfunktionen behover inte leda till en
nedgradering av bistandet at flyktingarna. Bistandsverksamheten ger
UNHCR tillgang till de omraden dér flyktingarna befinner sig och insyn i
deras beldgenhet. Det dr ocksa en spridd erfarenhet att UNHCRs blotta
ndrvaro i ett land, t.ex. for att ge nodbistand, kan fylla en skyddsfunktion.

Utredningen har funnit att UNHCR forhallit sig tdmligen passivt pa
informationsomradet. Den vilkomnar darfor att behovet av en informa-
tionsstrategi Overvdgs inom kommissariatet. En sadan borde bl.a. upp-
méirksamma flyktingproblemens orsaker och konsekvenser liksom de fram-
gangar det internationella flyktingarbetet har. Ocksa en del aspekter i Gvrigt
i avsnitt 3.9 kan vara av relevans for strategin. Denna borde kunna leda till
Okad forstaelse for UNHCRs behov av fastare finansieringsformer.

Ocksa UNHCRs anstrangningar att fa till stand frivillig repatriering bor
enligt utredningens mening ges Sveriges fulla stod (jfr exekutivkommitténs
slutsatser nr 18 och 40). I vilken utstrickning flyktingar kan atervinda
vaxlar naturligtvis med den politiska utvecklingen i hemlidnderna. UNHCR
har en uppgift att uppmuntra dtervindande, nir sadant dar mojligt, och att
informera flyktingarna om forhallandena i hemldanderna. I de fall da for-
hallandena dr instabila men flyktingar dnda onskar atervanda - sdsom t.ex. i
Centralamerika, Afrikas Horn och Sri Lanka — dr det oomstritt att UNHCR
far fylla en skyddsfunktion under en 6vergangsperiod. Det ér ocksa rimligt
att UNHCR i ett inledande skede ger nodhjalp till atervandande flyktingar
och att faltrepresentanterna medverkar till att mobilisera utvecklingshjalp
fran andra kallor, sasom enskilda organisationer, UNDP eller utvecklings-
bankerna. Det finns flera exempel pa framgangsrika sadana insatser fran
UNHCRs sida, inte minst i Centralamerika. Atskilligt talar for att mojlig-
heterna haller pa att forbattras for en repatriering av stora flyktingpopula-
tioner t.ex. till Afghanistan, Kambodja, Viastra Sahara, Sydafrika och Mo-
cambique. Det kommer i sa fall att vara en viktig uppgift for UNHCR att
underldtta atervandringen.

De s.k. internflyktingarna (se avsnitt 3.7) befinner sig i manga fall i en
sdrskilt utsatt beldgenhet. Som ndmnts har fragan vickts om inte UNHCR
borde ges i uppgift att ta ansvar dven for dessa, eftersom deras situation sa
mycket liknar den som upplevs av flyktingar i frimmande land. Utred-
ningen anser emellertid for sin del att Sverige bor stilla sig avvisande till
sadana forslag. UNHCRs mandat baseras pa att flyktingarna soker skydd
hos en annan stat an hemlandet och att det mottagande landet genom en
konvention har atagit sig vissa forpliktelser mot flyktingar. Inget land torde
vara berett att genom en konvention om intern migration franhidnda sig
suverdniteten dver sitt eget territorium eller jurisdiktionen 6ver medborgare
i det egna landet. Om det internationella samfundet forsoker skjuta
UNHCR framfor sig in i dylika konflikter riskerar man dels att kompromet-
tera kommissariens politiska neutralitet, dels kan man minska forutsitt-
ningarna att vinna asyl for de flyktingar som till slut ldmnar landet i fraga.
Den bista kanalen for att bista internflyktingar i politiskt kdnsliga ldgen ér i
stillet enskilda organisationer, som utan att provocera konflikter om den
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nationella suveriniteten gjort manga betydande insatser pa detta omrade.

Det nu sagda innebdr inte att UNHCR helt maste avsta fran att befatta sig
med internflyktingar. Som har forekommit t.ex. i friga om Laos, Vietnam,
Cypern och Bangladesh kan UNHCR ges sirskilda uppdrag avseende speci-
ella grupper av internflyktingar. Internflyktingarnas problem kan ocksa
regleras genom internationella 6verenskommelser som innebér att UNHCR
medverkar pa samma sitt som i friga om externa flyktingar, om detta sker
inom ramen for regionala paketlosningar, som i fallet Cirefca (se avsnitt
5.1.6). Det ar ocksa naturligt att UNHCR i kraft av sin sirskilda sakkun-
skap om internflyktingarnas problem arbetar for att deras situation upp-
mérksammas bade inom FNs normgivande och operationella verksamhets-
grenar.

En majoritet av dagens flyktingar dr kvinnor och barn. Kvinnor och barn
har sirskilda skyddsbehov som har beskrivits i avsnitt 3.6. Utredningen har
ocksé redogjort for de atgirder som de internationella organisationerna,
fraimst Unicef och UNHCR, vidtagit for att 6ka skyddet for kvinnor och
barn. Nir det giller UNHCR ar det viktigt att 6ka antalet kvinnor bland
organisationens féltpersonal och i de lokala hjilporgan med vilka den
samarbetar pa faltet. Sverige bor stodja UNHCRs arbete pa detta omrade
och begira fortlopande rapportering om dess resultat. Utredningen éter-
kommer till den viktiga roll som enskilda organisationer spelar nir det
géller att stirka kvinnornas stéllning inom flyktingprogrammen.

5.2.3 Svenska utrikes- och bistandspolitiska ¢verviganden

Utredningen pladerar for ett svenskt internationellt engagemang i flykting-
fragorna, och ser dessa som direkt relaterade till fred och sikerhet, skydd av
manskliga rittigheter, livsmedelsforsérjning och miljévard. Detta innebar
ingen omldggning av svensk utrikes- och sikerhetspolitik, men det innebir
att flyktingproblematiken lyfts upp pa den politiska dagordningen, jimsides
med andra politiska och ekonomiska fragor som hittills dominerat debatten
inom FN och i europeiska fora. Flyktingstrommar kan ses som symptom pa
brister och obalanser i den regionala eller globala politik som fors, och det
borde vara naturligt att ta in dem som styrsignaler i de regionala och globala
politiska dverenskommelser som kan komma att tréffas som en foljd av att
det kalla kriget upphort och nya méjligheter 6ppnats for internationellt
samarbete.

Utredningen forordar ocksa att skyddet av minskliga rittigheter ges
fortsatt hog prioritet inom den svenska utrikes- och bistandspolitiken. Aven
om utvecklingen inom Sovjetunionen dr oviss star klart att den allménna
utvecklingen i virlden for narvarande gar mot 6kad demokrati. Det gynnar
arbetet pa att virna de manskliga rittigheterna. Fortsitter den hiar demo-
kratiseringsprocessen kan det pa sikt visa sig mojligt att na bred uppslutning
inom FN for att sanktioner riktas mot stater som pa ett sarskilt grovt och
systematiskt sétt krinker fundamentala manskliga réttigheter, sisom exem-
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pelvis skedde i Uganda under 1970-talet och i Kambodja aren 1975—1978.
Sverige bor medverka i arbetet pa att skapa forutsdttningar for en sadan
utveckling.

Pa kort sikt géller det att finna végar att forstarka kontrollsystemet sadant
det nu fungerar (se avsnitt 3.8.2). Inte minst bor de rapporter som utarbetas
inom ramen for kontrollsystemet anvidndas som medel for offentlig gransk-
ning av staternas upptradande. UNHCR har pa senare tid borjat anvanda
rapporterna fOr att sitta staterna under ett tryck.

En svag punkt i kontrollsystemet dr den otillrackliga bevakningen av
respekten for den internationella humanitdra ritten. En mojlighet vore att
inrdtta en motsvarighet till MR-kommissionen men ocksa andra institutio-
nella 16sningar kan overvigas.

Savitt giller dokumentation och information rérande manskliga rattig-
heter (avsnitt 3.8.3) rekommenderar utredningen att Sverige stoder for-
starkandet av nagra regionala centra i Afrika och Asien. Malet bor vara att
det i varje region finns ett hogt ansett, politiskt obundet centrum som
dokumenterar och informerar om manskliga réttigheter och slar larm om
eventuella brott. Sadana centra, som bor vara fristaende fran regeringarna i
regionen, skulle kunna motverka den misstro och polarisering som fore-
ligger p& MR-omradet bl.a. till foljd av industrilaindernas dominans i kon-
trollarbetet. De kunde ocksa svara for utbildning pa MR-omradet.

Utredningens diskussion av skyddet for ménskliga réttigheter och bistand
(avsnitt 3.8.4) aktualiserar fragan, huruvida och pa vilket sitt brott mot
dessa réttigheter bor inverka pa det svenska bistandets storlek och in-
riktning. Det 4r en gammal princip for det svenska bistandet, att utveck-
lingssamarbete dr langsiktigt och att svenska regeringen endast i ytterst
graverande fall avbryter detta samarbete. Det dr ocksa klart, att manga av
Sveriges samarbetslinder har maktstrukturer och politiska traditioner som
gor det svart for en bistandsgivare att fa gehor for att de skall respektera
vissa réttigheter som for Sveriges del betraktas som sjdlvklara, exempelvis
ndr det giller yttranderitt eller forenings- och férhandlingsratt.

Vad som inte kan ursdktas av politiska traditioner eller bristande in-
stitutionella grunder édr grov forfoljelse och fysiskt vald mot oliktinkande
eller etniska minoriteter. Utredningen finner att de senaste tva decennier-
nas erfarenheter nir det géller fysiskt vald mot civilbefolkning, fangslande,
torterande och avrittning av oliktdnkande ar sa oroviackande att de skulle
motivera en starkare form av avstdndstagande fran de svenska statsmakter-
nas sida dn som hittills skett. Ett sitt att inleda en diskussion om hur detta
skall ske vore att riksdagen varje ar gavs tillfille att diskutera en systematisk
redogorelse for situationen i olika lander ndr det giller respekten for
ménskliga rattigheter, i likhet med vad som sker exempelvis i USA och
Norge. Riksdagen kan pa detta sitt beredas battre underlag for jamforelser
nar den diskuterar savél bistandet som handels- och utrikespolitiken.

For tydlighetens skull vill utredningen papeka, att integration av flykting-
fragan i regionala Overenskommelser som omfattar handel, bistand och
andra ekonomiska ataganden inte kan ses som ett utnyttjande av flyktingar
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som handelsvara. Vad som férordas innebér ingen koppling av prestationer
pa de flykting- och handelspolitiska omradena. Men eftersom en vil avvigd
utvecklingspolitik och ett effektivt skydd av méanskliga rittigheter minskar
anledningarna till flykt, vantar sig parterna i 6verenskommelsen att en
sammanhallen politik kommer att ge positiva resultat pa bdda omradena.
Nar det giller skyddet av manskliga rattigheter kan det 6vervigas om inte
kopplingen till de ekonomiska motprestationerna borde vara mer direkt.
Det ir sjdlvklart bade i Sverige och i andra demokratier, att det politiska
underlaget for utvecklingsbistand och annat ekonomiskt samarbete pa for-
manliga villkor paverkas av motpartens respekt for ménskliga réttigheter. I
de fall da fortrycket eller forfoljelserna leder till massflykt dr det svart att
uppritthalla den svenska viljan att ge bistaind genom officiella kanaler —
stodet till eftersatta grupper kanaliseras i sadana fall bittre genom enskilda
organisationer.

Ocksa den internationella opinionsbildningen ér ett medel att rikta upp-
mérksamheten mot grova kriankningar av ménskliga réttigheter. Opinions-
bildningen kan ha effekt om den beaktar de forutsittningar i friga om
“legitimitet”’, form och innehall som ber6rts tidigare (avsnitt 3.9.3). Priori-
tet bor ges at opinionsbildning om 6vergrepp mot sérskilt virnldsa grupper
sasom flyktingbarn och “internflyktingar”. Men det dr ocksa skl att — som
ett led i flyktingpolitiken — bedriva opinionsbildning om flyktingproblemens
grundlaggande orsaker i 6vrigt och mgjligheterna att finna Iosningar. Ett
sadant langsiktigt perspektiv kan balansera massmedias inriktning pa 6gon-
blicksbilder. De exempel som redovisats i avsnitt 3.9.2 visar att massmedias
framstéllning av flyktingsituationer i manga fall kan leda till att hjélpinsat-
serna snedvrids.

Nir det giller det direkta svenska utvecklingssamarbetet finner utred-
ningen att det &r littare att integrera hela skalan av flyktingpolitiska frage-
stdllningar i det bilaterala bistandet 4n i det multilaterala. De internationel-
la organisationernas styrka ar att de ar universella och politiskt neutrala,
men deras svaghet ligger i gransdragnings- och koordineringsproblem. Det
svenska ldngsiktiga bistandet dr begrinsat till ett tjugotal linder, men i de
fall da dessa lander utsatts for pafrestningar i samband med massflykt eller
integration av atervindande kan detta bistdnd flexibelt anpassas till be-
hoven utan att géra atskillnad mellan flyktingbistand och annat utvecklings-
bistand, mellan internflyktingar och konventionsflyktingar, eller mellan
bofasta och migrerande grupper. Genom en aktiv dialog med mottagarlin-
derna kan Sverige medverka till att fragor om flyktingarnas eller de ter-
vindandes integration inte forsummas. Sarskilt i sodra Afrika har denna
dialog med programldnderna givit goda resultat. Stodet till atervandrande i
Argentina, Chile och Uruguay har ocksa visat prov pd nytinkande och
anpassning till behoven. Utsikterna till en omfattande &tervandring till
stater som inte dr programlander for svenskt bistand, sdsom Afghanistan,
Kambodja, Vistra Sahara och El Salvador, kommer att stilla det svenska
flyktingbistandet infor flera delvis nya krav.

I det bilaterala utvecklingssamarbetet — liksom dven i det multilaterala —
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spelar frivilliga organisationer en avgorande roll i arbetet pa att bereda
flyktingar bistand och skydd. Organisationernas fortrogenhet med lokala
forhallanden dven i linder utanfér programlandskretsen, deras smidiga och
informella upptridande i politiskt kansliga flyktingsituationer och deras
mojligheter till aktiv medverkan fran flyktingarna sjdlva gor dem i manga
fall bittre skickade att angripa flyktingproblemen &n statliga eller mellan-
statliga organ. Deras medlemsunderlag i Sverige och andra givarlédnder gor
det dessutom méjligt for dem att paverka opinionen till forman for flykting-
arnas sak, bade nir det géller materiellt stod och forsvaret av méinskliga
rattigheter.

Utredningen finner det angelédget att de frivilliga organisationernas roll i
flyktingbistdndet vidareutvecklas. Detta bor ske i former som si ldngt
mojligt undviker att byrakratisera organisationernas arbete. Stddet via en-
skilda organisationer bor darfor utformas pa ett sadant sitt att aktiv med-
verkan av flyktingarna premieras. En sadan medverkan ér inte alltid létt att
astadkomma vare sig politiskt eller organisatoriskt, och den kan stélla &nnu
hogre krav pa flexibilitet i férvaltningen av bistandet @n hittills. Den &r &
andra sidan sa viktig for flyktingarnas status och for deras ekonomiska och
sociala integration att sddana extra anstrangningar maste anses vil mo-
tiverade. Utredningen forordar att UD och SIDA tar upp en diskussion med
de frivilliga organisationerna om hur en sadan medverkan bist skall stimule-
ras. Sarskilt angeldget dr att flyktingkvinnorna ges 6kade mojligheter att
medverka i de hjilpprogram som organisationerna genomfor.

Flyktingpolitiska fragor har i viss utstrackning tagits upp av utvecklings-
forskningen, men intresset har foretradesvis inriktats pa kortsiktiga an-
passningsproblem och pa sarskilda flyktingprojekt i form av nya bositt-
ningsomraden och dylikt. De langsiktiga ekonomiska frdgor som uppmark-
sammats exempelvis i den svenska arbetsmarknadsforskningen och som
giller flyktingarnas roll i ekonomin har i ringa grad uppmarksammats i
u-landsforskningen. Detta har sannolikt bidragit till att befista en rad
fordomar hos politiker i de mottagande ldnderna om flyktingarnas negativa
effekter pa ekonomin, fordomar som kunnat forsena atgérder for att ekono-
miskt integrera flyktingarna. Det finns anledning att uppmarksamma denna
brist genom ett svenskt stod till utvecklingsforskning om dessa aspekter,
savil via internationella forskningsprogram som genom stod till svenska
forskare.

5.3 Principer for en dndrad immigrationspolitik

Utredningen har i det foregédende skt belysa hur en sammanhallen politik
bor ta sig uttryck nir det géller allmdnna migrations- och flyktingpolitiska
fragor. Det dr emellertid av uppenbar vikt att dven var egen immigrations-
politik stér i samklang med den allmanna inriktning som utgdr ett resultat
av en sammanhallen syn pa problemen.
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Som tidigare framhallits (avsnitt 4.3) leder principerna for den nuvarande
immigrationspolitiken till vissa problem. Principerna gor det atminstone
delvis svart att styra insatserna till dem som har storst behov av skydd och
hjélp, de dr ganska svartillampade och de ger upphov till stora svangningar
fran det ena aret till det andra nir det giller antalet beviljade uppehallstill-
stand.

Man bor inte 6verdriva utsikterna att komma till ratta med problem av
detta slag genom dndringar i sjdlva regelsystemet. Sadana problem kommer
alltid att finnas sa ldnge vi vill driva en humanitért inriktad immigrations-
politik och moéter ett starkt invandringstryck. Det finns emellertid otvivel-
aktigt utrymme for diskussion om man skulle kunna minska problemen
genom en omldggning av systemet.

Nir det giller sjdlva strukturen for en dndrad reglering har utredningen
Overvigt mojligheterna att konstruera lagstiftningen pa ett sadant satt att
denna skulle ge tydliga och uttommande besked om i vilka fall uppehallstill-
stand skall beviljas. Om kriterierna gors tillrickligt generosa, skulle i sa fall
principen kunna vara den att uppehallstillstand 6ver huvud taget inte ges i
andra fall dn nér dessa kriterier bedoms vara uppfyllda.

Detta skulle innebira ett fran formella synpunkter heltickande regelsys-
tem som stammer vél Overens med svenska lagstiftningstraditioner. Ut-
rymmet for diskretiondra bedomningar skulle minska, vilket fran vissa
synpunkter kan ses som en fordel.

Som utredningen ser saken skulle emellertid ett sadant system vara for-
enat med en avgorande nackdel, ndmligen sa till vida att den humanitira
inriktningen ofrdnkomligen skulle riskera att lasas fast vid en miniminiva.
For oss liksom for andra jamforbara linder giller att vi inte kan binda oss
vid en skyldighet att oberoende av vara forutséttningar och av det invand-
ringstryck som fran tid till annan ar aktuellt ge hjéilp och skydd i all den
utstrackning som fran renodlat humanitédra synpunkter skulle vara 6nskvirt.

Sé t.ex. kommer en lagstiftning uppbyggd efter de principer som nu
diskuteras knappast att kunna utformas sa att vi erbjuder ett ovillkorligt
skydd at alla dem som lamnat sitt land pa grund av krig eller andra
oroligheter och som inte skyddas av Genéve-konventionen. Man skulle
tvingas till viss restriktivitet genom att i lagen sla fast vissa speciella kriterier
som maste vara uppfyllda for att uppehallstillstand skall fa meddelas i
sadana fall, eftersom vi annars skulle férlora kontrollen 6ver invandringen.
Det maste emellertid vara ett starkt onskemal fran humanitira synpunkter
att vi dtar oss det ansvar som rimligen bor falla pa oss for att ge hjalp och
skydd dven ét de krigsflyktingar som inte uppfyller sadana speciella kriterier
som dessutom sikerligen skulle bli svartolkade. Motsvarande synpunkter
kan anlaggas pa fall da politiska skl aberopas som visserligen ar starka men
som inte uppfyller Geneve-konventionens krav liksom delvis ocksa pa an-
horiginvandringen.

Dessa Overviaganden har lett utredningen till slutsatsen att en systemfor-
andring i stdllet bor bygga pa grundtanken att man, pa ett sitt som ocksa
forutskickas i direktiven, gor en klarare skillnad dn nu mellan tva huvud-
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kategorier av sokande. Den ena skulle da besta av sadana personer som bor
ha en i princip ovillkorlig ritt att fa bosétta sig hdr i landet om de sokt sig
hit. Det giller hdr givetvis frimst konventionsflyktingar men dven néra
anhoriga och andra som kan aberopa mycket starka humanitira skil. Den
andra kategorin skulle utgoras av Ovriga immigrationssokande, oavsett om
ansOkan grundas pa anknytningsforhéallande eller humanitara skil som ej ar
av den styrka som nyss angetts. Till denna kategori far emellertid ocksa
hénforas sadana flyktingar som inte sokt sig hit men som uttas inom ramen
for den faststillda flyktingkvoten.

For den senare gruppen skulle invandringen — pa samma sitt som i dag
giller for kvotflyktingar — kunna vara reglerad genom i forvag faststallda
ramar genom att statsmakterna faststiller riktlinjer for det antal uppehalls-
tillstdind som hogst bér meddelas for en viss period. Sa till vida kommer
spontaninvandringen dven i fortséittningen att fa en styrande inverkan, att
dessa ramar givetvis maste paverkas av tillstromningen av spontaninvand-
rare med en i princip ovillkorlig ritt att fa stanna.

En sadan ordning skulle for den forsta gruppen innebdra en storre fasthet
i regleringen, nagot som ar dgnat att underlitta tillimpningen och att 6ka
rittssakerheten. Nir det géller att bedoma om en sokande tillhor denna
grupp skulle man, pa samma sétt som i dag géller for dem som gor ansprak
pé att vara konventionsflyktingar, iaktta en generos tillimpning och striva
efter att ovillkorligen behandla lika fall lika. Rétten att 6verklaga beslut
som gar sokanden emot skulle sjélvfallet vara bevarad nir det giller perso-
ner som gor ansprak pa att tillhora den nu aktuella gruppen.

Aven niir det giller sokande som tillhér den andra gruppen skulle givetvis
utgdngspunkten vara att beslutsfattandet foljer enhetliga kriterier och att
frimst styrkan av de humanitira skélen blir avgorande fér om den sokande
skall fa stanna i landet. Invandringen skulle emellertid pa detta omrade vara
reglerad, vilket innebdr att man maste acceptera att inte alla kan fé stanna.
Avvisning kommer darmed ibland att kunna drabba dven personer som har
lika goda skil som nagra av dem som har erhallit uppehallstillstand.

I sistndimnda avseende kan alltsd ett system av nu skisserat slag sdgas bli
ordttvist. Som forut har konstaterats kan vi emellertid pa immigrations-
politikens omrade inte fullt ut tillimpa principen att lika fall skall behandlas
lika. Att vi inte kan hjélpa alla med samma behov berittigar oss inte till att
generellt vigra var hjalp. Som ocksa har sagts forut kommer detta tydligast
till uttryck nédr det giller de kanske mest skyddsbehévande som vi for
ndrvarande tar emot, namligen kvotflyktingarna. Vi kan bara ta emot en
liten del av de flyktingar pa olika hall i viarlden som det har ar friga om, men
vi har inte moralisk ratt att viagra var medverkan under hénvisning till att vi
inte kan bereda alla med samma skyddsbehov motsvarande bistand.

En konsekvens av de principer som i enlighet med det anforda skulle
tillimpas inom ramen for den reglerade invandringen — den andra gruppen —
blir att nagon majlighet till 6verklagande av negativa beslut inte bor inforas
ndr det giller sjdlva kvotuttagningen. Detta bor gilla oavsett om ansok-
ningen gors i Sverige eller fran utlandet. ,
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Utredningen beskriver i det foljande hur ett system uppbyggt pa de
grundtankar som nu har redovisats skulle kunna gestalta sig. Dérvid be-
handlas forst forutsittningarna for uppehallstillstdnd for skilda grupper.
Utredningen tar sedan upp en del praktiska frigor om faststillande av
planeringsramar och kvoter. Dérefter behandlas vissa sérskilda fragor: tem-
poréra uppehallstillstind, forfarandet nar asylsokande fatt avslag och stod
till atervandring.

For tydlighetens skull bor anmarkas att utredningen hér och i det foljande
helt bortser fran invandringen fran évriga nordiska linder, eftersom vi har
en fri nordisk arbetsmarknad och invandringen fran véra nordiska grann-
lander givetvis skall vara oreglerad. I den méan ett svenskt medlemskap i EG
eller det s.k. EES-samarbetet leder till att medborgare i EG-linderna far
mojlighet att flytta till Sverige utan krav pa uppehalls- och arbetstillstand
faller detta likaledes utanfor det system som utredningen ténker sig. Som
narmare skall belysas i det foljande rubbar en saddan utveckling inte forut-
sattningarna for var immigrationspolitik i stort.

5.4 Forutsattningarna for uppehallstillstand efter en
reform

5.4.1 Konventionsflyktingar

Aven efter en reform enligt de nyss forordade riktlinjerna maste ritten
enligt Genéve-konventionen for flyktingar att fa asyl vara en hornsten i var
invandringspolitik. Det finns déarfor anledning for utredningen att nirmare
belysa omfattningen av denna asylritt.

Som har redovisats forut (avsnitt 4.2.2) har Genéve-konventionens be-
stimmelser om skydd for flyktingar tagits in i den svenska utlédnningslagen.
Med vissa begriansningar som har angetts i det foregdende har konventions-
flyktingar darmed ratt till skydd i Sverige. Denna ritt giller oberoende av
mottagningssituationen och politiken i 6vrigt — sévida inte krig, krigsfara
eller liknande utomordentliga forhéallanden foreligger (jfr artikel 9 i kon-
ventionen).

Genéve-konventionen ar till sin utformning i hdg grad influerad av hin-
delserna under andra varldskriget och av det dérefter foljande kalla kri-
get”. Detsamma giller i fraga om férarbetena till 1954 érs utlénningslag.
Nar det dér talas om hot om tvangsforflyttning till avldgsen ort, tvang att
utfora sirskilt pressande arbete, forbud mot religionsutévning, forbud att
anvinda vanliga skolor och avsevirt ligre livsmedelsransoner dn befolk-
ningen i 6vrigt, da ar det behandlingen av judar i nazisttidens Tyskland som
man har i tankarna.

Geneve-konventionens framsta syfte var att bereda skydd &t flyktingar i
tillflyktslandet och de flyktingar som avsigs var sidana som riskerade
individuell forfoljelse eller som tillhérde en avgriinsad grupp vilken som
sddan lopte risk for forfoljelse. Situationen i dag ir av flera skil inte helt
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jamforbar, nigot som delvis hinger samman med att flyktingar i mycket
stort antal forflyttar sig mellan lander och kontinenter pa ett helt annat sitt
an tidigare. For flertalet av dem som under senare ar tagit sin tillflykt till
europeiska lander och darvid gjort ansprak pa flyktingstatus giller att
orsakerna till flykten torde ha varit en kombination av olika omstidndig-
heter: politisk ofrihet med eller utan inslag av individuell forfoljelse eller
trakasserier samt ekonomiska svarigheter som inte sillan orsakats av den
politik som forts i landet.

Art av forfoljelse

Som har angetts i det foregaende vilar var nuvarande utlanningslags be-
stammelser om flyktingars ratt till asyl pa uppfattningen att en forfoljelse
som kan grunda ritt till skydd enligt konventionen skall rikta sig mot
utldnningens liv eller frihet eller annars vara av svar beskaffenhet.

Vilgrundade farhagor for forfoljelse som riktar sig mot liv eller frihet &r
nu liksom tidigare ett vanligt skél for asyl. Andra risker for individuell
forfoljelse som asylsokande i dag dberopar ar inte séllan av en art som inte
forutsags eller i varje fall inte stod i blickpunkten ndr 1951 ars Geneve-
konvention och 1954 ars svenska utlanningslag kom till. Sa t.ex. dr hot om
tvangsforflyttning till avlagsen ort inte sa vanligt numera, daremot hot om
tvangsforflyttning till mer ndrbeligen ort som nidr landsortsbefolkning
tvingas flytta till en storre ort eller till en s.k. strategisk by. Det ar i
allmédnhet inte frdga om tvang att utfora sarskilt pressande arbete utan
oftare om forbud mot att utfora visst arbete eller att inneha viss tjénst eller
svarigheter att fa mer ansvarsfullt arbete. P4 motsvarande sitt forekommer
forbud eller i praktiken ooverkomliga hinder mot skolor uppbyggda pa
religios eller etnisk/spraklig grund och didrmed tvang att anvinda vanliga
skolor snarare dn forbud mot detta. Ofta aberopas ocksa svarigheter att
antas till viss typ av utbildning.

Nagon oversikt av svensk praxis ndr det géller tillimpningen av Genéve-
konventionen och utldnningslagens flyktingparagraf finns som forut har
angetts inte for niarvarande. De vetenskapliga arbeten rérande internatio-
nell flyktingrétt som finns publicerade och som har mera generell inriktning
maste betecknas som delvis foraldrade med hénsyn till de stora férdndringar
som dgt rum under senare ar inte bara nir det giller antalet asylsokande
utan ocksa i fraga om orsakerna till flykten (det senast publicerade storre
arbetet torde vara Guy S. Goodwin-Gill, The Refugee in International Law,
Oxford 1983, som framst grundas pa amerikanska domstolsavgoranden
under 1970-talet).

Att forfoljelse som riktar sig mot nagons liv eller frihet dven i fort-
sattningen bor grunda ratt till asyl som konventionsflykting finner utred-
ningen uppenbart. Utan nagon systematisk genomgang av praxis torde det
kunna konstateras att vad som skall anses utgora forfoljelse av sadant slag i
regel inte foranleder nagra storre tolkningsproblem. Daremot kan det sjalv-
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fallet vara frdga om svara och grannlaga bedomningar nér det giller tro-
virdigheten.

Vad sirskilt géller forfoljelse som riktar sig mot friheten far dock av
naturliga skél vissa avgrinsningar goras. Det tidigare nimnda uttalandet av
foredragande statsradet i prop. 1988/89:86 om att ett kortvarigt frihetsbe-
rovande torde kunna ge uttryck for forfoljelse endast om ytterligare om-
standigheter talar harfor bor enligt utredningens mening alltjamt kunna
vara vagledande. I praxis under senare ar torde heller inte risk for fangelse-
straff under nagra manader i sig ha ansetts utgora grund for flyktingskap.
Av betydelse dr dock hur fingelseforhallandena gestaltar sig. Forekommer
tortyr eller annan omainsklig eller féornedrande behandling dr det natur-
ligtvis alltid fraga om forfoljelse av sadant slag som kan grunda flykting-
skap. Aven i dvrigt maste beaktas om repressiva atgirder eller trakasserier
vid sidan av sjdlva fangelsestraffet har forekommit eller kan befaras fore-
komma. Upprepade kortvariga arresteringar av politiska eller liknande
orsaker dr ofta en indikation pa en riktad uppmarksamhet fran myndig-
heterna som efter hand kan utvecklas till en sadan svar forfoljelse som kan
ligga till grund for en flyktingbedémning.

A andra sidan ér det sjdlvfallet inte sdkert att den som loper risk att
drabbas av ett mera langvarigt frihetsberovande skall bedomas som flykting
av denna anledning. Sa kan i regel inte bli fallet, om det frihetsberévande
som kan befaras skulle utgéra pafoljd for en brottslig handling som ar
straffbar dven i Sverige eller i linder med samma grundlidggande rittsupp-
fattning som var egen. Att utlinningen i hemlandet riskerar ett avsevirt
strangare straff dn vad han skulle gora i Sverige for motsvarande handling
kan i sig inte grunda flyktingskap.

Bedomningen kan dock bli en annan om risken for ett avsevirt stringare
straff hinger samman med att utlinningen begatt handlingen av politiska
skil. Det kan ocksa vara fraga om en handling som i Sverige beddms som en
smarre forseelse och dar risken for stringt straff for motsvarande handling i
det andra landet ger uttryck for ett annat synsatt i fraga om maénskliga fri-
och rittigheter. Ett exempel erbjuder fall da nagon riskerar ett flerarigt
fangelsestraff for illegal utresa, vilket i praxis ansetts kunna grunda flykting-
skap. Det ir visserligen inte heller for en svensk medborgare tillatet att
ldmna sitt hemland utan att ha pass, men paféljden stannade i praktiken vid
ett lagt botesstraff innan straffsanktionen slopades ar 1980. Strangt straff for
illegal utresa, som fortfarande forekommer i vissa linder om én inte i
samma utstrackning som tidigare, ger uttryck for en annan syn dn var pa
den genom olika konventioner och i var grundlag fastslagna principiella
ratten for var och en att fritt lamna sitt land.

Tolkningsproblemen blir vasentligt svarare nar det géller att soka avgora i
vilka fall repressiva atgérder som inte riktar sig mot utlinningens liv eller
frihet bor anses grunda ritt till skydd enligt konventionen. I de tidigare
angivna exemplen roérande ritten till arbete och utbildning finns stora
gradskillnader. Det édr exempelvis en visentlig skillnad mellan en person
som av politiska skél inte far det arbete eller den befordran som hans
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kunskaper och erfarenheter borde berittiga honom till och den som hindras
att 6ver huvud taget forsorja sig. Det ar likasa stor skillnad mellan hinder
att antas till viss typ av utbildning och férbud mot all skolgang. Det ar
tveksamt om nagon enda person under senare ar bedomts som flykting pa
grund av risk for forfoljelse av nyss angiven art.

Att som forfoljelse i konventionens mening betrakta varje hinder mot
exempelvis Onskad utbildning eller sysselsittning eller mojlighet till fritt
vald bostadsort skulle enligt utredningens mening fora mycket langt och i
nuvarande lige inte vara tillrackligt motiverat fran humanitér synpunkt, om
man vill striva efter att resurserna inriktas pa dem som bést behdver hjalp
och skydd. Ett sadant synsitt skulle inte bara innebéra att konventionens
skyddsbestimmelser skulle komma att innefatta langt fler ménniskor é@n i
dag. Det skulle ocksa leda till i det nirmaste odverstigliga bevisproblem.
Att med négon grad av sikerhet avgora om en person vigrats viss an-
stillning eller utbildning av politiska skal eller av annan orsak skulle i de
flesta fall vara forenat med mycket stora svarigheter.

Nagra bevissvarigheter av det slag som har antytts nu uppkommer visser-
ligen inte i sddana fall da fraga 4r om en generell diskriminering av en etnisk
minoritet, exempelvis pa sadant sétt att de som tillhér denna minoritet inte
far inneha hogre statliga &mbeten (jfr avsnitt 4.2.2). Inte heller i sddana fall
bor emellertid flyktingskap utan vidare anses foreligga.

Avgérande bor hir som eljest vara arten och graden av de inskrénkningar
som det ir friga om. Utredningen anser att den asylsokande bor behandlas
som flykting i de fall da trakasserier av nyss angiven art — vare sig de
generellt riktar sig mot en minoritet eller ej — inneburit eller kan befaras
innebira allvarliga inskridnkningar i den personliga friheten eller annars i
vad som far anses tillhora de mera grundliggande minskliga rattigheterna.
Exempel erbjuder fall da nagon hindras fran praktiskt taget varje form av
anstillning eller sysselsittning och dirmed mgjlighet att forsorja sig. Pé
samma sitt bor den som i praktiken forvagras varje form av utbildning
kunna anses som flykting. En kombination av olika trakasserier och in-
skrinkande atgirder bor ocksa kunna utgora grund for flyktingskap, dven
om varje atgird for sig inte gor det. I forhallande till den praxis som
tillimpas i dag torde detta innebdra en viss utvidgning av konventionens
tillampningsomrade.

Det bor emellertid erinras om att trakasserier och inskrankande atgédrder
av angivet slag maste vara riktade mot en enskild individ eller grupp for att
flyktingskap skall kunna féreligga. Ar grunden exempelvis att en stor del av
befolkningen av ekonomiska skl eller pa grund av bristande utbyggnad av
skolvisendet inte har mojlighet till skolgang, bor inte flyktingskap enligt
konventionen anses foreligga.

Sammanfattningsvis menar alltsa utredningen i denna del att vi bor halla
fast vid kravet pé att det skall vara fraga om risk for allvarliga inskridnk-
ningar i en persons fri- och rattigheter for att forféljelse i konventionens
mening skall anses foreligga men att & andra sidan kravet inte bor stéllas
fullt s hogt som torde ske enligt nuvarande praxis. Utredningen vill betona




SOU 1991:1 Overviganden och forslag 131

att dessa stillningstaganden inte behover innebira att en utlinning som
riskerar trakasserier av mindre allvarlig natur skall forvigras uppehéllstill-
stand. Som ndrmare belyses i det féljande kan namligen uppehallstillstand i
dessa lidgen vara pakallat av humanitira skal.

Ytterligare bor papekas att risk for oménsklig eller fornedrande be-
handling i sig kan vara att betrakta som sadan forfoljelse som grundar
flyktingskap. Sadan risk innebér visserligen i regel att det samtidigt fore-
ligger risk for utlinningens liv eller frihet men si behéver inte alltid vara
fallet. Den som exempelvis I6per uppenbar risk att utsittas for tortyr i
samband med ett kortvarigt gripande vid en aterkomst kan vara att bedéma
som flykting om kriterierna for flyktingskap i 6vrigt ar uppfyllda. Oavsett
huruvida han dr att betrakta som flykting eller ej skall naturligtvis risken fér
tortyr dven i fortsdttningen utgora ett ovillkorligt hinder mot atersindande.
Detta foljer i dag av 8 kap. 1 § UtIL, en bestimmelse till vilken utredningen
aterkommer.

Grund for forfoljelse

For att nagon skall bedémas som flykting skall han enligt Genéve-kon-
ventionen kénna vélgrundad fruktan for forféljelse pa grund av sin ras,
nationalitet, tillhérighet till viss samhallsgrupp eller pa grund av sin religisa
eller politiska uppfattning”. Det torde i allménhet inte rada ndgon tveksam-
het om vad som skall avses med ras, nationalitet, religios eller politisk
uppfattning. Daremot kan det ibland rada viss tvekan om vad som skall
avses med tillhorighet till viss samhallsgrupp.

[ praxis har man tolkat begreppet samhillsgrupp relativt vidstrickt. Den
som exempelvis riskerar forf6ljelse enbart darfor att han rakat befinna sig
pa en viss plats vid en sirskild tidpunkt eller dérfor att han hirstammar fran
ett bestimt omrade kan komma att omfattas av konventionens skyddsbe-
stimmelser. Det kan dé vara fraga om en forféljelse pa godtyckliga grunder,
men den Kan énda sigas vara riktad mot en viss person eller urskiljbar
grupp.

Mera diskutabelt dr om tillhGrighet till viss samhéllsgrupp under speciella
betingelser skulle kunna avse homosexualitet eller tillhorighet till visst kén
(jfr i avsnitt 4.2.2 redovisade uttalanden av invandrarpolitiska kommittén
och i prop. 1983/84:144 rorande forféljelse pa grund av kon eller homosexu-
alitet). Det kan exempelvis vara fraga om kvinnor som utsitts for fortryck
eller svara trakasserier. I de fall som férekommit i svensk praxis torde
Geneve-konventionen inte i nagot fall ha ansetts tillimplig i fall av detta
slag. Daremot har i nagra fall férekommit att personer som utsatts for
fortryck eller trakasserier pa grund av kén eller homosexualitet beviljats
tillstand av humanitéra skl.

Vi bor enligt utredningens mening éven i fortsittningen tillimpa en
vidstrackt tolkning av konventionen nir det géller grunden for forfoljelse.
Det finns emellertid i praktiken exempel pa fall da otillborlig forfoljelse av
allvarligt slag otvivelaktigt foreligger eller kan befaras men grunden omoj-
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ligen kan hinforas under konventionens kriterier. Som ndrmare skall ut-
vecklas i nista avsnitt bor Sverige erbjuda skydd édven i sadana fall, lat vara
att den forfoljde da inte far formell flyktingstatus.

Utredningen anser vidare att en del av dem som aberopar skil av sadant
slag att de med nuvarande praxis beviljas asyl som krigsvigrare i stéllet bor
betraktas som konventionsflyktingar. Aven till denna fraga aterkommer
utredningen.

[ den allmidnna debatten talas ibland om ekonomiska flyktingar. Ut-
trycket dr vagt och kan inte tillaggas nagon rattslig betydelse. Som angetts
ovan kan det forekomma att en person hindras fran varje form av for-
sorjning pa grund av atgirder som riktas mot honom sjilv eller den grupp
som han tillhor. En sddan person kan visserligen sdgas ha limnat sitt
hemland av ekonomiska skil, men han kan dnda vara att bedoma som
flykting.

Vanligen torde man dock i den allménna debatten med ekonomiska
flyktingar avse personer som lamnat sina hemldnder pé grund av svarigheter
att forsorja sig. Dessa svarigheter har visserligen ofta haft sin grund i den
politik som forts, men de kan i allmdnhet inte sigas ha varit riktade mot en
viss bestiamd individ eller grupp.

Miljoflyktingar &r ett annat begrepp som har dykt upp i debatten rorande
invandringspolitiken pa den allra senaste tiden, dven om begreppet sedan
linge varit en realitet pa bistandsomradet. Med milj6flyktingar torde man
avse personer som sett sig tvingade att limna sina hemldnder pd grund av
att vissa omraden blivit mer eller mindre obeboeliga eller hilsovadliga pa
grund av svar miljoforstoring, vanligen sammanhéngande med en utarm-
ning av naturresurserna. Aven miljoforstoring r ofta ett resultat av den
forda politiken men kan hdnga samman med politiken inte bara i det egna
landet utan ocksa i andra ldnder. Naturkatastrofer som ménniskan inte
fororsakat kan ocksa ha spelat in.

Gemensamt for ekonomiska flyktingar och miljoflyktingar som de be-
skrivits ovan 4r att de ar offer for en politik som fatt vissa missférhallanden
till effekt men som praktiskt taget aldrig torde ha haft dessa effekter till
syfte. Typiskt for dessa fall dr ocksa att det dr insatser fran det inter-
nationella samfundets sida i det berdrda landet som framstar som adekvata
for att ratta till missforhallandena. De ménniskor som drabbats kan enligt
utredningens mening inte omfattas av Genéve-konventionens skyddsbe-
stimmelser. I den man de bor medges ritt till bosdttning i Sverige, méste
det bli pa annan grund én som flyktingar. Som narmare skall utvecklas i det
foljande bor det i allménhet bli styrkan av de humanitdra skil som kan
foreligga som skall tilliggas avgorande betydelse.

Slutsatser

I manga olika sammanhang har fran statsmakternas sida uttalats att Sverige
skall ha en generds tillimpning av Genéve-konventionens skyddsbestam-
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melser (se t.ex. prop. 1983/84:144, s. 26). Daremot har mycket sdllan med
nagra konkreta exempel angetts vad en generds tillampning skall anses
innebira.

I den allménna debatten har ofta framforts den asikten att generositeten
skall besta i att man sitter beviskraven ldgre dn som dr brukligt nar det
giller tilltron till en asylsokandes berittelse.

Som konventionen ar utformad ligger bevisbordan principiellt sett pa
sOkanden. Ofta dr det emellertid inte mojligt for sokanden att framlagga
nagra bevis som kan styrka berattelsen. I tveksamma fall bor da en asylso-
kande ha the benefit of the doubt”. En forutsattning for det ar dock att
sokandens allminna trovardighet inte pa goda grunder kan ifragaséttas. I
enlighet med de officiella kommentarerna till konventionen ar man ocksa
berittigad att ta hédnsyn till om sokanden forsvarar utredningen, t.ex. ge-
nom att avsiktligen forstora eller avhanda sig pass och resehandlingar, dven
om man alltid maste betrakta atgarder av sadant slag i belysning av for-
héllandena i sokandens hemland och av de personliga erfarenheter som han
har haft fore landsflykten. Det maste ytterst aligga de beslutande myndig-
heterna att pa det sitt som giller for offentlig forvaltning i allmanhet fatta
beslut med utgangspunkt fran vad som med rimlig grad av sdkerhet kan
bedomas vara de faktiska omstandigheterna i drendet.

En generos tillimpning av skyddsbestaimmelserna kan darfor enligt ut-
redningens mening inte innebéra att personer med bristande trovardighet
skall beviljas asyl. Generositet i detta avseende maste i stéllet innebéra att
kraven inte sitts alltfor hogt nar det géller den art och grad av forfoljelse
som utldnningen riskerar och inte heller nir det giller grunden for for-
foljelse. De som under senare ar bedomts som flyktingar enligt konventio-
nen och utldnningslagen har regelméssigt varit personer som riskerat for-
foljelse som riktat sig mot deras liv eller frihet. Om i enlighet med vad
utredningen forordat dven andra allvarliga inskrédnkningar i den personliga
friheten hanfors till forfoljelse, torde andelen asylsokande som beddms som
flyktingar komma att 6ka nagot.

For att Geneve-konventionens skyddsbestimmelser skall vara tillampliga
maste det som framhallits vara fraga om forfoljelse av viss art och grad som
riktar sig mot en person eller viss grupp. Man kan sjélvfallet stélla fragan om
de fall som i enlighet harmed técks av konventionen verkligen i alla lagen ar
de mest skyddsbehovande. Sa kan t.ex. en person som pa grund av sina
politiska asikter riskerar nagot ars fingelsestraff under inte alltfor svara
forhallanden vara flykting enligt Geneve-konventionen. En person som
under krig svdvar i uppenbar livsfara som tillhorande en oskyldig civilbe-
folkning skyddas ddaremot inte av konventionen. Det gor heller inte den som
I6per uppenbar risk till livet pa grund av en miljo- eller sviltkatastof som
orsakats av den politik som forts i landet. Fran dessa synpunkter kan man
ha forstaelse for att konventionen i den allmidnna debatten ofta betecknas
som foraldrad och alltfor snév.

Man maste emellertid hélla i minnet att Geneve-konventionen — och
tillkomsten av UNHCR - som foérut har sagts dr de enda verkligt be-
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tydelsefulla resultaten av det internationella samarbetet pa forevarande
omrade. Genom konventionen har skapats ett skyddssystem som visserligen
har sina brister men som det stora flertalet stater — mer dn 100 stater ér for
ndrvarande anslutna — erkdnner som gillande internationell ritt. Utan
konventionen skulle man kunna hamna i ett folkrattsligt vacuum pa om-
radet med risk for en utomordentligt negativ utveckling i humanitart hénse-
ende.

Det ér inte minst av detta skédl som det ar sa viktigt att sla vakt om
Geneve-konventionen. Som foérut berdrts bor vi fran svensk sida pa det
internationella planet verka for att den tillimpas med generositet, men
utredningen anser att det i nuvarande lage knappast skulle vara andamals-
enligt for Sverige att driva fragan om att utvidga sjdlva konventionen till att
avse nya bindande ataganden. Detta far emellertid inte hindra att de mest
skyddsbehovande bland dem som i dag faller utanfér konventionens till-
lampningsomrade bereds skydd hos oss och i andra ldnder utan att kon-
ventionen kriver det, och vi bor sjalvfallet inte havda att deras skyddsbehov
generellt sett skulle viga mindre tungt dn konventionsflyktingarnas. Pa
samma sdtt som vi enligt utredningens forslag i det féljande skall ata oss en
ovillkorlig skyldighet att bereda skydd sa snart detta dr uppenbart pakallat
av humanitetens krav bor vi verka for att denna skyldighet erkanns dven
internationellt. Om sjélva principen erkanns har det mindre betydelse om
detta tar sig uttryck i ett tilliggsprotokoll till Geneéve-konventionen eller i
andra former. Utredningen aterkommer till denna fraga i kommande av-
snitt.

5.4.2 Skyddsbehov vid sidan av Genéve-konventionen

Som framgatt av avsnitten 4.2.2 och 4.2.5 har endast en begrinsad del av de
asylsokande som beviljats uppehéllstillstdnd i Sverige under senare ar fatt
stanna hdar med stod av utldnningslagens flyktingbestaimmelser. Det har rort
sig om 2 000—3 000 personer arligen. En stor majoritet — ar 1989 ca 25 000
personer — har beviljats tillstind som de factoflyktingar eller av humanitira
skél. En del har fatt stanna har som krigsvagrare.

Den nuvarande skyddsregeln i 3 kap. 1 § UtIL for vad vi i Sverige brukar
kalla de factoflyktingar innebér att den som, utan att vara flykting, inte vill
atervinda till sitt hemland pa grund av de politiska forhallandena dir och
kan aberopa tungt vagande omstandigheter till stod for detta skall beviljas
asyl, om det inte finns sérskilda skil daremot. Denna regel, som saknar
motsvarighet i frimmande lidnders lagstiftning, ar otvivelaktigt mycket vag
och torde vara den regel i utldnningslagen som ger upphov till flest missfor-
stand i den allmanna debatten.

Den kritik som riktats mot regeln har till en borjan tagit sin utgangspunkt
i det forhéllandet att regeln kan sittas ur spel niar man av resursskal
bedomer att “’sarskilda skal” skall anses foreligga att végra tillstand for alla
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eller en del av dem som annars skulle vara berattigade till skydd. Som
framgatt av avsnitt 4.2.2 har detta skett senast genom regeringsbeslut den 13
december 1989. Dessa beslut har den innebdrden att for narvarande endast
de som kan anses ha ett sirskilt starkt skyddsbehov skall fa stanna har som
krigsvigrare eller de factoflyktingar.

Som framgatt av avsnitt 4.2.2 har andelen asylsokande som far avslag av
invandrarverket 6kat kraftigt efter det namnda regeringsbeslutet. Totalt sett
var andelen avslag under tredje kvartalet 1990 ungefar dubbelt sa hog som
under ar 1989. Denna 6kning ar sannolikt en direkt f6ljd av regeringsbe-
slutet. Beslutet kan dven ha inverkat nar det géller den nedgang i antalet
asylsokande som intrdtt under ar 1990. Hér kan det dock vara fraga om flera
samverkande faktorer, exempelvis att utvecklingen i Polen och den tidigare
Tyska Demokratiska Republiken medfort att dessa lander inte ldngre fung-
erar som transitlander for asylsokande pa samma sétt som tidigare.

Nir det giller sjdlva den materiella utformningen av de facto-regeln kan
kritiken sammanfattningsvis sdgas ga ut pa att denna ar pa en gang for vid
och for sndv. Utifran det perspektiv som utredningen soker anlidgga &r
kritiken i viss man befogad i bada dessa avseenden.

Efter orden ger regeln silunda a ena sidan skydd at mycket stora grupper.
Aven i den praktiska tillimpningen har den i en utstrickning som inte 4r
obetydlig legat till grund for asylbeslut betriffande utldnningar som visser-
ligen haft hogst beaktansvarda och legitima skél for att soka en fristad
utanfor sitt hemland men vilkas skyddsbehov likvil varit begransat.

Anmérkningsvért dr 4 andra sidan att regeln enligt uttryckliga uttalanden
i forarbeten inte 4r avsedd att ta sikte pa personer som har tvingats lamna
sitt land pa grund av yttre aggression, ockupation, inbordeskrig eller lik-
nande oroligheter (se avsnitt 4.2.2 ovan, jfr prop. 1988/89:86 s. 75). Denna
begransning, som knappast kan utldsas av regelns avfattning, ar fran huma-
nitdra synpunkter omotiverad och kan i praktiken leda till irrationella
avgransningssvarigheter.

Sistndamnda grupp klassificeras som flyktingar enligt OAU-konventionen
men ér inte, eller atminstone inte normalt, flyktingar enligt Genéve-kon-
ventionen (se avsnitt 4.2.2). Det ar i framsta rummet denna grupp som
brukar betecknas som de factoflyktingar i internationellt sprakbruk, vilket
som forut berorts skiljer sig frin den svenska terminologin. I den allmédnna
debatten har hdvdats att Sverige borde ge samma skydd som foljer av
OAU-konventionen och salunda tillerkdnna dem som tvingats lamna sitt
land pa grund av yttre eller inre oroligheter en i princip obegransad asylratt.

Haremot kan invandas att en langsiktig 16sning for dessa ménniskor inte
kan besta i en i princip obegransad ritt till asyl i andra ldnder utan maste
innebéra att man genom insatser fran det internationella samfundets sida
soker bildgga den konflikt som utgér upphovet till landsflykten. Detta ar
naturligtvis obestridligt, men fran humanitdra synpunkter synes man inte
med denna motivering kunna vagra hjéalp at manniskor som soker skydd i en
akut situation. Ett erbjudande om sadan hjalp behover ju ingalunda utesluta
anstriangningar att fa slut pa den konflikt som éar i fraga.



136 Overviganden och forslag SOU 1991:1

Utifran renodlat humanitira synpunkter och rittsgrundsatser’ far i sjilva
verket goda skl anses tala for standpunkten att Sverige och andra europeis-
ka ldnder borde tillimpa OAU-konventionens skyddsregel. Att ett sadant
synsitt foresprdkas i den svenska allmidnna debatten édr vidare sa mycket
mera forstaeligt som man fran svensk sida i regel beviljat uppehallstillstand
at manniskor som tvingats lamna sitt land pa grund av yttre eller inre
konflikter. Dessa har i forekommande fall tillatits stanna i Sverige inte som
flyktingar utan av humanitdra skdl. Nar man i allmédnt sprakbruk och
saledes inte i teknisk mening talar om flyktingar dr det nog denna grupp
snarare dn flyktingar i Geneéve-konventionens mening som avses. Fore
andra virldskrigets utbrott och Geneve-konventionens tillkomst tog det
folkrittsliga flyktingbegreppet ocksa i frimsta rummet sikte pa krigsflyk-
tingar.

Utredningen kan likvél inte stdlla sig bakom tanken pa att inféra en i
princip obegransad rétt till skydd for manniskor som tvingats lamna sitt land
pa grund av yttre aggression, ockupation, inbordeskrig eller andra liknande
oroligheter. I likhet med tidigare invandrarpolitiska kommittén (se avsnitt
4.2.2) bedomer utredningen att detta skulle fora alltfor langt. Invand-
ringstrycket dr, som invandrarpolitiska kommittén framhallit, i dessa fall i
sarskilt hog grad oforutsdgbart och skulle kunna bli mycket stort. Skulle
Sverige, som enda land i Europa, forklara sig tillaimpa en sadan princip kan
detta dartill uppenbarligen fa konsekvenser som &r svara att 6verblicka.

Bade nir det géller den nu berdrda kategorin och i fraga om personer som
inte vill atervianda till sitt hemland pa grund av de politiska forhallandena
kan emellertid i enskilda fall férhallandena inte séllan vara sadana att det
skulle te sig orimligt att inte meddela uppehallstillstand. Utredningen anser
att en gemensam skyddsregel for dessa kategorier bor inforas, som be-
triaffande sistnimnda grupp ar mindre langtgaende dn den nuvarande de
facto-regeln men som a andra sidan inte kan sittas ur spel med hanvisning
till att det foreligger 'sdarskilda skal”.

Lampligen kan en sadan regel formuleras pa det sittet att uppehallstill-
stand skall ges, om det med hénsyn till den berdrde utldnningens behov av
skydd eller eljest skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav, om
uppehallstillstand inte beviljades. I dessa fall bor saledes en ovillkorlig rétt
att fa stanna i Sverige foreligga. Som forut berorts bor detta ses som en pa
humanitéra réttsprinciper grundad skyldighet. Huruvida uppehallstillstand
som meddelas pa sddan grund bor betecknas som asyl eller ej dr en mera
teknisk fraga, som utredningen aterkommer till.

Sjélvfallet kommer forhallandena i praktiken i manga fall av hithorande
slag att vara sadana att det visserligen inte kan sdgas vara uppenbart
stridande mot humanitetens krav att vagra uppehallstillstind men att goda
skél frin humanitdra synpunkter dnda talar for att uppehallstillstand be-

! Jfr Melander, The Two Refugee Definitions, Raoul Wallenberg-institutet No 4,
Lund 1987.
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viljas. Den som aberopar politiska skél kan kanske av ett eller annat skél
inte betraktas som konventionsflykting samtidigt som han emellertid uppen-
barligen skulle hamna i ett mycket utsatt lage om han sénds tillbaka, och nar
det giller krigsflyktingar i egentlig mening gor sig humanitara skil nastan
alltid géllande. I linje med den humanitéra inriktning som traditionellt har
préglat var flyktingpolitik bor vi naturligtvis i stor utstrackning bevilja
uppehallstillstand i sddana fall dven nér den ovillkorliga skyddsregeln inte dr
tillimplig. Enligt de principer som forut slagits fast bor for dessa fall en
antalsmissig begransning — en kvot — gilla.

Vid sidan av den reglering som har férordats nu bor liksom i dag gélla att
en utlanning aldrig far sandas till ett land dar han riskerar dodsstraff,
kroppsstraff eller tortyr och i princip inte heller till ett land déar han riskerar
forfoljelse. Inte heller far en utlanning séndas till ett land diar han inte
atnjuter trygghet mot vidaresindning till nagot land déar han loper sadan
fara.

Denna s.k. non-refoulementprincip bor i tva avseenden kompletteras. Av
artikel 3 i Europakonventionen om de méanskliga rattigheterna anses f6lja
att vi inte far verkstélla en avvisning eller utvisning pa ett sadant sitt att den
berorde loper risk for tortyr eller omdnsklig eller fornedrande behandling
eller bestraffning. Skyddet mot tortyr har som nyss framgatt kommit till
uttryck i den svenska lagstiftningen men diaremot inte skyddet mot oméansk-
lig eller férnedrande behandling. Utredningen forordar att dven detta skydd
—som vi genom var anslutning till Europakonventionen har en folkrittslig
plikt att iaktta — skrivs in i lagen.

Det bor understrykas att en sadan komplettering inte ar enbart av formell
natur utan har praktisk betydelse. I en serie avgéranden har namligen
Europaradsorganen slagit fast att ratten till skydd mot oménsklig eller
fornedrande behandling striacker sig mycket langt. Har kan sérskilt hdnvisas
till Europakommissionens avgorande i malet Nadarajah Vilvarajah m.fl. ./.
Storbritannien (nr 13163/87), varav synes kunna slutas att ritten kan fore-
ligga inte bara vid personligt inriktad forfoljelse utan ocksa nar risken
sammanhinger med inbordeskrig och liknande oroligheter.

I ytterligare ett avseende bor enligt utredningens mening non-refoule-
mentprincipen kompletteras, ndmligen nir det giller skydd mot annan
otillborlig forfoljelse an sadan som avses i Genéve-konventionen. Enligt
artikel 14 i Forenta Nationernas allmanna forklaring om de maénskliga
riittigheterna skall envar ha ratt att i andra lander s6ka och atnjuta fristad
fran forfoljelse. Denna skyddsregel dr inte begrénsad till sddan politisk eller
liknande forfoljelse mot vilken Genéve-konventionen bereder skydd utan ér
generellt tillimplig. Skyddet giller dock enligt ett uttryckligt undantag inte
mot laga dtgarder, grundade pa icke-politiska brott eller pa handlingar som
strider mot Forenta Nationernas dndamal och grundsatser.

Exempel pa sadan otillborlig forfoljelse som knappast omfattas av
Genéve-konventionen kan vara fall da nagon utsitts for eller riskerar allvar-
lig forfoljelse inte pa grund av egna forhallanden utan dérfér att myndig-
heterna vill tvinga honom att avsl6ja var politiska aktivister som tillhér hans
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slakt eller bekantskapskrets uppehaller sig. Man kan givetvis ocksa tédnka
sig helt godtycklig forfoljelse som har sin grund i att ndgon dr personlig
fiende till en makthavande i den frimmande staten eller dylikt.

Det synes inte kunna rada nagon tvekan om att Forenta Nationernas
allmdnna forklaring tar sikte dven pa sadan forfoljelse. Forklaringen ar
visserligen inte nagot i juridisk mening bindande dokument, men skall
givetvis i detta liksom i andra avseenden f6ljas av Sverige. Eftersom det ar
nagot ovisst hur den gillande svenska lagstiftningen skall tolkas i detta
hinseende som nu har berorts, foreslar utredningen att skyddet mot ater-
sandande gors uttryckligen tillampligt vid all risk for otillborlig forfoljelse.

Sammanfattningsvis forordar alltsa utredningen att en ovillkorlig regel
infors om rétt till uppehallstillstand i Sverige for fall da det med hénsyn till
den sokandes behov av skydd eller eljest skulle vara uppenbart stridande
mot humanitetens krav att inte lata honom eller henne stanna i Sverige samt
att denna regel kompletteras med de forbud mot atersiandande som nyss har
berorts.

Den nya ovillkorliga skyddsregeln bor kunna tillimpas generellt niar det
galler att prova fragan om uppehallstillstand at personer som inte dr kon-
ventionsflyktingar men har starka flyktingliknande skél. Det giller alltsa
inte bara personer som med svensk terminologi klassificeras som de fac-
toflyktingar utan ocksa som redan framgatt en del av dem som enligt
gillande praxis beviljas uppehéllstillstand av humanitdra skéil. Dessutom
bor regeln kunna tillampas pa krigsvégrare.

For att narmare klargora innebodrden av den avsedda ordningen skall i det
foljande narmare beskrivas hur utredningen tdnker sig att den nya regeln
skall tillimpas pa de olika kategorierna av asylsokande med flyktingliknan-
de skal.

Krigsvagrare

Utredningen delar den mening som framforts i prop. 1975/76:18 att det bor
finnas ett betydande lagstadgat skydd mot att utldnningar sands till land dir
de kan komma att sandas till krigsskadeplats eller straffas for viagran att
delta i krig. Detta behover emellertid inte betyda att vi maste behalla en
speciell skyddsregel.

Atskilliga av dem som under senare ar beviljats tillstand som krigsvigrare
torde i sjdlva verket ha varit att bedoma som flyktingar enligt 3 kap. 1 § 1
UtIL. Genom att uppehallstillstand kunnat beviljas med stod av 3 kap. 1 § 2
UtIL har emellertid den tillstandsgivande myndigheten inte behovt ta stall-
ning till fragan om flyktingskap. Man har kunnat ndja sig med att konstatera
att sokanden under alla forhallanden varit krigsvagrare. Endast om ut-
lanningen sokt resedokument och/eller flyktingforklaring har det varit nod-
vandigt att ta stdllning till om s6kanden varit att bedoma som flykting.

Om krigsvéagraren inte ar att bedoma som flykting torde forhéllandena
ofta vara sadana att det skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens
krav att vagra uppehallstillstand. Den sarskilda lagregeln om skydd for
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krigsvégrare, som saknar motsvarighet i andra ldnders lagstiftning och som
visat sig svartillimpad, bor da kunna utgé. En fordel med en sadan 16sning
ar att man undanrdjer den i viss man konstlade skillnad som i nuvarande
praxis gors mellan 4 ena sidan vdpnade konflikter mellan stater och 4 den
andra inbordes- och gerillakrig. Vidare undgér man den nuvarande scha-
blonmassiga tillimpningen som atminstone ibland har inneburit att perso-
ner med ganska svaga skél har fatt skydd.

Bade vid bedémningen av om en krigsvigrare ér att betrakta som flykting
och ndr det giller att i andra fall ta stéllning till tyngden av de humanitira
skilen blir det av betydelse vilken paféljd for krigsvigran eller desertering
som drabbar denne i hindelse av ett atersindande. Didremot synes man i
princip ha anledning att undvika att soka virdera de olika sidorna i kon-
flikten pé ett sadant satt att exempelvis den som flyr for att ej behéva delta i
ett forsvarskrig skulle vara mindre fortjant av skydd 4n den som vill slippa
att medverka i ett anfallskrig. Sadana virderingar ar av naturliga skil
mycket vanskliga, och det avgérande bor hiir som eljest vara den enskilde
individens situation. Fall da flykten har sin grund i en vigran att delta i
militdra sanktioner som beslutats av FN intar dock i viss man en sir-
stallning; att det i dessa fall erfordras sérskilt starka skl fér uppehallstill-
stand ligger i sakens natur.

De factoflyktingar

[ fraga om de kategorier som med gillande svensk terminologi fér nirvaran-
de hénférs till de factoflyktingar (se avsnitt 4.2.2) gér utredningen foljande
bedémning.

Personer som har skal av samma art som flyktingar men vars skil inte dr
tillrdckligt starka for att de skall bedomas som flyktingar enligt Genéve-
konventionen och enligt utlinningslagen. En del tillhérande denna kategori
torde med den mera generdsa tillimpning av flyktingbegreppet som forut
har forordats (avsnitt 5.4.1) komma att bedomas som flyktingar enligt 3
kap. 1 § 1 UtIL. I 6vrigt torde det endast i ett mindre antal fall tillhérande
denna kategori kunna anses uppenbart strida mot humanitetens krav att
vigra uppehdllstillstind. Det stora flertalet bor darfor anses falla utanfor
tillimpningsomradet for en ny regel om obligatoriskt skydd. Det giller
exempelvis personer som vid en aterkomst skulle riskera ett kortare frihets-
berovande. Majoriteten skulle dirmed kunna fa uppehallstillstand endast
inom ramen for en antalsméssig begrénsning.

Personer vars trovirdighet kan ifragasittas genom att de dberopar politiska
skal som forefaller starkt 6verdrivna men dir vad sokanden uppgett indd
ansetts ge vid handen att han i vart fall utsatts for trakasserier i olika former.
Aven om utredningens forslag generellt sett torde vara édgnat att underlitta
provningen i vésentlig utstrackning, ir det inte uteslutet att den nu avsedda
kategorin ibland kommer att bereda storre svarigheter n hittills nir det
galler stallningstagandet till frigan om uppehallstillstand bor meddelas. Det
kan némligen fa storre betydelse fér den sokande hur bedomningen av hans
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trovirdighet utfaller. Utredningen vill darfor hér aterigen hénvisa till princi-
pen att utldnningen i tveksamma fall bor ha “’the benefit of the doubt”. Det
ar inte uteslutet att i praktiken flyktingbedomning kommer att goras nagot
oftare dn nu. Generellt sett maste emellertid gélla att flertalet inom den nu
aktuella gruppen kommer att sakna ovillkorlig rétt till uppehallstillstand. I
sammanhanget bor framhallas att sokande som har varit utsatta for samma
slags trakasserier givetvis bor bedémas pa samma sétt oavsett om nagon av
dem dessutom aberopar uppgifter om forfoljelse som kan konstateras vara
osanna. Mdjligheten att bevilja uppehallstillstand inom ramen for en kvot
bor emellertid hér liksom eljest utnyttjas nar det giller mera svarbedémda
fall som ligger nira gransen for att en ovillkorlig skyddsregel skall vara
tillamplig.

Krigsviigrare som inte riskerar att sandas till krigsskddeplats men som kan
rikna med att straffas for sin krigsvigran. Atminstone om det ir ett opro-
portionerligt stringt straff som hotar torde denna kategori ofta antingen
vara att bedoma som flyktingar eller ocksa falla in under den nya skyddsbe-
stimmelsen.

Viirnpliktsvéigrare som kan komma att fa ett oproportionerligt stringt straff
for sin vigran. 1 den mén det skulle vara fraga om ett mycket langvarigt
straff, exempelvis risk for att stédndigt pa nytt adomas frihetsstraff sa linge
virnpliktsaldern varar och ddrmed risk for utlinningen att fa tillbringa
storre delen av hela denna tid i fingelse, torde varnpliktsvédgrare falla in
under den nya obligatoriska skyddsbestimmelsen. De nagot mindre allvar-
liga fallen bor didremot i man av utrymme tas emot inom ramen for den kvot
som faststlls.

Utredningens samlade bedomning blir att med en ny skyddsregel av
foreslagen utformning en majoritet av dem som i dag bedéms som de
factoflyktingar skulle falla utanfor det lagstadgade ovillkorliga skyddet.
Dessa skulle i stillet ha mojlighet att fa stanna i Sverige inom ramen fér en
antalsmissig begrinsning. Utredningen aterkommer i avsnitt 5.5 till hur en
sddan antalsmissig begrinsning skulle kunna utformas.

Humanitéara skal

Under r 1989 utgjorde de som beviljades tillstind av humanitéra skél den
klart storsta kategorin av dem som fick stanna som flyktingar eller pa nigon
form av flyktingliknande skal (jfr avsnitt 4.2.2). Flertalet av dessa utgjordes
av de tidigare i detta avsnitt namnda s.k. OAU-fallen, dvs. personer som
flytt undan vipnade konflikter eller liknande oroligheter. Den storsta grup-
pen bland dessa utgjordes av personer som flytt undan inbordeskriget i
Libanon.

Utredningen har tidigare i detta avsnitt avvisat tanken att de som flytt
undan vipnade konflikter skulle ha en ovillkorlig ratt till skydd i vart land.
Betriffande ménniskor som flytt undan sadana férhallanden gor sig emel-
lertid uppenbarligen ofta sérskilt starka humanitara skl gillande och denna
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grupp tillhoér darféor dem som bor prioriteras inom ramen for den an-
talsmassiga begrdnsningen.

I en hel del fall torde for ovrigt de personliga forhédllandena i forening
med den situation som de skulle hamna i vid ett atervindande, i allt fall
temporart, vara av sadant slag att det skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav om uppehallstillstand vagrades. Sa t.ex. kan en vdpnad
konflikt ha sddan intensitet i den region som sokanden kommer fran att det
kan framsta som otankbart att atersinda honom dit, och de praktiska
mojligheterna att sinda honom till annan del av hemlandet kan vara be-
gransade eller kanske obefintliga. Om s6kanden tillhér en minoritetsgrupp
som ar speciellt utsatt vid en pagaende vapnad konflikt maste naturligtvis
detta beaktas. Vad giller de personliga forhallandena synes hansyn i frams-
ta rummet bora tas till sadana faktorer som medfor att konfliktens verk-
ningar blir i sdrskilt hog grad svaruthardliga. Exempel erbjuder fall da
sokandens hem har blivit skovlat genom bombanfall, da en eller flera
familjemedlemmar har dodats eller da sokanden sjdlv har drabbats av
krigsskada. Att sianda tillbaka barn till ett omrade som &r sdrskilt utsatt for
militdra operationer maste ocksa ofta anses uppenbart stridande mot huma-
nitetens krav. Vad som har sagts nu giller givetvis oavsett om det ar fraga
om en vipnad konflikt mellan olika stater eller om inbérdes- eller gerilla-
krig. Att atersindande inte far ske vid risk for oménsklig eller férnedrande
behandling har berorts forut.

Det kan dven tdnkas att forhallandena i ett visst land under en viss
tidsperiod ar sa synnerligen allvarliga att det skulle kunna hédvdas vara
uppenbart stridande mot humanitetens krav att atersinda nagon enda per-
son dit. Det kan da bli fraga om ett mycket stort antal personer som far ritt
att stanna har. Det ar en bedomning som i sa fall bor goras av regeringen
med tanke pa de langtgaende konsekvenser som kan bli féljden av ett beslut
om att inte atersinda nagon person till ett visst land. Utredningen vill
understryka vikten av att principfall av denna typ 6verldmnas till regeringen
for beslut.

Regeringen bor ocksa ha mojlighet att faststilla en speciell kvot for
krigsflyktingar fran ett visst land eller bestimma att sokande fran det landet
skall tas emot i Sverige utan ndrmare provning. Beslut av detta slag skulle
kunna tinkas bli aktuellt vid en oforutsedd vdpnad konflikt eller nagon
annan omvilvning i vart grannskap. De problem som skulle kunna upp-
komma i sadana situationer kan knappast l6sas pa forhand genom lagstift-
ning.

Utredningens bedomning ar att, med den foreslagna skyddsbestimmel-
sen, majoriteten av dem som i dag far stanna pa nagon form av humanitira
flyktingliknande skl i fortsattningen lika litet som nu kommer att ha en pa
lagstiftningen grundad ovillkorlig ritt till asyl. Uppehallstillstind kommer
alltsa att kunna meddelas endast inom ramen for en antalsmissig be-
gransning. Nagon storre skillnad i praktiken innebér detta knappast, med
hansyn till att den berorda gruppen som forut har sagts bor prioriteras.
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5.4.3 En utvidgad flyktingkvot

Sverige har sedan manga ar tillbaka haft en arlig flyktingkvot om 1 250
personer, som forts over till Sverige antingen efter uttagning pa plats i
flyktingldger eller i deras hemlénder eller efter ansokningar som vidarebe-
fordrats av svenska beskickningar utomlands. Kvotens storlek bestams ar-
ligen av riksdagen och regeringen beslutar sedan om den nédrmare in-
riktningen av kvoten. Synpunkter frain UNHCR brukar inhdmtas innan
beslut fattas om inriktningen. Under senare ar har — till skillnad fran
tidigare — inte stdllts krav pa att de som beviljas tillstand inom ramen for
flyktingkvoten skall vara flyktingar i enlighet med Genéve-konventionen
och utldnningslagen. Aven andra med sirskilt starkt skyddsbehov har kun-
nat komma i fraga for uttagning.

De flesta som tagits emot inom ramen for flyktingkvoten har varit flyk-
tingar enligt Geneve-konventionen. Fran framst Latinamerika har emeller-
tid tagits ut dven flyktingar som befunnit sig i sitt hemland och som darfor
vid sjdlva uttagningstillfallet inte varit konventionsflyktingar (jfr avsnitt 3.7
om internflyktingar). Endast i mycket begransad utstrackning har uttagning
skett av personer som befunnit sig utanfor sitt hemland och som utan att
vara flyktingar haft ett sdrskilt starkt skyddsbehov.

Ett huvudmal f6r den svenska flyktingpolitiken bor vara att i forsta hand
forsoka hjélpa flyktingarna dér de finns och inte att fora 6ver dem till ett for
de flesta sa avlagset land som Sverige. Man maste emellertid rikna med att
det for overskadlig tid framover kommer att finnas ett fortsatt stort behov
av organiserad overforing av flyktingar som har ett starkt skyddsbehov och
som inte kan hjilpas pa platsen.

Enligt UNHCRs berdkningar finns det i virlden i dag ca 15 miljoner
flyktingar (palestinierna har dirvid ej medréknats, se avsnitt 3.3). Av dessa
ar det dock endast en mycket ringa andel som har behov av skydd i nagot
annat land dn det ddar de nu befinner sig. Exempelvis har ca 2,5 miljoner av
dessa flyktingar asyl i Visteuropa eller Nordamerika. UNHCR riknade
med att under ar 1990 ca 150 000 flyktingar var i stort behov av skydd i
annat land. Det motsvarar ca en procent av det totala antalet flyktingar.
Problemet var emellertid att UNHCR frén de lander som traditionellt tar
emot flyktingar inom ramen for en kvot hade mottagningserbjudanden for
endast ca 65 000 flyktingar. Aven om det finns fSrhoppningar om att antalet
flyktingar i viarlden kommer att minska kraftigt pa ett par ars sikt — séarskilt
som forut har sagts om ca fem miljoner flyktingar fran Afghanistan kan
atervanda till sitt hemland — kommer antalet flyktingar i behov av ett nytt
skyddsland endast att paverkas marginellt. Det dr inte bland de afghanska
flyktingarna som det finns behov av skydd i annat land 4n nuvarande
tillflyktsland.

Att bereda en fristad at flyktingar fran linder som pa grund av sitt geo-
grafiska lage fatt ta emot stora flyktingskaror ar ocksa en fraga om vad som i
internationella sammanhang brukar kallas ’burden sharing”. Det kan gilla
att av humanitdra skdl soka hjdlpa en del av de manniskor som samlas i
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flyktingldger och som enligt talrika rapporter ofta lever under mycket svéra
umbdranden. Dérvid bor i synnerhet barnens situation uppméirksammas:
dven om grundldggande behov av t.ex. livsmedel, klider och likemedel i
bista fall kan tillgodoses, 4r det av uppenbara skil oacceptabelt att ett 6kat
antal barn maste vixa upp i flyktinglager utan normala familjeménster, utan
mojligheter till traditionell socialisering och utan egna erfarenheter av ett
normalt liv i hemlandet. Det giller dartill ofta barn som har sérskilda behov
av stod, exempelvis ddrfor att de sjdlva varit utsatta for vald, sett anhoriga
torteras eller misshandlas eller i vart fall ar fodda och uppvuxna i krigssitua-
tioner.

Det finns normalt sma mojligheter till samlade I6sningar, om inte andra
linder tar ansvar for att omhanderta atminstone en del av dessa liger-
flyktingar. Att overforing till andra linder successivt kan ske kan vidare
vara en mer eller mindre klart uttalad forutséttning for att ett land, som
utsitts for ett starkt invandringstryck fran asylsokande, skall fortsitta att ta
emot flyktingar och inte avvisa nyanldanda.

Det kommer med sdkerhet ocksa att finnas ett stort behov av att inom
ramen for flyktingkvoten ta emot personer som ar utsatta for akut hot i sitt
hemland och som darfor inte omfattas av Genéve-konventionens skyddsbe-
stimmelser. Visserligen torde det for manga av dessa vara omojligt att fa
tillstand att lamna sitt hemland. Det giller emellertid inte for alla. Att ta
emot skyddsbehdvande direkt fran hemlandet har erfarenhetsméssigt visat
sig vara en mdjlighet att ridda ménniskor undan svar forféljelse och tortyr.

Behovet av ytterligare kvotplatser kommer saledes dven fortséttningsvis
att vara mycket stort, i synnerhet nar det géller personer frin Mellersta
Ostern och andra delar av Asien samt Latinamerika och Afrika. Att dessa
ménniskor som regel har ett langt storre skyddsbehov och att de humanitira
skilen viger betydligt tyngre dn vad som giller for manga av dem som i dag
far tillstand att stanna i Sverige dr obestridligt.

Fran dessa synpunkter dr det nédvindigt att vi 6kar flyktingkvoten. Det
ar ocksa angelédget att kunna 6ka kvoten for att kunna ge stérre utrymme for
skyddsbehovande som befinner sig i hemlandet.

Det har ibland gjorts gillande att en utokad flyktingkvot skulle kunna
bidra till att minska trycket fran spontant inresta asylsbkande. De flesta som
kan komma i friga for uttagning inom ramen for flyktingkvoten saknar
emellertid ekonomiska eller praktiska mojligheter att pa egen hand ta sig till
Sverige. Asylsokandena i Sverige har ocksd under senare ar till mycket
ringa del utgjorts av skyddsbehovande som skulle ha kunnat komma i fraga
for uttagning pa flyktingkvoten. Utredningens bedomning ér dirfor att en
utokning av flyktingkvoten endast marginellt kan komma att paverka an-
talet asylsokande i Sverige. En utokning av flyktingkvoten ar frimst en
fraga om att Sverige maste ta sin del av ansvaret nir det giller att bereda
skydd at dem som ér forfoljda och som lever under svara umbaranden.

[ ndra anslutning till vad som sags i arbetsgruppens skiss férordar ut-
redningen att kvotuttagningen inriktas pa foljande kategorier:
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1. Minniskor som befinner sig i sina hemlidnder och som I6per allvarlig
fara. Att denna kategori foreslas fa ett forsta prioriteringsrum skall inte
tolkas sa att dessa flyktingar bor dominera bland dem som tas ut pé
flyktingkvoten utan hanger samman med att det i de aktuella fallen
erfarenhetsmassigt foreligger ett akut behov av omedelbart ingripande.

2. Flyktingar som befinner sig i en politiskt utsatt situation (risk for dter-

sindande) eller som pa grund av politiska, etniska eller religiosa skél

enligt UNHCRs bedomning inte kan vara kvar dér de ar.
3. Handikappade, tortyroffer och krigsskadade for vilka 16sningar maste
sokas utanfor vistelselandet och regionen.
4. Flyktingar och andra i en svar situation och med anknytning till Sverige.
5. Enstaka fall med starkt skyddsbehov i dvrigt.

Det dr vidare mycket viktigt att Sverige i internationella sammanhang starkt
driver fragan om att flyktingkvoten bor 6kas. Som forut har konstaterats ar
Europas arliga kvot endast ca 4 000 flyktingar. Denna laga siffra far be-
tecknas som helt oacceptabel och kan pa sikt undergriva tilltron till den
europeiska flyktingpolitiken. Sa lange inte bistandet till de allra mest hjélp-
behovande kraftigt utokas, riskerar de europeiska harmoniseringsstriavan-
dena i Gvrigt att framsta narmast som formaliteter.

Utredningen &terkommer i avsnitt 5.5 till hur kvotens storlek bor fast-
stillas. Under nuvarande forhéllanden anser utredningen att kvoten for
Sveriges del bor atminstone fordubblas.

5.4.4 Anhoriginvandring

Karnfamiljen

Som framgatt av redovisningen i avsnitt 4.2.3 giller enligt praxis att uppe-
héllstillstdnd beviljas fér make/maka och ogifta barn under 20 ar till den
som ir bosatt hir. Samboende under dktenskapsliknande forhallanden jam-
stills med dktenskap och homosexuella férhallanden jamstélls i princip med
heterosexuella.

Nir uppehéllstillstand soks pa grund av en nyligen etablerad anknytning
tillimpas ett system med s.k. uppskjuten invandringsprévning, som innebér
att sokanden i regel accepteras som invandrare forst efter tva ar och da
endast om éktenskapet eller samboforhallandet fortfarande bestar.

Uppehalistillstdnd beviljas inte pa grund av édktenskap eller sambof6r-
héllande dér ena parten 4r minderarig. Inte heller accepteras manggifte.

Riitten till familjeaterforening aterkommer i en rad olika internationella
konventioner och 6verenskommelser. I regel ar det dock frdga om rekom-
mendationer och inte om bindande 6verenskommelser.

Endast Europaradets konvention om migrerande arbetstagare (artikel
12) innehaller en bindande regel om ritt till familjeaterférening, som avser
make/maka och ogifta barn som i det mottagande landet betraktas som
minderériga. Konventionen dr dock bindande endast i férhallande till andra
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stater inom Europaradet som ratificerat den och hindrar vidare inte att krav
stélls pa t.ex. att boendefragan skall vara 16st eller att viss tid skall ha
forflutit innan ratten till familjeaterférening intriader. Det bor emellertid
ytterligare ndmnas att skyddet for familjeliv enligt artikel 8 i den europeiska
konventionen om manskliga rittigheter i Europakommissionens praxis har
ansetts i vissa fall ge en ovillkorlig rétt fér en person att aterforenas med
make eller néra anhérig inom kirnfamiljen i ett frimmande land. Det har
hédrvid lagts vikt vid om familjen saknar méjlighet att leva tillsammans i
ndgot annat land som den har anknytning till.

Utredningen bedomer det som angeldget att den fasta praxis som ut-
vecklats ndr det giller uppehallstillstind fér medlemmar av kirnfamiljen
lagfasts genom regler av i princip obligatorisk innebord. Det skulle ocksa
bringa den svenska lagstiftningen p4 omrédet i bittre samklang med Sveri-
ges konventionsataganden.

Undantag fran ritten till familjedterférening i de fall som nu avses bér — i
likhet med vad som giller for flyktingar — kunna goras om det foreligger
“’synnerliga skl”. Tillsténd skall alltsd kunna vigras om s6kanden gjort sig
skyldig till exempelvis krigsférbrytelse eller grovt icke-politiskt brott.

Ytterligare ndgra undantag maste emellertid géras. Det giller for make
eller maka, om éktenskapet eller samboférhéllandet uppenbart tillkommit
endast for att bereda ndgon uppehallstillstand. I likhet med vad som giller i
dag bor vidare uppehallstillstand inte beviljas pa grund av aktenskap eller
samboférhéllande dir ena parten 4r minderérig. Att acceptera barnikten-
skap skulle strida mot grundliggande virderingar i det svenska samhillet.
Detsamma giller manggifte. Vidare giller att den principiella ritten till
familjeaterforening inte bér hindra att nuvarande system med s.k. upp-
skjuten invandringsprovning tillimpas dven fortséttningsvis.

I friga om minderariga barn bor krav stéllas pa att barnet och forildern
eller foréldrarna tidigare bott tillsammans. Det synes inte finnas tillréickliga
skal for att infora en lagfast ritt till familjeaterforening for fall dir barnet
och hérvarande foralder aldrig har bott tillsammans, t.ex. dirfor att barnets
fordldrar separerat pa ett tidigt stadium. En forutsittning for tillstand bér
vidare liksom hittills vara att hirvarande forilder har del i virdnaden om
barnet. I annat fall bor i regel synnerliga skl anses foreligga att inte bevilja
uppehallstillstand.

Anhériga utanfor kirnfamiljen

Det finns ett starkt tryck frdn manga invandrare i Sverige att fa hit sina
anhoriga. Det ar ocksa ménga génger dgnat att starkt underlitta den hirva-
randes anpassning i Sverige att slidktingarna har en mojlighet att f4 komma
hit. De flesta invandrare kommer i dag fran linder med ett annat och vidare
familjebegrepp an i Sverige. Det hinger samman bl.a. med att samhillets
skyddsnit inte ar lika utbyggt som hos oss. Det r i stillet familjen eller
slikten som utgdr det sociala skyddsnitet. Det medfor att invandrings-
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trycket inte bara giller medlemmar av karnfamiljen utan dven andra an-
horiga.

Som framgétt av redovisningen under avsnitt 4.2.3 foreligger i dag be-
traffande andra anhériga 4n medlemmar av kdrnfamiljen ett stort utrymme
for diskretionér provning hos den tillstdndsgivande myndigheten. Det anges
i tillampliga motivuttalanden och riktlinjer for olika fall att det skall fore-
ligga ’svara forhéllanden”, “’stark kdnsloméssig bindning”, ’starka humani-
tara skal”, “mycket starka humanitdra skél” eller ”’synnerliga skil”. Det
innebér att det for en sokande manga ganger dr mycket svart att forutse
utsikterna till framgang med en ans6kan. Det finns ocksa risk for bristande
enhetlighet vid bedomningen av sddana ansokningar. I sakens natur ligger
namligen att det ar mycket manskligt att soka gradera likartade anknyt-
ningsfall efter sadana kriterier som nyss angetts.

Det ir inte mojligt att av tillgdnglig statistik utldsa hur stor andel av
anhoriginvandringen som utgdrs av anhoriga utéver karnfamiljen. En grov
uppskattning ar att det ror sig 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. dverviga
om det var mojligt och lampligt att pa forhand avgora hur stort utrymmet
for den arliga inflyttningen av olika kategorier invandrare borde vara med
hénsyn till Sveriges mojligheter att ta emot dem. I friga om invandringen av
anhoriga fann kommittén, att en sddan férhandsbedomning borde kunna
aga rum. Kommittén anfoérde vidare (SOU 1983:29, s. 144):

”En antalsmassig riktpunkt kan vara positiv for de anhoriga som onskar aterférenas
ocksa i ett annat avseende. Ett avslag behover inte uppfattas som sa definitivt som det
ofta ar i dag. Om sokanden tillhér den krets som har utsikter att f tillstind inom
denna ram, finns mojligheten kvar att kunna fa tillstaind ett kommande ar dven om
det blir avslag pa den forsta ansokningen.”

Kommitténs slutsats blev att anhoriga som inte tillhor kdrnfamiljen borde fa
tillstand att bosatta sig i Sverige endast inom ramen fo6r en antalsmassig
riktpunkt. Kommitténs forslag i denna del fick ett blandat mottagande av
remissinstanserna. De flesta avstyrkte. Invandrarverket anforde att ett sa-
dant system skulle inge 6verdrivna féorhoppningar och leda till ett stort antal
ansOkningar som i de flesta fall maste avslas. Ordningen skulle uppfattas
som orattvis och bli administrativt betungande. Flera frivilligorganisationer
avstyrkte forslaget da man befarade att det skulle kunna hindra befogad
familjesammanforing i vissa fall.

I prop. 1983/84:144 fann foredragande statsradet Oovervagande skal tala
emot att infora ett system med s.k. antalsmassig riktpunkt. Hon anférde
(s. 75) att ett sadant system bl.a. litt skulle kunna medfora avsteg fran
principen att lika fall skall behandlas lika. Riksdagen godtog dessa ut-
talanden.

Enligt utredningens mening ar det angeldget med enklare och klarare
regler dn i dag for vilka anhoriga utanfor karnfamiljen som bor ha méjlighet
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till familjeéterforening i Sverige. Invandringen av anhoriga utanfér kirn-
familjen dr betydande. Om man 6nskar reglera den érliga invandringen med
hiansyn till Sveriges mojligheter att pa ett tillfredsstillande sitt ta emot
invandrare, ér det svart att motivera négot generellt undantag for den nu
aktuella kategorin.

Som utredningen ovan framhallit ir mojligheterna till familjeaterforening
av stor vikt. Det dr en fraga bade om humanitet och om hirvarande
invandrares méjlighet till anpassning. En antalsméssig begrinsning av an-
talet anhoriga utover kirnfamiljen som tas emot under ett ar far dirfor inte
leda till férsimrade mojligheter pa sikt for denna kategori att invandra.
Diremot kan en sddan begrinsning sjilvfallet leda till att familjeaterfor-
eningen far lov att ansta nagot ar.

Betriffande de invéndningar som tidigare rests mot en antalsmissig be-
grinsning vill utredningen anfora foljande. Om en séddan begrinsning inférs
ar det naturligt att statsmakterna eller invandrarverket stiller upp kriterier
for vilka fall som skall prioriteras. Det maste innebira att de mest angeligna
fallen, exempelvis dldriga forildrar, ges fortur och endast i undantagsfall far
vénta lingre tid &n i dag pa att tillstand skall beviljas. Fér de nagot mindre
angeligna fallen kan vintetiden visserligen bli lang. A andra sidan bér med
nagon form av kosystem mojligheterna fér denna kategori att fa tillstand
generellt sett oka.

Utredningen har i tidigare sammanhang framhallit att principen om att
lika fall skall behandlas lika inte rimligen kan och inte heller bér upp-
ritthallas fullt ut i alla avseenden pé invandringspolitikens omrade, efter-
som detta i praktiken skulle kunna fa oacceptabla konsekvenser. Tvirtemot
vad som hdvdades fran flera hall vid behandlingen av invandrarpolitiska
kommitténs forslag anser utredningen emellertid att den nyss skisserade
ordningen bor 6ka mojligheterna till en likabehandling. Som tidigare an-
forts innebar nuvarande praxis betydande svérigheter for invandrarverket i
detta avseende med hansyn till det stora inslaget av diskretionir provning.
Med en antalsmassig riktpunkt borde invandrarverket kunna stilla upp
fastare kriterier for vilken krets av anhériga som bor ha mojlighet att fa
tillstand och den kretsen bor kunna goras nagot vidare in i dag. Savil for
invandrarna i Sverige som for deras sliktingar utomlands borde det vara en
fordel att med nagot storre grad av sikerhet dn i dag kunna bedéma vilka
anhdriga som har mojlighet att fa tillstind. Om sedan tillstandet kan kom-
ma att droja nagot ér torde i de flesta fall vara av ndgot mindre betydelse, lat
vara att det i ett inte obetydligt antal fall kan forutses att tanken pa att
invandra till Sverige forlorar sin aktualitet t.ex. dérfor att den anhorige
ingar dktenskap i hemlandet.

En form av kvot for anhoriga utéver kiarnfamiljen kan sikerligen, som
invandrarverket befarade i sitt remissyttrande, leda till en Okning av antalet
ansokningar och darmed 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
beddmning inte bli fraga om ett si betungande merarbete att det bor
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tillméatas nagon storre vikt vid avgérande om en forandring bor genomforas.
Utredningen aterkommer i avsnitt 5.5 nidrmare till hur en antalsméssig
riktpunkt for anhoriga utover kirnfamiljen bor faststillas.

5.4.5 Prioriteringsfragor. Ovrig invandring

Humanitira skal

Enligt vad som har férordats i det foregaende skall en i princip ovillkorlig
ritt att fa uppehéllstillstand i Sverige foreligga for konventionsflyktingar
och for sokande som #r ndra anhoriga till hdr bosatta personer i den
meningen att de ingér i den s.k. kdrnfamiljen. En principiell ratt att beviljas
fristad i Sverige skall ocksé vara fér handen nir den sokande inte kan
avvisas utan risk for att han skall utsittas for forfoljelse eller ominsklig eller
fornedrande behandling liksom nir det i annat fall, med hansyn till hans
sirskilda behov av skydd eller eljest, skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav att inte lata honom fa stanna i Sverige.

Det kan forutsittas att i fortsittningen liksom hittills uppehallstillstand i
Sverige kommer att sokas — bade vid grinsen och frén utlandet — av ett stort
antal personer som inte kan dberopa sadana skal att de i enlighet med de nu
anforda kriterierna skall anses ha en ovillkorlig ratt att bli mottagna i
Sverige. Atminstone i princip skall enligt det system som utredningen
tanker sig uppehéllstillstind i sddana fall kunna beviljas inom ramen for en
antalsmissig begrinsning enligt en pa férhand faststilld kvot. Under forut-
sittning att denna inte réicker till for att bereda alla s6kande plats hdr i
landet blir en viktig friga hur prioriteringen skall ske bland de sékande.

I linje med de utgéngspunkter som utredningen har angett i det fore-
gaende ligger att det avgdrande for prioriteringen i forsta hand maste bli
styrkan av de humanitira skilen i den man sadana aberopas. Manga sokan-
de kan forutsittas ha klara humanitira skal for att vilja soka en fristad i
Sverige, dven om de inte dr att betrakta som konventionsflyktingar och
skilen inte heller r sa starka att det skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav att viigra dem uppehallstillstand.

Det finns flera skil for att i forsta hand lata styrkan av de humanitira
skilen bli avgorande. En grundldggande linje i var politik pa omradet bor
salunda vara att resurserna i forsta hand skall inriktas pa dem som har storst
behov av skydd och hjilp. Om man enligt vad som forordats tidigare later
behovet av skydd och hjilp vara avgorande nar det giller bedémningen av
om den sokande skall anses ha ovillkorlig ratt att fa stanna i Sverige, kraver
konsekvensen att omstindigheter av samma art tillméats en betydande vikt
dven nar de inte fullt ut réicker till for att sadan ovillkorlig ratt skall anses
foreligga. Man undgér da ocksa atminstone till stor del den grinsfallsproble-
matik som annars skulle vara svar att hantera.

Detta dr s& mycket mera viésentligt som Genéve-konventionens flykting-
begrepp priglas av en viss vaghet och ingalunda i alla lagen ger underlag for
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en skarp avgransning. Dessutom maste man vara medveten om risken att
den bedomning som efter foretagen utredning gors av om en sokande skall
anses vara konventionsflykting eller ej ndgon gang kan visa sig vara felaktig
med hénsyn till faktorer som den utredande myndigheten inte kinde till
eller inte tillmétte tillrdcklig vikt.

Det dr framst nar det géller sokande som aberopar politiska skil eller som
har flytt fran krig eller andra oroligheter som en vagning maste goras av de
humanitira skalens tyngd. I de fall da klara humanitira skél foreligger bor
de sokande i bada fallen prioriteras inom ramen for kvoten. I praktiken
kommer diarmed nuvarande ordning i stort sett att behallas vad giller
krigsflyktingar. I den man inte ett mycket stort antal sadana flyktingar soker
sig till Sverige torde huvuddelen av dem komma att fa stanna i landet,
eftersom humanitéra skal ofta ar for handen i dessa fall. Vidare torde man
fa rdkna med att personer som aberopar politiska skil utan att vara hinfor-
liga till gruppen konventionsflyktingar — dvs. den kategori som enligt svensk
terminologi i dag rubriceras som de factoflyktingar — kommer att fa uppe-
hallstillstand i ungeféarligen samma omfattning som enligt den praxis som for
nédrvarande tillampas efter regeringens beslut den 13 december 1989. Det
maste salunda i dessa fall vara det personliga behovet av skydd som blir
avgorande for fragan huruvida det finns humanitéra skil som skall leda till
en prioritering, inte ett fran vara synpunkter aldrig sa befogat missnoje med
de politiska forhallandena i hemlandet.

I bada dessa fall giller ytterligare att antalet spontansékande med ovill-
korlig ritt till uppehallstillstand och storleken pa den kvot som faststalls
givetvis kommer att fa betydelse for i vilken utstrackning uppehallstillstand
kommer att kunna meddelas. Utredningen aterkommer till denna fraga i
avsnitt 5.5.

Nir det giller spontansokande kommer det naturligtvis att erbjuda vissa
svarigheter att inom ramen for ett kvotsystem konsekvent tillimpa en
ordning enligt vilken tyngden av de humanitéra skilen aterspeglas i besluten
pa ett enhetligt siatt under hela den period som kvoten &dr avsedd att
omfatta. Man maste nog acceptera att nagon millimeterrittvisa inte kan
astadkommas nar det galler de kategorier som inte kan gora ansprak pa en
ovillkorlig ritt att fa stanna i Sverige. Det dr vdsentligt att det nya systemet
tillimpas pa ett sadant sitt att proceduren i all mojlig utstrackning under-
lattas.

Fran principiell synpunkt ar det emellertid viktigt att sla fast att sokande
med verkliga humanitéra skal for sitt onskemal om uppehallstillstand hér i
landet inte bor fa graderas i forhéllande till varandra med héinvisning till
sadana faktorer som skulle underlatta en mottagning i Sverige, sasom
exempelvis arbetsmarknadssynpunkter, utbildning eller kunskaper i sven-
ska spraket. Detta skulle inte vara forenligt med den humanitéra inriktning
som bor vara grundlidggande for var politik pa omradet. Daremot maste i
viss utstrackning hansyn kunna tas till allvarlig kriminalitet eller asocialitet i
den man sadana forhallanden undantagsvis kan dokumenteras. Allvarlig
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kriminalitet kan som forut har framhallits ligga till grund aven for att vagra
asyl at en konventionsflykting.

Nir man bedomer frdgan om humanitara skal skall anses foreligga for
uppehallstillstand i Sverige, maste hdansyn aven tas till mojligheterna for
hjalpbehévande att fa effektivt bistand i hemlandet. Nér det géller personer
som flytt frin hungersnod, naturkatastrofer och liknande ligger det sjalv-
fallet narmast till hands att hjdlp lamnas i denna form, nagot som inte
hindrar att uppehallstillstdnd av humanitara skél nagon gang kan limnas om
omstdndigheterna &r speciella. Det maste ocksa — pa samma satt som i fraga
om flyktingar — kunna beaktas om anknytningen till nagot annat invand-
ringsland @n Sverige ar sadan att det i forsta hand bor ankomma pa det
landet att ge den hjalpsokande en fristad.

Arbetskraftsinvandring

Nir det giller sokande som inte kan dberopa humanitara skal finns det
emellertid anledning att diskutera i vad méan faktorer som &r dgnade att
underldtta mottagningen i Sverige eller rentav innebdr att en efterfragan
tillgodoses skall beaktas. En omdebatterad fraga ar harvid till en borjan i
vilken utstrackning man skall kunna ta hansyn till arbetsmarknadsskal.
Fréagan har berorts i den idéskiss fran en interdepartemental arbetsgrupp
som Overlamnats till utredningen. Enligt vad som har uttalats dar skulle det
vara naturligt att inom ramen f6r en omorientering av immigrations- och
flyktingpolitiken astadkomma en 6kad mojlighet f6r invandring pa annan
grund an flykting- och anknytningsskal sa linge arbetsmarknaden har ut-
rymme for en sadan ytterligare invandring. I skissen sdgs vidare (s. 34):

”Man skulle da kunna tdnka sig en kategori *0vrig invandring’ dar manniskor som i
dag soker invandra till Sverige forebarande asylskdl, men som i ett tankt nytt system
skulle bli utestingda, @nda skulle ha en mojlighet att soka immigration. Denna
invandring skulle dock ske av arbetsmarknadsskal och som en del av en arbets-
kraftsinvandring. Ansokan skulle t.ex. inte fa ske vid gransen eller i Sverige. Denna
invandringskategori maste vara betingad av att det fortfarande finns absorptions-
kapacitet pa arbetsmarknaden nar de andra kategorierna (flyktingar, kvotflyktingar
och anhériga) givits tillstand.”

Arbetskraftsmigrationen har haft en viktig roll i den sociala och ekonomiska
utvecklingen. For Sveriges del var méjligheterna att utvandra till Nordame-
rika avgorande for bemastrande av folkforsorjningsproblemen under senare
delen av 1800-talet och under 1900-talets forsta trettio ar. Invandringen till
Sverige under 1950- och 1960-talen var ocksa helt avgérande for att hoja
levnadsnivéan under decennierna av arbetskraftsbrist. Aven under de senas-
te decennierna har invandringen haft positiva effekter pa svensk ekonomi,
aven om omfattningen varit mindre.

Den gillande svenska politiken pa omradet kan sidgas bygga pa principen
att invandring till Sverige inte generellt uppmuntras pa det sétt som ar fallet
i t.ex. USA, Canada och Australien. Endast da svensk eller nordisk perso-
nal inte ar tillganglig for att fylla vakanser som anmilts till arbetsférmed-
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lingen, ér det efter sdrskild provning majligt for utomnordiska arbetstagare
att fa invandra av arbetsmarknadsskal.

Som framgétt av avsnitt 4.2.4 ir emellertid nuvarande praxis i friga om
arbetskraftsinvandring ytterst restriktiv: under senare tid har endast mellan
100 och 200 personer om aret beviljats uppehallstillstand pa saddan grund.
Det ér framst for arbeten som avser “nyckelfunktioner inom néringslivet”
eller “kvalificerad forskning eller produktutveckling” som tillstand for in-
vandring beviljas. Enligt gillande riktlinjer dr emellertid under sirskilda
forhallanden dven andra undantag majliga, inte minst nér arbetstagare med
den utbildning och erfarenhet som behovs i ett visst fall inte finns att tillga i
Sverige. Sadana undantag synes dock i praxis ha gjorts endast i ytterst
begriansad omfattning.

Lagstiftning och uttalanden i férarbeten ger otvivelaktigt stod for arbets-
kraftsinvandring i nagot storre omfattning dn den som rent faktiskt dgt rum
under senare ar. Utredningens beddmning ar att det i vart fall under ar med
hégkonjunktur kan finnas utrymme for en viss arbetskraftsinvandring som
inte som i dag avser enbart specialistfunktioner. I och for sig krévs ingen
indring av nuvarande bestimmelser eller riktlinjer for en viss sddan ut-

| Okning av arbetskraftsinvandringen. Utredningen foreslar emellertid att
l invandrarverket och arbetsmarknadsstyrelsen samrader om méjligheterna
| att astadkomma en mera konjunkturanpassad tillimpning av de regler som
giller i dag.

Aven arbetskraftsinvandring stéller vissa krav pa vira mottagningsresur-
ser. Det ror sig visserligen som regel om personer som har arbete ordnat
fore inresan. De kommer emellertid att beh6va bostider pa en trang”
bostadsmarknad. De kommer ocksa i regel att beh6va svenskundervisning
och medféljande familjemedlemmar kan ha behov av ocksa andra former av
samhiillsservice, t.ex. barntillsyn, skolgang och hemspraksundervisning.

Det hivdas ibland att en utokad arbetskraftsinvandring skulle kunna leda
till en minskning av antalet spontaninresta asylsokande, eftersom den
| egentliga grunden for hitresan for manga av dem i fraimsta rummet kan
antas vara arbetsmarknadsskédl. De flesta asylsokande har dock inte en
sadan utbildning och yrkeserfarenhet att de i praktiken skulle kunna tankas
fa ett arbetserbjudande fore inresan i Sverige eller kunna parikna omedel-
bar anstillning efter ankomsten hit, 14t vara att asylsokande med anhdriga i
‘ Sverige ibland kan aberopa arbetserbjudanden. Generellt sett géller darfor
enligt utredningens bedomning att en utokad arbetskraftsinvandring inte
annat an marginellt skulle paverka antalet spontaninresta asylsokande.

I ett kvotsystem av det slag som utredningen tanker sig skulle salunda en
mera systematisk invandring grundad pa renodlade arbetsmarknadsskal
ofrdnkomligen minska utrymmet for att ta emot personer med humanitira
skil och slaktingar till har bosatta personer. Eftersom en sddan konsekvens
enligt utredningens mening inte kan accepteras, vill utredningen inte for-
orda att vigen Oppnas for en vasentligt utokad arbetskraftsinvandring av
sadan karaktdr. Behovet av tillskott till arbetskraften kan dessutom under
overskadlig tid forutsittas vara mycket mindre dn under tidigare decennier
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till f6ljd av dndringar i teknik och produktionsstruktur. Utredningen bortser
da fran mera tillfalliga behov av géstarbetare inom vissa branscher liksom
fran fall da politiska forhallanden kan gora det angeliget att genom sérskilt
beslut av regeringen tillata arbetskraftsinvandring fran ett eller flera be-
stimda lidnder. Till den nordiska arbetskraftsinvandringen liksom till den
Okade europeiska invandring som kan bli ett resultat av en anslutning eller
ett nairmande till EG aterkommer utredningen strax.

Beaktande av arbetsmarknadsskil m.m. inom ramen for
anhdériginvandringen

Vad som har sagts nyss hindrar inte att det kan finnas skél att viiga samman
skilda faktorer — och diribland arbetsmarknadsskil — nir stéllning tas till
fragan om tillstand skall beviljas inom ramen fér en kvot fér anhériga som
inte ingar i kiarnfamiljen.

Detta skulle innebédra en dndring i forhallande till den ordning som
tillimpas for narvarande. Som framgatt av avsnitt 4.2.3 kan i dag i viss
utstrackning humanitdra skidl komma att vigas in vid beddmning av om
tillstand skall beviljas fér anhériga utanfor kdrnfamiljen. Diremot beaktas i
regel inte om arbete och bostad har ordnats.

I de inte sillande férekommande fall da en hidrvarande slikting eller vin
lyckas ordna arbete och bostad for en sokande, paverkar sdlunda detta
néstan aldrig utgangen av ett ansokningsarende. Det dr normalt inte arbe-
ten som avser “’nyckelfunktioner inom niringslivet” eller “kvalificerad
forskning eller produktutveckling” som ordnas pa detta sitt. Men det &r
inte heller alltid fraga om helt okvalificerade arbeten.

Nér en sokande har arbete och bostad ordnade minskas i hog grad
anspraken pa mottagningsresurser. Att ge visst forsteg at den som har ett
arbetserbjudande kan darfor innebéra att kvoten for invandring av en viss
kategori kan goras nagot storre dn som eljest skulle vara fallet. Det kan
dérfor vara motiverat att i vissa ligen ge “fortur i kon” at den som har
arbete ordnat fore inresan. Utredningen tanker da pa i ¢vrigt likartade fall,
exempelvis om alla syskon till har bosatta personer som soker tillstind
under dberopande av att de ar “sista lank” inte kan beredas plats inom
ramen fOr kvoten under ett visst ar. Storre mojligheter att fa tillstand om det
finns ett fore inresan ordnat arbetserbjudande kan ocksé bidra till att nagot
minska antalet spontaninresta nara anhoriga — vare sig de dberopar politiska
skél eller ej.

Som framgatt av avsnitten 4.2.3 och 5.4.4 innebir nuvarande praxis
betriffande anhoriga utanfoér karnfamiljen ett stort inslag av diskretionir
provning med en atfoljande risk for bristande enhetlighet vid bedomningen |
av sadana ansokningar. Om arbetsmarknadsskil blir en faktor att beakta
vid prévningen skulle detta snarast underlitta en mera enhetlig bedomning i
manga fall.

For att undvika koncentration av invandrare till vissa omraden med i
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huvudsak okvalificerade arbeten dir andelen invandrare redan ér hog skulle
i sd fall eventuellt kunna foreskrivas att hinsyn inte skall tas till arbets-
erbjudanden inom vissa yrken och branscher. Det skulle exempelvis kunna
gilla arbetserbjudanden som restaurangbitride och lokalvardare. I den mén
en sadan ordning skall inforas bor den foregés av sirskilda dverliggningar
mellan invandrar- och arbetsmarknadsverken.

Arbetsmarknadsskl bor i princip végas in endast om de dberopas vid
ansokan som gors fore inresan i landet. Krav pé att ansdkan gors fore
inresan i dessa fall kan som tidigare nimnts bidra till att minska antalet
spontaninresta. Vidare torde majligheterna att fa ett arbetserbjudande efter
inresan Oka ju lingre handldggningstiden dr. Att godta arbetserbjudande
aven efter inresan skulle innebdra att det skulle komma att ligga i sokandens
intresse att sjalv pa olika sitt soka forlinga handliggningstiden. Om sér-
skilda skal foreligger att bevilja uppehallstillstand efter inresan bor dock ett
arbetserbjudande kunna vigas in.

Vad som nu har sagts om arbetsmarknadsskal gor sig i stort sett gillande
dven i fraga om sokande som visserligen inte omedelbart kan parikna
anstéllning i Sverige men som har sadan sarskild utbildning att det ter sig
sannolikt att de ganska snart kan efterfragas pa arbetsmarknaden.

I den mén en sirskild anknytning till Sverige foreligger bor detta ocksa
ménga ganger kunna vagas in i beddmningen. Kunskaper i svenska ir ofta
ett tecken pé en sadan anknytning. I den man s6kanden har féorméga att tala
eller skriva svenska underldttar naturligtvis detta insatserna for dennes
mottagning i Sverige. Denna aspekt bor dock inte Gverbetonas, eftersom
den vicker en rad foljdfragor, t.ex. i vad man man skall beakta att sokanden
besitter en sddan sprakbegavning att han kan beriknas lira sig svenska pa
kort tid.

[ vissa transoceana invandringslander férekommer poingsystem dér po-
ang ges for t.ex. utbildning, arbetserbjudande, sliktskap och kunskaper i
landets sprak. Den som kommer upp till en faststilld poingsumma kan
ocksd ridkna med att fa tillstand for invandring.

En fordel med ett sadant system ar att det ar enkelt att tillimpa for den
beslutande myndigheten och ger utrymme fér en langtgaende delegering av
beslutanderitten. Det ger ocksa bittre mdéjligheter fér den enskilde 4n
hittillsvarande svenska system att férutse méjligheterna att fé tillstand.

En nackdel med ett poingsystem av angiven typ ér att det fungerar
schablonmissigt och inte ger utrymme for en allsidig bedémning av de
skiftande omstandigheter som foérekommer i drendena. For svensk del
| skulle det endast pa ett begrinsat omrade finnas utrymme for en sadan
, ordning, namligen just nir det giller invandring av anhériga utanfor kirn-
i familjen. Utredningen anser dérfor att det knappast finns tillrickliga skal att
| Overviga infoérandet av ett podngsystem.

[ Arbetsmarknadsskil, utbildning och liknande faktorer bor enligt utred-
|
|

ningens mening fa beaktas endast nir det giller anhériga med i Ovrigt
likartade skal. Den prioritering i friga om aldriga forildrar som utred-
ningen forordat i avsnitt 5.4.4 bor saledes gilla oberoende av sadana hén-




154  Overviganden och forslag SOU 1991:1

synstaganden bl.a. eftersom man inte torde kunna rdkna med att nédgon
tillhorande denna kategori skall kunna fa ett arbetserbjudande. Det innebér
att ett arbetserbjudande och liknande faktorer frimst kommer att kunna fa
betydelse nér det galler syskon och vuxna barn som i 6vrigt uppfyller kraven
for tillstand inom ramen for en kvot for anhoriga utanfor kérnfamiljen.
Hansyn till sadana forhallanden som nu avses skall sjélvfallet inte tas nar
det giller anhoriga med en principiell rétt att stanna har, dvs. medlemmar
av kdarnfamiljen. Inte heller bor arbetsmarknadsskal vigas in vid uttagning
inom ramen for flyktingkvoten. Skyddsbehovet bor vara avgorande vid
sadan flyktinguttagning.

Uppehalistillstand vid sidan av ett kvotsystem

Som forut har framgatt (avsnitt 4.2.4) forekommer det i enstaka fall att
uppehallstillstand beviljas pa grund av annan anknytning till Sverige é&n
familjeanknytning, t.ex. tidigare vistelse hér eller svenskt ursprung. I detta
hinseende bor géllande praxis behallas. Sadan anknytning som hédr avses
kan sdgas ge upphov till en narmast principiell ratt att under vissa forut-
sattningar fa uppehallstillstind och nagon antalsméssig begransning bor |
dérfor inte galla i fraga om denna kategori. Av skél som har anforts forut i
utgar utredningen fran att den renodlade arbetskraftsinvandringen — dven |
med den 6kade konjunkturanpassning som har forutsatts — kommer att ha

|

|

|

tamligen blygsam omfattning. Utredningen anser dérfor att invandring av
detta slag inte bor regleras av nagot kvotsystem, nagot som skulle skapa
uppenbara svarigheter sarskilt nar det giller rekryteringen av specialister av
olika slag.

Ovriga kategorier som enligt gillande praxis kan beviljas tillstand, ex-
empelvis egna foretagare, fria yrkesutovare och vissa pensionérer, dr an-
talsmissigt mycket sma grupper. Anledning saknas déarfor — i vart fall for
nirvarande — att for dessa grupper infora nagon antalsmissig begransning.

Som tidigare har angetts skall den nordiska invandringen falla utanfor
regleringen, och detsamma bor gélla for den utokade europeiska invandring
som kan bli ett resultat av ett vidgat europeiskt samarbete. Med anledning
av vissa synpunkter som ibland fors fram i den allmidnna debatten vill
utredningen framhalla att om Sverige pa grund av medlemskap i eller annan
anknytning till EG kommer att delta i en fri europeisk arbetsmarknad, detta
knappast — vare sig i den ena eller den andra riktningen — paverkar intresset
av att invandringen i Ovrigt ar reglerad. Dels kommer en fri europeisk
arbetsmarknad, pa samma satt som nu géller inom Norden, att erbjuda
mojligheter dven for svenska medborgare att arbeta utomlands och alltsa
ingalunda med sikerhet leda till ndgon nettoinvandring. Dels kommer ett
deltagande fran var sida i en fri europeisk arbetsmarknad inte att forutsitta
mottagningsresurser m.m. av det slag som behovs for den utomeuropeiska
flykting- och anhdriginvandringen.

Som alldeles sjilvfallet betraktar utredningen vidare att en reglering av
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invandringen inte skall gélla i fraga om adoptivbarn. Giststuderande ér inte
att betrakta som invandrare och berdrs inte heller.

5.5 Faststéllande av planeringsram och kvoter

Den av utredningen férordade ordningen innebér att man skiljer mellan tva
huvudkategorier av immigrationssokande. Den ena bestar av personer som
bor ha en i princip ovillkorlig ritt att bositta sig hdr och den andra av vriga
immigrationssokande, vilka skall tillatas invandra endast inom ramen for en
i forvig faststilld antalsmissig riktpunkt eller kvot. Dessa ramar forutsitts i
sin tur kunna paverkas av antalet spontaninresta och andra sokande med en
i princip ovillkorlig ratt till bosattning.

Som nyss anforts (se avsnitt 5.4.5) bor nordbor, adoptivbarn och vissa
antalsmissigt mycket begrinsade kategorier inte raknas in i nagon plane-
ringsram. Om exempelvis en svensk anslutning eller ett svenskt nirmande
till EG skulle medfora att medborgare i fler europeiska stater, pa samma
satt som nordbor, skulle fa ritt till bosittning i Sverige utan krav pa
tillstand, bor nagon planeringsram inte heller gilla fér sidana invandrare.

Utredningen tidnker sig ett system dér statsmakterna i forvig anger det
ungeférliga antal invandrare av Ovriga kategorier som Sverige bedéms ha
mojlighet att pa ett tillfredsstéillande satt ta emot under ett ar. Den be-
domningen maste grundas pa en uppskattning av vara samlade resurser nir
det giller att erbjuda arbete, bostéider, utbildning och annan samhiillsservice.
Diérvid far bland andra faktorer beaktas hur méanga invandrare som tagits
emot under de foregaende aren. Ytterst dr naturligtvis mottagningskapacite-
ten inte ndgot matematiskt utan ett politiskt sporsmal som sammanhénger
med dels hur vi vill prioritera insatserna pa detta omrade och dels i vilka
former vi vill att mottagningen skall dga rum, fragor som faller utanfor
utredningens uppdrag. Utredningen utgar for sin del fran det synsiitt i dessa
fragor som ligger till grund f6r den nuvarande politiken pa omradet.

I praktiken torde det vara ofrankomligt att taket sitts hogre dn vad som
skulle vara motiverat, om enbart befintliga mottagningsresurser skulle vara
avgorande for planeringsramen. Sa t.ex. kan antalet personer med en i
princip ovillkorlig ritt till bosattning under ett visst ar tinkas bli fler én vad
det egentligen finns mottagningsresurser for. Det kan sjdlvfallet inte komma
i fraga att begrinsa invandringen av dessa kategorier. Om konventions-
flyktingar och andra med ratt till boséttning har under ett visst ar helt skulle
ta tillgéngliga mottagningsresurser i ansprak, kan det normalt heller inte
komma i fraga att végra all invandring av 6vriga immigrationssdkande. Det
méste finnas nagot utrymme fér uttagning inom ramen for flyktingkvoten
och for invandring av anhériga utanfor karnfamiljen samt av personer med
starka humanitéra skél som dock inte ar tillriackliga for att de skall omfattas
av den foreslagna ovillkorliga skyddsregeln (jfr avsnitt 5.4.5).

Sedan en bedémning gjorts av det ungefarliga antal invandrare av nimn-
da kategorier som Sverige har mojlighet att ta emot under kommande ér,
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maste en uppskattning goras av hur manga konventionsflyktingar och andra
med en i princip ovillkorlig ritt till bosattning som kan tinkas komma att
resa in.

Antalet konventionsflyktingar har under senare ar visat visentligt mindre
variationer mellan olika ar an vad antalet immigrationssdkande som helhet
gjort. Mot bakgrund av erfarenheterna under de narmast féregaende aren
bor dirfor antalet konventionsflyktingar kunna uppskattas med nagorlunda
grad av siikerhet. Nir den forsta uppskattningen gors maste hiansyn ocksa
tas till att andelen konventionsflyktingar bland de asylsokande sannolikt
kommer att 6ka som en konsekvens av utredningens forslag till en mera
generds konventionstolkning (avsnitt 5.4.1). Héandelser i var omvirld och
sirskilt da i vart niromrade kan sjilvfallet komma att kullkasta dven de
mest noggrant gjorda berdkningar.

Antalet medlemmar av karnfamiljen som kan berdknas gora ansprak pa
att fa invandra bor likasa vara mojligt att uppskatta med nagorlunda grad av
sikerhet. Ett problem ar dock att det av invandrarverkets nuvarande stati-
stik inte dr mojligt att utldsa hur anhoriginvandringen fordelar sig mellan
anhoriga inom och utanfor karnfamiljen. Fran planeringssynpunkt ar det
dérfér, om utredningens forslag genomfors, angeldget att invandrarverket
snarast gor en sadan uppdelning i sin statistik.

Till sist maste dven en uppskattning goras av hur manga personer som kan
komma att omfattas av den nya ovillkorliga skyddsregel som utredningen
foreslagit i avsnitt 5.4.2. Att uppskatta detta antal kommer i vart fall foérsta
gangen att vara svarare dn att uppskatta antalet konventionsflyktingar och
medlemmar av kiarnfamiljen eftersom det dr fraga om en ny skyddsregel och
man dirfor i berdkningsunderlaget inte kan vdga in utfallet under fore-
gaende ar. Som framgétt av avsnitt 5.4.2 raknar dock utredningen med att
majoriteten av dem som i dag far stanna som de factoflyktingar eller av
humanitira skdl kommer att falla utanfor den nya ovillkorliga skyddsregeln.
En mycket grov uppskattning ér att ca 25 procent av nimnda kategorier
skulle kunna komma att omfattas av den nya skyddsregeln.

Sedan uppskattningar har gjorts av hur ménga som kan antas komma till
Sverige och ha en ovillkorlig rétt att stanna hir, kommer ett visst utrymme
att atersta som skall fordelas mellan tre huvudkategorier; kvotflyktingar,
asylsokande med politiska eller humanitara skil som inte dr konventions-
flyktingar eller omfattas av den nya skyddsregeln samt anhdriga utanfor
karnfamiljen. Oavsett hur stort detta utrymme dr — och dven om berik-
ningarna skulle visa att nagot egentligt utrymme Over huvud taget inte
skulle dterstd — maste som forut antytts principen vara att en viss miniminiva
faststélls for var och en av de nyssndamnda tre huvudkategorierna. Endast i
exceptionella fall, exempelvis om handelser i vart niromrade skulle med-
fora att ett utomordentligt stort antal personer med en ovillkorlig ritt att
stanna har skulle komma hit, kan man 6verviga en ordning som innebir att
invandringen av 6vriga immigrationssokande i princip inte tillats. Som nyss
anforts kan det annars inte vara rimligt att Sverige skulle végra att ta emot
nagra kvotflyktingar eller anhoriga utanfor kiarnfamiljen.
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Hur utredningen tdnkt sig att planeringsram och kvoter skulle kunna
faststillas illustreras enklast med hjilp av ett exempel. Ar 1989 beviljades
drygt 3 000 personer tillstand som konventionsflyktingar, drygt 20 000 fick
tillstand pa nagon form av flyktingliknande skil, flyktingkvoten uppgick till
1 250 personer och drygt 18 000 beviljades tillstand pa grund av anknytning
till Sverige. I den sistnamnda gruppen utgjorde medlemmar av kiarnfamiljen
uppskattningsvis ca 15 000 personer. Totalt uppgick invandringen av de
ndmnda grupperna till ca 43 000 personer.

En planering infor ett kommande ar med ett forviantat antal immigra-
! tionssokande av ungefar samma storlek som ar 1989 skulle da kunna se ut
1 som foljer. Den totala mottagningskapaciteten har uppskattats till ca 40 000
| personer. Antalet spontaninvandrare som kan komma att bedéomas som
| konventionsflyktingar uppskattas till ca 4 000 (en Okning som foljd av
| utredningens forslag). Antalet som kommer att omfattas av den nya skydds-

regeln uppskattas till ca 5 000 och antalet medlemmar av kdrnfamiljen till ca

15 000. Det skulle innebdra totalt ca 24 000 personer med en i princip

ovillkorlig ritt att stanna hér. Det aterstar da ca 16 000 platser att fordela pa

flyktingkvot samt kvoter for anhdriga utanfor kdrnfamiljen samt personer

med politiska eller humanitira skél som inte omfattas av nagon skyddsregel.
‘ Utredningen har 1 avsnitt 5.4.3 forordat en kraftigt utokad flyktingkvot.
| Som en arbetshypotes bor man harvidlag i enlighet med vad utredningen
tidigare uttalat rakna med minst en fordubbling, vilket skulle innebira en
flyktingkvot pa atminstone ca 2 500 personer. Harefter aterstar da 13 500
platser som fordelas med exempelvis 2 500 anhériga utanfér karnfamiljen
och 11 000 personer med politiska eller humanitira skil. En sadan plane-
ringsram skulle i jamforelse med utfallet for ar 1989 innebéra att ytterligare
ca 500 anhoriga utanfor karnfamiljen samt ca 3 000 asylsokande med politis-
ka eller humanitara skél skulle végras tillstand. Samtidigt skulle saledes
ytterligare ca 1250 kvotflyktingar tas emot. De anhoriga utanfor karn-
familjen som i exemplet inte fatt tillstand skulle kunna rdkna med att fa
tillstand paféljande ar.

Det bor understrykas att detta bara ar ett rikneexempel och inte far
uppfattas som ett forslag fran utredningens sida. Bade nér det giller totalra-
men och i friga om fordelningen pa olika grupper varierar en del av de
faktorer som maste beaktas fran det ena aret till det andra. Om stats-
makterna skulle ansluta sig till utredningens forslag, torde planeringsram
l och kvoter enligt den nya ordningen kunna faststéllas tidigast med verkan
fr.o.m. budgetaret 1992/93. Darvid maste mottagningskapaciteten sadan
| den da kan bedomas ligga till grund for den totala planeringsramen, och nér
I det t.ex. giller kvotflyktingar blir de behov som vid denna tidpunkt redovi-
l
|

sas av UNHCR av betydelse. Utredningen finner det darfor inte menings-
fullt att nu lagga fram forslag angaende planeringsramens omfattning eller
| betrdffande fordelningen. De proportioner som i exemplet har angetts
mellan kvoterna for personer med humanitira skdl och anhériga utanfor
karnfamiljen far enligt utredningens mening dock bedémas som realistiska.
Utredningen anser att den totala ramen for invandringen bor faststillas
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av riksdagen i samband med budgetbehandlingen. Den nédrmare fordel-
ningen mellan de olika kategorierna bor sedan goras av regeringen. Det far
dérefter ankomma huvudsakligen pa invandrarverket att soka se till att
invandringen av de olika kategorierna haller sig inom de faststillda ramar-
na.

Antalet personer med ovillkorlig ritt att stanna hér kan givetvis komma
att bli fler dn berdknat. I princip bor da ramarna for 6vriga kategorier
justeras ned. Det ar sjilvfallet av vikt med en kontinuerlig uppfdljning av
utfallet nir det géller samtliga kategorier. For detta andamal far ocksa en
fortlopande redovisning av praxis av det slag som invandrarverket nu plane-
rar att ge ut (se avsnitt 4.2.2) stor betydelse. Aven med en sidan upp-
foljning kan det dock vara svart att snabbt genomféra de justeringar som
skulle erfordras. Det handlar inte bara om praktiska och administrativa
problem. Det ar ocksé av hansyn till de s6kande angeliget att man kan
undvika alltfor tvéra kast i praxis. I stor utstrickning maste erforderliga
justeringar av ramar och praxis bli en f6ljd av utfallet under féregiende
period.

Det skulle underlitta den praktiska hanteringen av ett system med kvoter
for olika kategorier om invandringsramar och kvoter kunde faststillas fér en
lingre tidsperiod é@n ett budgetar, forslagsvis en tredrsperiod. En plane-
ringsram for tre ar skulle underlitta foér invandrarverket att se till att
invandringen under dessa tre ar totalt holl sig inom den fastlagda ramen
men med stérre eller mindre variationer mellan varje enskilt ar. Att en
tredrsperiod bor gilla for det fall invandrarverket Gvergar till en trearig
budgetcykel synes uppenbart. Men dven om detta inte skulle ske inom de
narmaste aren, kan det enligt utredningens mening dvervigas att lata den
planering som nu diskuteras omfatta tre ar i sinder.

Oavsett vilken tidsperiod planeringsramen skall omfatta ér det viktigt att
framhélla att denna inte far ses som bindande utan mera som en riktpunkt.
Avvikelser pa 5—10 procent maste godtas.

Den som av invandrarverket fatt avslag pa en ansékan om tillstdnd inom
ramen for en kvot bor som forut har sagts i princip inte kunna 6verklaga
detta beslut. En ritt att 6verklaga kan inte fylla ndgon egentlig funktion om
invandrarverkets avslagsbeslut grundats pé att det inte finns ndgon plats pa
kvoten. Den som fatt avslag efter inresan i landet méaste dock kunna 6ver-
klaga ett avvisnings- eller utvisningsbeslut av invandrarverket under abe-
ropande av att han i sjalva verket ar flykting eller annars tillhor en kategori
med ovillkorlig ratt att stanna har. Besvirsprovningen bor da endast avse
fragan om s6kanden har en sddan ritt.

Om ett mycket stort antal asylsokande under kort tid skulle komma till
Sverige fran ett visst land, maste regeringen ha moéjlighet att faststilla en
sarskild kvot for sokande fran detta land och dven att stélla upp kriterier for
vilka som i forsta hand bor fa tillstind. Som forut berorts méaste regeringen
ocksa kunna bestimma att sokande fran ett sddant land skall tas emot utan
ndrmare provning.

Den praktiska hanteringen av kvoter av den typ som utredningen foreslar
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maste bli delvis olikartad beroende pa vilken kvot det ar fraga om. I det
foljande skall detta ndrmare belysas.

Flyktingkvoten

Den kvot som kommer att bli enklast att hantera i praktiken ar flykting-
kvoten. En kraftig utékning av kvoten behover inte medféra nagon dndring
i nuvarande administrativa rutiner och pa detta omrade finns lang er-
farenhet av att tillimpa en kvot. Liksom hittills bor uttagning saledes kunna
ske savdl genom uttagning pa plats med hjalp av en fran Sverige utsand
delegation som genom uttagning pa grundval av ansokningar som vidarebe-
fordrats fran svenska utlandsmyndigheter. Nagra svarigheter att anpassa
antalet som tas emot till den faststillda kvoten foreligger inte. Alla an-
sokningar maste goras fore inresan och en vasentlig del av uttagningen gors
pa plats med hjdlp av en delegation. Det antal flyktingar som tas ut genom
delegationsuttagning dr enkelt att reglera.

Om det med hénsyn till kvotens inriktning skulle foreligga svarigheter att
under ett visst ar fylla flyktingkvoten bor detta inte leda till att skyddsbe-
hévande med mindre starka skl tas emot. Det far aldrig, vare sig i fraga om
flyktingkvoten eller eljest, vara ett sjalvindamal att fylla en kvot. Om
flyktingkvoten ett visst ar inte kan fyllas kan det emellertid finnas skél att se
6ver om inriktningen ar andamalsenlig. Skulle svarigheter flera ar i rad
foreligga att fylla kvoten dr en sadan 6versyn nodvandig.

‘ Kvot for anhoriga

| I samband med att en kvot for anhoriga faststills far forutsattas att stats-
makterna stéller upp kriterier for vilka slags anhoriga som skall kunna fa
tillstand inom ramen for kvoten och att dessa kriterier sedan preciseras av
invandrarverket. En sadan kvot kommer att bli nagot svarare att hantera
och administrera dn flyktingkvoten. Visserligen ar det ocksa har fraga om
ansokningar som i princip maste goras fore inresan i Sverige men antalet
ansokningar kan véintas overstiga antalet tillgangliga platser. Ett urval bland
ansOkningarna maste saledes ske. Flera olika modeller ar hir i och for sig
tankbara.

I och for sig skulle det vara tankbart att lata tidpunkten for ansokan alltid
ha utslagsgivande betydelse, vilket skulle innebéra att tillstand meddelas for
de sokande vilkas drenden behandlas forst. Om man utgar fran att plane-
ringen sker per budgetar skulle det i sa fall inte finnas nagra platser kvar vid
budgetarets slut. De sokande vilkas ansokningar handlaggs under bud-
getarets sista manader skulle da antingen fa behandlingen av sina drenden
uppskjuten till nasta budgetar eller ocksa fa avslag. I det forra fallet skulle
det foreligga risk for att invandrarverket efter nagra ar skulle ha ett mycket
stort antal ansokningar som inte skulle kunna handlaggas forran under ett
kommande ar. Férutom nackdelarna med att administrera dessa ansok-
ningar skulle det ocksa sa smaningom bli tveksamt i vilken utstréckning
inneliggande ansokningar fortfarande édr aktuella. Om ater samtliga an-
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sOkningar under arets sista manader skulle avslas skulle detta sannolikt
komma att uppfattas som oréttvist, &ven om avslaget skulle férenas med ett
meddelande om att orsaken till avslaget varit platsbrist inom kvoten och
med information till sokanden om mojligheten att ge in en ny ansokan nista
ar om flyttning till Sverige da fortfarande skulle vara aktuell. Ingen av de
skisserade modellerna forefaller sirskilt lamplig.

Aven av de skil som har angetts nu bor — som tidigare forordats av andra
orsaker — en viss prioritering pa materiella grunder ske mellan de sékande,
for att en kvot for anhoriga skall fungera pa bista sitt. Som utredningen
tidigare angett bor en grund for prioritering vara att forsteg ges at aldriga
fordldrar och en annan att ett arbetserbjudande eller motsvarande for-
hallande skall ge forsteg for vuxna syskon och barn — i den man de bor ha
mojlighet att fa tillstand, t.ex. som "sista link™. Utredningen ser det vidare
som sjélvklart att forsteg maste kunna ges exempelvis i det fall att ett ogift
syskon i en syskonskara dr over 20 ar medan de Gvriga dr yngre och har en i
princip ovillkorlig rétt att fa komma hit. Om syskonen i hemlandet bott
tillsammans bor de i ett sadant fall ocksa ha mojlighet att resa till Sverige
tillsammans. Aven i enstaka fall av annat slag kan omstiandigheterna vara
sadana att det framstar som uppenbart att forsteg skall ges. En person med
ratt till asyl hdr i landet kan t.ex. tinkas komma hit tillsammans med
fordldralosa syskonbarn for vilka han har atagit sig foraldraansvaret. I fall
av det slag som nu har berorts dr det tinkbart att Europakonventionens
artikel 8 om skydd for familjelivet skulle kunna anses tillamplig.

Aven med en prioritering inom kvoten kommer det séikerligen att upp-
komma ldgen dir tillstind — med hénsyn till den antalsméssiga begrins-
ningen — kan beviljas endast for en del av de sokande som har likartad
anknytning och i 6vrigt likartade skdl. Det &r i och for sig onskvart med en
fortlopande och enhetlig bedémning av drendena, men i ett lige med manga
ansOkningar torde det inte helt kunna undvikas att andelen avslag kan
komma att bli hogre under slutet av tidsperioden. De som far avslag men
som i och for sig skulle kunna komma i fraga inom ramen for kvoten bor
samtidigt fa ett meddelande med en forklaring till avslaget och information
om att de kan soka pa nytt under féljande ar. Dessa bor sedan i handelse av
ny ansOkan ges fortur framfor andra med likartad anknytning som inte sokt
tidigare. Pa sa sitt skapas en form av koordning.

Det torde vara nodvindigt att i dessa fall krdva ny ansokan for att den
beslutande myndigheten skall kunna forsdkra sig om att ansokan fort-
farande ar aktuell. Erfarenhetsmissigt dndras inte sdllan forutsittningarna
for en ansokan om familjeaterforening fran ett ar till ett annat. Det kan bero
pa att sokanden sjélv andrar sig i fraga om tanken pa en flyttning till Sverige
men det kan ocksa hianga samman med att familjeférhallandena dndras pa
grund av dktenskap, skilsméssa, barnafédande etc.

Vad som har anforts nu far endast ses som en skiss till hur en kvot for
anhoriga skulle kunna administreras. Svarigheterna kommer sjélvfallet att
vara storst under det forsta aret. Med nagot ars erfarenheter att bygga pa
torde administrationen bli enklare.
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Kvot for personer med humanitira skil

Kvoten for personer med humanitara skal — hari inbegrips politiska skl —
torde bli den svaraste att administrera. Det beror frimst pé att den, enligt
utredningens mening, i stor utstrickning maste tillimpas pa personer som
redan rest in i landet. Att pa samma sdtt som géller i de transoceana linder
som tillimpar kvotsystem kriva att uppehallstillstand skall ha beviljats fore
inresan synes nidmligen i dessa fall knappast realistiskt for vara forhallan-
den; det skulle leda till ett mycket stort antal avslag. Den som far avslag
kommer ocksa att avvisas fran Sverige. Det innebdr att ett avslag blir mera
| definitivt dn ett avslag inom kvoten for anhériga. Den som avvisats harifran
| har i de flesta fall sma mojligheter att aterviinda och gora en ny ansdkan ett
1 foljande ar.

[ likhet med vad som foreslagits betraffande kvoten for anhériga bor en

prioritering goras mellan olika kategorier. Utredningen har i tidigare avsnitt
5.4.2 och 5.4.5 forordat att personer som flytt undan inbordeskrig och
liknande oroligheter bor prioriteras. Vidare bér prioritering ske av de
factoflyktingar som enligt praxis efter regeringsbeslutet den 13 december
1989 bedoéms ha ett sérskilt starkt skyddsbehov. Det ér i dessa fall den
samlade styrkan i de humanitdra skilen som maste bli avgérande fér om
tillstand skall beviljas.
; Vad som har sagts nu innebér ocksa att uttagning pa kvot bor kunna ske i
svarbedomda grinsfall, dar sokandens skil ligger nira dem som fordras for
| att en ovillkorlig skyddsregel skall vara tillamplig men det ar tvivelaktigt om
! skilen dr tillrdckliga. Darmed torde proceduren kunna férkortas i atskilliga
| fall.
i Nar det giller de hir aktuella fallen ar det sarskilt viktigt att understryka
l att en kvot bara skall ses som en riktpunkt. Det ar i praktiken nodvindigt
} att godta ganska betydande avvikelser om en nagorlunda fast praxis skall
| kunna uppritthallas. Klart ar ocksa att en kontinuerlig uppféljning fran
| invandrarverkets sida ar sarskilt vasentlig pa detta omrade.
| Utredningen vill vidare framhalla att en forutsittning for uttagning pa en
: kvot for personer med humanitéra skl sjilvfallet méste vara att sidana skl
; verkligen bedéms finnas fér handen. I annat fall bér uttagning pa en sadan
[ kvot dver huvud taget inte fa ske dven om detta skulle leda till att kvoten
| under en viss period inte blir fylld.
| Under det forsta ar da en kvot skall tillimpas kommer det sannolikt att bli
| svart att halla antalet tillstand inom den fastlagda ramen. Séavil kvotens
storlek som praxis kan behova korrigeras till det foljande éaret. Korrigering
av kvotens storlek kan behova ske savil uppat som nedat. Kvoten kan
behdva utdkas, eventuellt pa bekostnad av andra kategorier immigrations-
sokande, som en foljd av ett stort invandringstryck. Det kan ocksa finnas
skal att minska kvoten pa grund av ligre antal ansokningar dn véntat. En
minskning kan ocksa bli nodvandig pa grund av att kvoten kraftigt dver-
skridits under foregdende ar och att mottagningsmojligheterna ér begrinsa-
de under det kommande aret. Efter nagon tids erfarenhet bor det dock bli
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lattare att tillimpa en praxis som innebdr att antalet beviljade tillstand ligger
i nidrheten av den fastlagda kvoten.

5.6 Vissa sarskilda fragor

5.6.1 Temporara uppehallstillstand

Enligt direktiven skall utredningen behandla frigan om det bor finnas
tydligare mojligheter fr Sverige att i en forsta asyllandssituation ge tempo-
rara uppehallstillstand for stora grupper.

Enligt gillande bestimmelser (2 kap. 2 § UtIL) skall uppehallstillstand
ges antingen som tidsbegrinsat uppehallstillsténd eller som permanent up-
pehallstillstind (utan tidsbegransning). Det ar emellertid forutsatt (se prop.
1983/84:144, s. 88) att de utlinningar som accepteras for invandring normalt
skall fa permanent uppehallstillstand fran borjan. Om temporara uppehélls-
tillstand skulle forekomma i stor omfattning, skulle alltsa detta innebdra en
systemforandring.

Det bor emellertid erinras om att den fore ar 1985 géllande ordningen
innebar att uppehallstillstdnd forsta gangen regelmassigt beviljades endast
for ett ar. Forst direfter kunde permanent uppehallstillstdnd beviljas efter
sarskild ans6kan. Avsikten med denna ordning var framst att permanent
uppehéllstillstind littare skulle kunna vagras exempelvis pa grund av aso-
cialitet. Om t.ex. férhallandena i sokandens hemland dndrats sé att han inte
lingre var att betrakta som flykting, utgjorde emellertid denna omsténdig-
het inte grund fér avslag p& ansdkan om permanent uppehéllstillstind.

Denna ordning avskaffades med verkan fr.o.m. ar 1985 pé forslag av
invandrarpolitiska kommittén. Kommittén konstaterade i sitt betédnkande
(SOU 1983:29) Invandringspolitiken Forslag att ytterst f4 personer vigrades
permanent uppehallstillstdnd pa grund av asocialitet eller liknande sam-
tidigt som systemet med provning tva ganger av varje ansokan krévde stora
resurser savil hos polisen som hos invandrarverket. Kommittén féreslog
darfor att permanent uppehallstillstand skulle beviljas frn borjan i alla de
fall dir en invandringsprovning i realiteten gjordes och riknade med att det
skulle innebira en personalbesparing pa ca tjugo arsarbetskrafter samman-
lagt hos polisen och invandrarverket.

Det ir alltsd uppenbart att en atergang till en ordning med tidsbegréinsade
uppehallstillstind skulle kriva okade resurser for sjilva prévningen, efter-
som den i praktiken skulle forutsitta en ny provning sedan tiden for till-
standet 16pt ut. Om ett sddant system skulle innebara beaktansvirda for-
delar och kanske dven besparing av resurser i vissa andra hdnseenden,
skulle det givetvis 4ndé fortjina dvervagas. Systemet skulle for Ovrigt inte
behova konstrueras p4 samma sitt som det som géllde fore ar 1985. Ex-
empelvis skulle man kunna tianka sig att uppehallstillstdnd i viss omfattning
meddelades att gilla tills vidare. Det skulle da inte fordras en ny ansokan
fran utlinningens sida foér att han skall fa stanna kvar hér i landet utan

?
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tvartom ett initiativ fran myndigheternas sida i de fall det bedéms finnas
skdl for att upphéva tillstandet.

De grupper som skulle kunna komma i fraga f6r temporira uppehallstill-
stand dr vl framst asylsokande fran linder dir det finns goda forhopp-
ningar om en snar dndring av situationen och dirmed mgjlighet fér dem
som flytt att atervinda hem. Att i sadana fall begrinsa ett tillstand till att
gilla under viss tid eller tills vidare strider inte mot Genéve-konventionen.
De som foresprakar en mera systematisk tillimpning av temporira uppe-
hallstillstind — bade i den svenska allmidnna debatten och i den inter-
nationella diskussionen — menar i allmidnhet att man dirmed skulle fa
mojlighet att fora en mera generds asylpolitik. I den man de som erhallit
uppehillstillstaind kommer fran utvecklingslinder skulle det ocksd kunna
innebdra fordelar for dessa landers utveckling pa sikt, om de atervinder och
darmed tillgodofor hemlandet den yrkeserfarenhet och utbildning som de
kan ha forvirvat. Det har vidare gjorts gillande att ett temporirt uppehélls-
tillstand skulle kunna vara av psykologiskt virde fér den asylsékande sjilv
som inte skulle behéva kinna flykten lika definitiv som om ett permanent
tillstand beviljats.

Ett system med temporira uppehallstillstand skulle emellertid dven kun-
' na medfora betydande nackdelar. En arbetsgivare kan exempelvis tinkas

vara obendgen att anstilla en utlinning med endast ett temporéirt uppehlls-
. tillstand. Det skulle ocksa kunna vara svart for utlinningen sjilv att avgora i
‘i vilken utstrackning det skulle I6na sig att satsa pa att lira sig svenska och pa
| att skaffa sig annan utbildning som skulle underlitta fér honom att komma
in pa den svenska arbetsmarknaden. Sannolikt maste man darfor rikna med
att personer med temporara uppehallstillstand i mindre utstriackning dn de
som accepterats som invandrare skulle kunna fa arbete och forsorja sig
sjdlva. Dirtill kommer den ovisshet om framtiden som en saddan ordning
ofrankomligen maste innebéra.

Aven om férhéllandena i hemlandet dndrats sa att det skulle vara méjligt
for utldnningen att atervanda nér det temporira uppehallstillstandet 16per
ut, skulle sannolikt atskilliga av de berorda foredra att stanna i Sverige. De
kan ha bildat familj i Sverige eller i varje fall ha barn som gér i skola hir i
landet, och anknytning till Sverige dven i andra former kan ha uppkommit
under vistelsen hir. Att i ett sadant lage tvangsvis atersinda en person
skulle ofta framsta som inhumant och sannolikt sillan pa allvar 6vervigas.

Man maste darfor rakna med att manga av dem som fatt temporira
| uppehillstillstand skulle komma att bli kvar i Sverige sedan tillstindet 16pt
ut, dven om forhallandena i hemlandet skulle ha fordndrats sa att de skulle
kunna atervinda utan risk for forfoljelse eller andra repressalier. Vad ater
giller dem som sjdlva Onskar atervanda, har dessa alltid mojlighet hartill
oavsett vilken typ av tillstand de har i Sverige.

Temporira uppehallstillstand av skél som nu diskuteras torde i Sverige ha
tillimpats mera systematiskt endast i mitten av 1970-talet, nir de cyprioter
som tagit sin tillflykt hit efter Turkiets invasion i Cypern beviljades tidsbe-
grinsade tillstind med hénsyn till att en stabilisering av foérhéllandena i
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deras hemland bedomdes finnas i sikte. Erfarenheterna av denna tillamp-
ning far anses ha gett vid handen att det i praktiken knappast var andra
cyprioter dn sidana som under alla forhillanden skulle ha éaterviant som
limnade Sverige nir uppehallstillstandet 16pt ut. For ovriga forldngdes
uppehallstillstanden successivt intill dess att de slutligen i allménhet gjordes
permanenta.

[ flera frimmande linder ges temporira uppehallstillstand till vissa be-
stimda kategorier asylsokande. Orsaken kan ibland vara att man inte vill
acceptera den asylsokande som invandrare i det egna landet utan hoppas att
han skall fa mottagningserbjudande fran nagot annat land. En sidan ord-
ning tillimpas framst i linder som pa grund av sitt geografiska lige fatt ta
emot stora skaror asylsokande. Det skulle uppenbarligen inte vara forenligt
med de principer som bér gilla for svensk invandringspolitik att av sadana
skil ge temporéra uppehallstillstiand.

I Australien tillimpas sedan nagon tid en ordning som innebar att uppe-
hallstillstand forsta gangen ges for en period av fyra ér for asylsékande som
inte ar flyktingar men som man heller inte anser det rimligt att i dagsldget
atersinda. Detta forsta tillstand kan sedan forlangas for ytterligare fyra ar.
Den som motsitter sig att atervinda till hemlandet kommer dock inte att
atersindas tvangsvis. Avridkning kommer i stillet att ske pa nagon av de
kvoter som finns sa snart man bedomer att plats finns pa kvoten och
vederborande accepteras ddrmed som invandrare. Det dr svart att se att ett
sadant system skulle erbjuda nagra betydande fordelar for svensk del.

Utredningens slutsats ér att det dr tvivelaktigt om det skulle innebdra
nagra patagliga fordelar att mera generellt 6verga till en ordning enligt
vilken uppehallstillstinden skulle tidsbegransas i fall dd en positiv for-
indring av forhallandena i sokandenas hemlander bedoms finnas i sikte.
Benigenheten att atervandra skulle knappast paverkas, och mojligheten att
tvangsvis verkstilla utvisningsbeslut i fall av detta slag dr inte sa stor som
man kanske skulle kunna tro. Hartill kommer de oldgenheter for berérda
personer och de administrativa kostnader som skulle bli féljden. Utred-
ningen forordar dérfor inte en mera allman 6vergéng till ett sadant system.

Forhallandena kan emellertid vara annorlunda om ett mycket stort antal
asylsokande fran ett visst bestimt land under kort tid skulle komma till
Sverige exempelvis pd grund av en oférutsedd och till sina verkningar
svarbedomd politisk omvalvning. Utredningen har i avsnitt 5.5 férordat att
regeringen i ett sidant lige skall ha mojlighet att faststélla en sérskild kvot
for sokande fran ett visst land eller vissa linder. I samband med ett sddant
beslut bor regeringen ocksd kunna foreskriva att uppehallstillstand skall ges
som temporart uppehallstillstand. Aven i andra fall kan givetvis forhallan-
dena i ett visst land eller i ett visst fall vara saddana att sarskilda skl ]
motiverar en begrinsning av varaktigheten for ett uppehallstillstind. Moj- |
ligheten att meddela temporira uppehallstillstand bor alltsd finnas kvar i
lagen.
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5.6.2 Forfarandet nér asylsokande far avslag

Enligt 4 kap. 6 § UtIL skall, om en ansékan om uppehallstillstind avslas
eller ett uppehallstillstand aterkallas medan utldnningen befinner sig i Sveri-
ge, samtidigt beslut meddelas om avvisning eller utvisning, om inte synner-
liga skél talar mot detta. Ett synnerligt skél att inte meddela beslut om
avvisning eller utvisning kan vara att det framstdr som uppenbart att ut-
lanningen frivilligt kommer att limna landet om hans ansékan om uppe-
hallstillstand avslas. Normalt kommer dock avlagsnandebeslut att meddelas
samtidigt som en ansokan om uppehallstillstand avslas eller aterkallas.

Av 8 kap. 11 § UtIL framgar att det i regel ar polismyndigheten som skall
| verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning. I fraga om beslut av
| regeringen kan dock regeringen bestimma att ndgon annan myndighet skall
| svara for verkstalligheten. Normalt far dock polismyndigheten svara for
| verkstalligheten dven i sadana fall.

’ I 8 kap. 12 § UtIL finns bestaimmelser om nér verkstallighet skall ske.

Paragrafen har foljande lydelse:

”En polismyndighets beslut om avvisning, statens invandrarverks beslut om avvisning
’ med forordnande om omedelbar verkstéllighet, domstols dom eller beslut om ut-
visning samt regeringens beslut om utvisning enligt 4 kap. 11 § skall verkstallas
snarast mojligt.

I andra fall an som avses i forsta stycket, skall en utlanning som har avvisats limna
landet inom tva veckor och en utlanning som har utvisats lamna landet inom fyra
‘ veckor efter det att beslutet vann laga kraft, om inte annat bestams i beslutet.

f Om utldnningen inte lidmnar landet inom den foreskrivna tiden eller det med
sikerhet maste antas att han inte har for avsikt att frivilligt lamna landet inom denna
tid, skall polismyndigheten verkstilla beslutet s& snart det kan ske.”

Det har i Sverige ratt allman enighet om att det ar av vikt att avlagsnande-
beslut ocksa verkstills. Om nagon kontroll inte sker av att den som fatt
avslag lamnar landet kan det leda till att ett stort antal méanniskor vistas hér
illegalt. Det har ansetts vara ett starkt samhallsintresse att sa inte sker. Den
som vistas har utan tillstand &r oftast hanvisad till att arbeta “’svart” for sin
forsorjning. Det ér i en sadan situation en uppenbar risk for att utlanningen
kan komma att utnyttjas genom lagre 16n och sdmre arbetsforhallanden an
vad som giller pa den vanliga arbetsmarknaden. Det finns ocksa risk for att
utlinningen ser kriminalitet eller prostitution som sin enda mojlighet till
forsorjning. I en situation da en grupp asylsokande aberopar skil som ar
uppenbart otillrackliga och samtidigt kan antas vara representativa for
manga andra i samma land eller inom samma region kan en snabb verkstal-
lighet dartill ofta fylla funktionen som en varningssignal. Darmed mot-
verkas att andra lockas att soka sig hit for att sedan sa smaningom tvingas
| lamna Sverige.

| Nuvarande forfarande nar ett beslut om avvisning eller utvisning skall
verkstallas dr i korthet f6ljande. Beslut som avser avvisning med férordnan-
de om omedelbar verkstallighet kommer regelmassigt att verkstillas om-
gaende. Nagot utrymme for frivillig utresa finns inte i dessa fall enligt
utlanningslagen. Ofta har utldnningen tagits i forvar enligt reglerna i 6 kap.




166 Overviganden och forslag SOU 1991:1

UtIL. Det kan da inte heller forekomma att utldnningen soker hélla sig
undan verkstéllighet. Problem som kan uppkomma vid verkstéllighet av
beslut om avvisning med omedelbar verkstallighet hianger huvudsakligen
samman med att det ibland kan vara svart att visa fran vilket land ut-
linningen narmast har kommit. Kan denna fraga inte utredas, ar verkstallig-
het normalt 6ver huvud taget inte mojlig i de fall utlinningen inte kan
sandas till hemlandet.

Invandrarverkets avldgsnandebeslut i 6vrigt — nar saledes férordnande
om omedelbar verkstillighet inte meddelats — 6verklagas i de allra flesta fall
till regeringen. Normalt foreligger alltsa i dessa fall ett lagakraftigande
beslut forst om regeringen avslar ett 6verklagande. Regeringsbeslutet sdnds
da till polismyndigheten for att denna skall tillse att verkstéllighet sker.
Négon formell delgivning dger inte rum. I normalfallet kallas utlinningen
till polismyndigheten forst sedan tidsfristen om tva respektive fyra veckor
16pt ut. Han tillfrigas da om varfor han inte limnat landet och om han har
for avsikt att gora det frivilligt. Om han da forklarar att han absolut inte vill
limna landet, kan det foreligga grund enligt 6 kap. 2 § 3 UtIL att ta honom i
forvar. Séger sig utlinningen ga med pa att resa ut ur landet frivilligt ordnar
polismyndigheten med biljett for aterresa i de fall utldnningen saknar egna
medel och man kommer Overens om nar utldnningen skall lamna landet.
Ofta instiller sig emellertid utldnningen inte pa kallelse. Méanga haller sig
medvetet undan och i andra fall saknar polismyndigheten aktuell adress till
utldnningen.

Huvudprincipen i 1989 érs utlanningslag ar alltsd att utlanningen skall fa
mojlighet att pa egen hand limna landet. Principen var densamma enligt
tidigare gillande utldnningslag, men innan den nya lagen triadde i kraft den
1 juli 1989 verkstilldes de flesta avlagsnandebeslut tvangsvis. Den dndring
som genomfordes genom 1989 ars lag bestod i att i enlighet med vad som
forut framgatt sdrskilda tidsfrister faststélldes for frivillig utresa (8 kap. 12 §
andra stycket UtIL).

Som motiv for lagéndringen i denna del anférde foredragande statsradet i
prop 1988/89:86 (s. 116):

”Det ir enligt min mening Onskvirt att den som avvisas eller utvisas ges tillfille att
frivilligt limna Sverige. Detta 4r huvudregel dven enligt nuvarande ordning. Det har
emellertid visat sig att systemet med frivillig verkstallighet ofta inte fungerar. Huruvi-
da detta beror pa utldnningens ovilja att ritta sig efter avlagsnandebeslutet eller pa de
stora mojligheter till fornyad provning som finns enligt de nuvarande reglerna vill jag
l4ta vara osagt. Det forefaller dock sannolikt att snabbare handliggning av drenden
om uppehélistillstand i forening med en dndring av systemet av provning pa verkstél-
lighetsstadiet kommer att medféra ocksa en storre benagenhet fran den enskildes sida
att ritta sig efter beslutet. Liksom lagutredningen tror jag dock att det ar virdefullt |
med en uttrycklig regel som anger inom vilken tid den som har avvisats eller utvisats

bor ha lamnat landet. En limplig tidrymd 4r som utredningen har foreslagit tva

veckor, om avvisningsbeslut har fattats, och fyra veckor nir det 4r friga om ut-
visningsbeslut.”

1989 ars utlidnningslag har inte medfort att beslut om avvisning och ut-
visning verkstills i storre utstrackning 4n tidigare. Antalet icke verkstéllda
avldgsnandebeslut har tvirtom 6kat mycket kraftigt. Rikspolisstyrelsen har
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i en till civildepartementet 6verlimnad promemoria daterad den 19 oktober
1990 pekat pa en rad praktiska problem i samband med verkstallighet av
avligsnandebeslut. Av promemorian framgar ocksa att det den 1 oktober
1990 fanns mer 4n 1 500 verkstillighetsidrenden hos polismyndigheterna. I
drygt 40 procent av fallen var vederborande efterlyst. En del av dessa kan
dock pa egen hand ha limnat landet. Pa grund av brister i tidigare statistik
ar det inte mojligt att gdra nagon exakt jamforelse med férhillandena
foregaende ar. Det dr dock enligt polisens uppfattning friga om en utom-
ordentligt kraftig 6kning av antalet icke verkstallda avlagsnandebeslut.
Enligt rikspolisstyrelsen ér det framst bestimmelserna i 1989 érs utlédnnings-
lag och deras tillimpning som har férsvarat verkstélligheterna.

Orsakerna till det kraftigt 6kade antalet icke verkstillda avldgsnandebe-
slut kan dock vara flera. P4 grund av det starkt 0kade antalet asylsokande,
ca 40 000 under budgetaret 1989/90 mot beriknade ca 20 000, har hand-
laggningstiderna i asylirenden inte minskat sa som forutsattes i prop. 1989/
90:86. Fran hosten 1989 har handlaggningstiderna i stéllet hela tiden okat.
Polismyndigheternas resurser for verkstéllighet har vidare minskat. Det &r i
regel personal inom samma enhet hos polisen som svarar for utredningar i
asyldrenden och for verkstillighet. Det kraftigt 6kade antalet asylsokande
har inneburit att polisen tvingats avsitta storre resurser an tidigare for
utredningsverksamheten. Aven om man fatt vissa resurstillskott for asylut-
redningar har de sammantagna resurserna for utredningar och verkstillig-
heter blivit hart anstrdangda.

Den frimsta orsaken till att s& manga haller sig undan verkstillighet torde
dock vara att en utldnning inte har négot att vinna pa att resa ut frivilligt.
Den som héller sig undan har & andra sidan i regel intet att férlora utan
tvartom allt att vinna, om nya omstindigheter kan aberopas som kan
motivera en ny ansdkan och leda till att uppehallstillstand beviljas. Sa t.ex.
kan anknytning till Sverige pa olika sitt ha uppkommit under den tid d&
utldnningen inte har kunnat antréffats.

Oavsett vilka orsaker som vigt tyngst ar det latt att konstatera att verk-
stilligheten av avldgsnandebeslut fér nirvarande &r ett snabbt vidxande
problem. Detta skall visserligen inte overbetonas, men det star klart att
gillande ordning inte fungerar pa det satt som &r avsett.

Av rikspolisstyrelsens ovanndmnda promemoria framgar att det till en del
handlar om praktiska problem som borde kunna losas genom &ndrade
rutiner, exempelvis genom att rikspolisstyrelsen och invandrarverket lam-
nar allminna rad eller foreskrifter rorande verkstllighet av avldgsnande-
beslut. Eventuellt kan dven krdvas nagon smarre dndring i utldnningslagen,
liksom en uttrycklig bestimmelse i utldnningsforordningen som ger de
nimnda myndigheterna befogenhet att meddela foreskrifter i verkstllig-
hetsfragor, i den man inte 11 § 5 UtIF anses tillfyllest. Utredningen foreslar
att rikspolisstyrelsen och invandrarverket snarast tar upp frdgan till en
gemensam diskussion.

Utredningen anser det viktigt att atersindande sker under vérdiga former
och delar den principiella uppfattningen att det ar 6nskvart att en utldnning
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ges tillfdlle att frivilligt ldmna landet efter det att ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut meddelats. For att en sadan ordning skall fungera pa ett
fullt godtagbart sétt krdvs dock enligt utredningens mening att utlinningen
far nagon fordel av att resa ut frivilligt. I annat fall finns risken att principen
stannar pa papperet och att insats av vasentligt storre polisresurser dn for
ndarvarande krivs for att verkstillighet fortlopande skall kunna ske inom
rimlig tid.

Ett sétt att 6ka motivationen att resa ut frivilligt skulle kunna vara nagon
form av bidrag till den som atervénder frivilligt. Motsvarande bidrag skulle
da inte utga i de fall ett avligsnandebeslut maste verkstéllas tvangsvis.
Bidrag till den som atervander frivilligt 4r dock inte helt oproblematiskt.
Det skulle kunna leda till en 6kning av antalet asylansdkningar utan egent-
lig grund. Utredningen aterkommer till denna fraga i avsnitt 5.6.3 om stod
till atervandring.

Verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning utgor ett problem inte
bara for Sverige utan ocksa for andra linder som far ta emot manga
asylsbkande. Det ar emellertid i dag framst i de nordiska linderna som
forsok till verkstéllighet 6ver huvud taget gors regelmissigt. 1 de flesta
andra ldnder dr det huvudsakligen vid forovad eller misstinkt kriminalitet
som avldgsnandebeslut verkstills. Asylsokande i allmdnhet som fatt avslag
forutsitts limna landet pa egen hand. Personkontrollen ar samtidigt i de
flesta ldnder mindre strikt dn i Sverige, vilket medfor att manga asylsokande
som fatt avslag stannar kvar och darmed far en tillvaro utanfor de sociala
och juridiska nitverken. Erfarenhetsmassigt beger sig emellertid manga till
ndgot annat land och begéar asyl dir. Den sistnamnda aspekten medfor att
det maste ligga i de berorda landernas intresse med en likartad politik pa
detta omrade.

Fragan om verkstillighet av avldgsnandebeslut har pa senare tid upp-
marksammats dven internationellt pa ett annat sétt an tidigare. Det forslag
till asylkonvention som upprittats inom EG innehéller salunda en rekom-
mendation om att avldgsnandebeslut skall verkstéllas. Denna konvention
har dock dnnu inte tritt i kraft. Vikten av att asylsokande som fatt avslag
atersands har ocksa i olika sammanhang pa senare tid betonats av UNHCR
och togs bl.a. upp vid UNHCRs exekutivkommittés mote i Geneve i okto-
ber 1990.

Det ér angelaget att Sverige i olika internationella sammanhang driver
fragan om att avlagsnandebeslut bor verkstdllas med héanvisning till de |
negativa effekter som annars kan folja saval for uppehallslandet och an- |

|
\

gransande ldnder som ofta dven for utlinningarna sjdlva. Samtidigt maste vi
ha forstaelse for att det hdr kan finnas skillnader i synsittet olika stater
emellan. Vad som i ett genomorganiserat land som Sverige framstar som en
sjalvklarhet — att meddelade beslut skall verkstillas — ter sig inte lika
uppenbart pa andra hall i varlden.
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5.6.3 Stod till atervandring

I utredningens direktiv framhalls att frivillig atervandring ofta dr den bésta
l6sningen for den som tvingats i exil och att atervandring och reintegration i
hemlidnderna for de stora flyktinggrupperna i tredje varlden ér en viktig del
av flyktingbistandet.

Som utredningen framhallit i avsnitt 5.4.3 finns det i dag goda for-
hoppningar om att antalet flyktingar i varlden kommer att minska mycket
kraftigt pa ett par ars sikt. Det innebér ocksé att det pa grund av dndrade
politiska forhallanden kommer att bli mojligt for ett stort antal médnniskor
att atervinda till sina hemldnder. Oavsett de aktuella mojligheterna att
atervianda giller for manga flyktingar att de betraktar vistelsen i asyllandet
som mer eller mindre tillfallig och att de 6nskar atervéinda till hemlandet om
de politiska forhallandena dér dndras sa att ett atervindande blir mojligt.
En medveten och genomtankt atervandringspolitik ar darfor angeldgen. En
sddan politik maste innehalla flera olika element. Principerna fér en sddan
politik har berorts i avsnitt 5.1.7.

En viktig del &r att atgarder for invandrare hir i landet utformas sa att de
underléttar for den enskilde att atervinda om han sa énskar. Det kan t.ex.
gilla insatser for att invandrarna skall kunna bevara och utveckla sitt
hemsprék och sitt kulturarv. Det dr ocksa en av hornstenarna i var invand-
rarpolitik att den enskilde skall ha majlighet att bevara sitt hemlands kultur.
Men det kan ocksé vara fraga om teoretisk och praktisk utbildning som den
enskilde har nytta av ocksé vid ett dtervandande. Atgirder av sadant slag
hér narmast hemma inom vad som brukar kallas invandrarpolitiken, vilken
faller utanfor utredningens uppdrag. Utredningen vill dock framhalla vikten
av att invandrarpolitiken utformas pa ett sadant satt att den underlittar
atervandring for den som vill atervinda hem.

En annan viktig bestandsdel i en atervandrarpolitik dr praktiskt stéd och
hjélp med aterresan for den som vill atervinda men som saknar ekonomiska
medel for dterresan. Enligt forordningen (1984:890) om bidrag till flykting-
ars resor fran Sverige for boséttning i annat land géller att invandrarverket
far limna bidrag for skaliga resekostnader samt for uppehille under de
forsta dygnen och for bagagetransport m.m. Beloppet foér uppehille och
bagagetransport, som ursprungligen var maximerat till 1 000 kr. per person,
har hojts till maximalt 1 500 kr. per person fr.o.m. den 1 november 1989
(SFS 1989:783). Bidrag kan lamnas édven for flyktingens anhoriga. For
flyktingen och hans anhoériga 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 uppehallstillstand som konventionsflykting, krigs-
vigrare, de factoflykting eller eljest av politiska eller humanitéra skél.

Invandrarverket limnade budgetaret 1988/89 bidrag till aterresa for 233
personer och budgetaret 1989/90 for 210 personer. Verket forutser att
antalet kommer att ligga pa ungefar samma niva aven innevarande budgetar
och det darefter kommande. Ca tva tredejedelar av dem som erhallit rese-
bidrag under senare tid har varit chilenska medborgare.
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Det ekonomiska stod som i dag kan utga ar siledes begrinsat till sjdlva

biljettkostnaden och till ett relativt blygsamt belopp for évriga kostnader.

Det kan i och for sig hivdas att fler skulle atervanda om ett frikostigare stod

kunde utgd. Ett storre kontantbelopp skulle 4 andra sidan kunna uppfattas

som en patryckning och locka nagra att atervanda utan att ha tédnkt igenom
sin situation tillrackligt noggrant. Dessutom skulle det kunna leda till pro-
blem nir det giller forhallandet mellan den atervdndande och hans om-
givning. Utredningen anser det dérfor inte motiverat att foresla nagon mera

visentlig generell hojning av de belopp som nu kan utga. .

En tredje viktig del i en atervandrarpolitik 4r en bistandspolitik som
anknyter till den atervandringspolitik som kan ha etablerats i ursprungslan-
det. Inte minst nir de dndrade forhallanden som gor atervandringen mojlig
bestér i att en diktatur har fallit 4r det enligt vad erfarenheterna visar viktigt
att kontakt pa ett tidigt stadium tas med den nya regeringen.

Bistandspolitiken maste ocksa innefatta stod till de internationella organi-
sationer som arbetar med dessa fragor (jfr. avsnitt 5.2.2). Som exempel kan
namnas att UNHCR i september 1990 lamnade stod till ca 500 afghanska
familjer i veckan for atervdandande till Afghanistan. UNHCR hoppades att
senare kunna utvidga stodet till 800 familjer i veckan. Med storre ekonomis-
ka resurser skulle UNHCR kunna ldmna bidrag till ett vésentligt storre
antal flyktingar som onskar atervinda och som i dag hindras fran att gora
det genom att de sjdlva saknar medel for aterresan och f6r uppehillet under
den forsta tiden. Det bor dock samtidigt framhallas att det fér majoriteten
av de afghanska flyktingarna inte dr ekonomiska svérigheter utan en son-
derslagen infrastruktur och osakerhet om den politiska utvecklingen i hem-
landet som avhaller dem fréan att dtervinda.

Sammanfattningsvis vill utredningen betona att planering for atervand-
ring i férsta hand maste vara ett ansvar for flyktingen sjdlv och hans familj.
Frivilliga organisationer kan gora betydande insatser for att forbereda flyk-
tingar infor en atervandring.

Samtidigt finns dock behov av vissa stodatgarder. Nuvarande atgirder
kan behova forbattras péa foljande punkter.

O Mojligheter att efter provning i det enskilda fallet ersiatta kostnader for
frakt av exempelvis redskap av betydelse for yrkesverksamhet och for-
sorjning i hemlandet.

O En mattlig hdjning av det kontantbidrag som kan utgé for att técka
levnadskostnaderna under den allra forsta tiden efter ett atervindande.
Utredningen foreslar att denna fraga tas upp i den nordiska samrads- [
gruppen for flyktingfragor med sikte pa en nordisk harmonisering. Ex- |
empelvis de norska reglerna ar i dag mera generdsa én de svenska.

O Mojligheter till mera flexibla insatser beroende pa forhallanden med

anknytning till det eller de atervandringsfall som har aktualitet. S4 t.ex.

ar sjukforsikring i manga lander kopplad till en anstéllning, och i sédana
fall kan bidrag till en privat sjukforsékring vara en betydelsefull form av
stod. Det bor dven i ovrigt finnas forutsattningar for att i enskilda fall —
eventuellt i samarbete med var representation i det berdérda landet —
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utforma ett stod pa ett sadant sitt att man undanrdjer ett pavisbart

hinder mot en atervandring for vilken forutsiattningarna annars ter sig

gynnsamma. Insatserna maste emellertid vara rimliga.

O Kortare kurser bor i vissa fall kunna ordnas nér ett flertal invandrare
beroende pa exempelvis dndringar i den politiska situationen samtidigt
planerar for atervandring.

O Vidtas de férandringar som har forordats nu maste det svenska stodet till
atervandrare fran vart land betecknas som relativt vél utvecklat. I ett
langsiktigt perspektiv framstar det som minst lika angeldget att soka oka
stodet for atervandring till internationella organisationer och till de

1 mottagande ldnderna. Stodet till de mottagande linderna bor kunna

utformas sa att det stoder dessas atervandringspolitik, dven om det
naturligtvis ofta, sasom da det géller sysselsattningsskapande atgéarder,
inte bor begransas till att avse endast atervandrare utan maste komma

1 alla till godo.

l

|

l

De internationella organisationer som framst kan behova Okat stod éar
UNHCR och IOM (International Organization for Migration). Bada dessa
organisationer har i dag nagot oklara roller nér det giller atervandandefra-
gor. Utredningen anser att stodet till UNHCR framst bor inriktas pa att ge
UNHCR mojlighet att arbeta med skyddsfragor medan stodet till IOM bor
avse organisationens roll nar det géller transporter och atgérder for ater-
vandrare efter hemkomsten. Det ér viktigt att Sverige i olika internationella
sammanhang driver fragan om stdd till atervandring och verkar for en klar
ansvarsfordelning mellan de berérda organisationerna.

En annan fraga som beror stodet till atervandrare utan att direkt kunna
hédnforas dit ar vilket stod som bor utga till asylsokande som Onskar ater-
| vanda. Enligt regeringsbeslut den 18 januari 1990 har invandrarverket moj-
i lighet att betala aterresan for asylsokande som Onskar atervanda och som
| annu inte fatt nagot beslut fran invandrarverket. Denna mdjlighet tillkom
: mot bakgrund av att det efter regeringsbeslutet den 13 december 1989 om
en skdrpt asylpraxis kunde tankas finnas ett antal asylsokande som sjilva
onskade atervianda utan att avvakta svar pa sin ansokan. Nagon mojlighet
att i det ldaget fa hjdlp till hemresan av statliga medel fanns inte tidigare.
Regeringsbeslutet den 18 januari 1990 medger endast hjélp till sjdlva biljett-
kostnaden, inte nagon hjalp till uppehille under den forsta tiden i motsats
till vad som géller i fraga om stodet till atervandrare.

Foreligger ett avvisningsbeslut kan hjalp till hemresa inte utga. Vid verk-
stillighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut kommer biljettkostnaden
dock att betalas av den verkstédllande myndigheten savida utlanningen inte
har egna medel eller det aligger transportoren att svara for hemresan (se 9
kap. UtIL).

Utredningen har i avsnitt 5.6.2 patalat problemet med att s& manga
utldnningar haller sig undan verkstillighet av ett lagakraftvunnet avvis-
nings- eller utvisningsbeslut. Mdjlighet att vid verkstéllighet — utover biljett-
kostnad — utbetala ett kontantbidrag pa samma sdtt som for atervandrare
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skulle kanske kunna Oka intresset av att lamna landet frivilligt, om mot-
svarande stdd inte kunde utgé i de fall verkstéllighet maste ske tvangsvis.

Ett sddant system skulle emellertid ocksa kunna medféra vissa problem.
Man kan inte bortse frén att dven ett sa blygsamt belopp som 1 500 kr. for
medborgare i vissa lander skulle framsta som ett relativt stort belopp. Det
skulle darfér kunna 6ka bendgenheten hos nagra att vilja Sverige som
asylland. Ett sadant stod skulle vidare innebidra en inte obetydlig kost-
nadsokning. Det dr samtidigt tvivelaktigt vilka effekter som skulle kunna
uppnas.

Utredningen anser sig dérfor inte ha underlag for att foresld en perma-
nent 6vergang till en ordning som innebar att sarskilt stod kan utgd for
aterresa for den som fétt avslag pa sin asylansokan. Utredningen forordar
emellertid en forsoksverksamhet pa detta omrade under ett eller ett par ars
tid.

Nuvarande mojlighet att erséitta hemresan for asylsokande som véntar pa
svar bor finnas kvar. Det ror sig hiar normalt om personer som vistas pa en
utredningssluss eller forlaggning till en relativt hog dygnskostnad. Hjilp till
hemresan i dessa fall innebar darfor en inte obetydlig besparing for stats-
verket. :

Utredningen har i detta avsnitt lagt fram forslag som kommer att leda till
vissa kostnadsokningar. Eftersom utredningen avsiktligt har underlatit att
precisera nivan pa de forbattringar som férordas ar det inte mdjligt att
berikna storleken av kostnadsokningarna. Utredningen rdknar dock med
att det kommer att rora sig om mycket mattliga 6kningar och att dessa mer
an vil ticks av utredningens forslag i andra delar som bor leda till effektiva-
re handlidggning och en jamnare tillstrémning av invandrare.

5.7 Samarbete med andra linder

Det finns i dag ett relativt omfattande samarbete med andra lander inom
flykting- och immigrationsomradet. De viktigaste permanenta samarbets-
organ pé detta omrade i vilka Sverige medverkar ér foljande.

Inom Norden samarbetar de centrala utlanningsmyndigheterna inom det
Nordiska utlinningsutskottet. Detta utskott tillkom foér samarbete rérande
tillimpningen av 1957 ars 6verenskommelse mellan de nordiska linderna
om avskaffande av den reguljira passkontrollen vid de internordiska grin-
serna, den s.k. nordiska passkontrolloverenskommelsen. Utskottet sam-
mantrider normalt tvd génger per ar. Det ar fraga om ett samarbete pa
tjanstemannaniva dar férutom fragor som direkt ror tillimpningen av pass-
kontrolléverenskommelsen betydande tid ocksa dgnas at informationsut-
byte och diskussion om gemensamma problem.

Som organ f6r samarbete mellan de ansvariga departementen och stats-
raden inom Norden finns den Nordiska samradsgruppen for flyktingfragor
(NSHF). Samradsgruppen ér ett forum for 6msesidigt utbyte av erfaren-
heter och synpunkter i aktuella fragor. Gruppen diskuterar policyfragor nar
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det galler flykting-, immigrations- och asylpolitik i ett savil nationellt som
internationellt perspektiv. Den har spelat en viktig roll nér det galler att fa
till stdnd en harmonisering av flyktingpolitiken i Norden och i frdga om
genomforande av en gemensam nordisk politik rérande utformningen av
flyktingkvoterna. Gruppen soker ocksa forbereda och samordna det nordis-
ka agerandet i olika internationella sammanhang i dessa fragor. Gruppen,
som mots pa statssekreterarniva, rapporterar direkt till de for invandrar-
och flyktingfragor ansvariga statsraden.

Inom Europa deltar Sverige i samarbetet inom Europarddets expert-
kommitté for fragor som ror asylrdtt och flyktingar (CAHAR). Det ar ett
samarbete pa tjanstemannaplanet. Under senare ar har en betydande del av
arbetet inom CAHAR é&gnats at arbetet pa en 6verenskommelse om forsta
| asyllandsprincipen och at skyddet for de factoflyktingarna. Inom ramen for
i CAHAR sker ocksa ett utbyte av information om tillstromning av asylso-
1 kande, ny lagstiftning m.m. samt diskussioner om de problem som linderna

stélls infor. Sedan forslag till en forsta asyllandséverenskommelse Over-
‘ limnats till ministerkommittén, som dnnu inte fattat nagot beslut i fragan,

har CAHAR foreslagit att gruppen skall ges ett vidare mandat och fungera
| som en expertgrupp inom Europaradet for alla flykting- och immigrations-
politiska fragor.

Ett samarbete som under senare ar blivit allt viktigare men dér Sverige
inte kan delta direkt ar det samarbete som férekommer inom EG. Invand-
rings- och flyktingpolitiska fragor har dock under senare ar varit aktuella i
| de samtal som f6rs mellan EFTA och EG. EG-samarbetet har bl.a. lett fram
| till en asylkonvention, som huvudsakligen tar upp den s.k. forsta asyllands-

principen. Konventionen har dock annu inte trétt i kraft eftersom den inte
i ratificerats av samtliga stater. Vidare finns den s.k. Schengenéverenskom-
| melsen mellan fem av EGs medlemsldnder om avskaffande av passkontrol-
| len mellan dessa stater. Arbetet med en grianskontrolldverenskommelse,
i motsvarande den nordiska passkontrolloverenskommelsen, pagar.
| Vidare forekommer samarbete mellan invandringslanderna i Visteuropa
: och de stora transoceana invandringslanderna, Australien, Canada och
' USA. Sedan ar 1985 forekommer informella konsultationer mellan dessa
i linder i samarbete med UNHCR. Konsultationerna, som édger rum pa ett
| politiskt plan, har blivit ett allt viktigare forum for erfarenhetsutbyte och
| diskussioner om gemensamma problem. Sedan ar 1989 bedrivs inom ramen
| for konsultationerna ett arbete som syftar till att utveckla forslag till gemen-
samma mer langsiktiga strategier, ett arbete som man hoppas skall ge
resultat under ar 1991. Konsultationernas sekretariat, vilket ar knutet till
UNHCR, har ocksé arrangerat ett stort antal expertseminarier kring olika
fragor som utvecklande av snabbare asylprovningsprocesser, inhdmtande
och utvirdering av landerinformation m.m.

Samarbete mellan de naimnda linderna forekommer ocksé pa tjansteman-
naplanet nar det giller tillampningen av annex 9 till Chicago-konventionen
om den civila luftfarten. Det handlar primart om flygbolagens skyldigheter
néar det géller kontroll av vilka passagerare som tas ombord men ocksé
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bolagens skyldigheter att transportera tillbaka personer som inte sldpps in i
eller inte far stanna i ankomstlandet. Liksom i fraga om nordiska ut-
lanningsutskottet forekommer ocksa allmént erfarenhetsutbyte och diskus-
sioner.

Sverige dr vidare tillsammans med fyrtiotalet andra stater medlem av
UNHCRs exekutivkommitté och av dess tva underkommittér for internatio-
nella skyddsfragor respektive for administrativa/finansiella fragor. Exeku-
tivkommittén, vilken torde vara det viktigaste internationella organet for
diskussion och samordning av flyktingpolitiska fragor, antar pa forslag av de
tva underkommittéerna konklusioner och rekommendationer avseende fra-
gor som ror skydd och bistand till flyktingar samt uttolkningar av Geneve-
konventionen och av UNHCRs mandat. Exekutivkommittén beslutar ocksa
i administrativa fragor och faststidller UNHCRs budget. Vid exekutivkom-
mitténs mote ar 1989 beslots att en sérskild arbetsgrupp skulle tillsdttas for
att studera fragor rorande “langsiktiga losningar och skydd”. Arbetsgrup-
pen dr oppen for alla exekutivkommitténs medlemmar och observatorer.
Arbetsgruppen skall soka formulera forslag till nya strategier for losningar,
vilket kommer att innebdra att man ocksa gor en oversyn av UNHCRs
mandat och verksamhet. Arbetsgruppen har paborjat sitt arbete forst under
hosten 1990 och skall enligt planerna ldgga fram forslag hosten 1991. Sveri-
ge deltar aktivt i arbetsgruppen.

International Organization for Migration (IOM) ér en internationell orga-
nisation som ar mest kiand for sina program for transport av flyktingar och
migranter. Under senare ar har organisationen dven utvecklat ett antal mer
bistandsinriktade program, bl.a. for atervandring av experter och for re-
krytering av personal till utvecklingsldnderna. IOM har ocksa program for
atervandring av asylsokande och flyktingar, inklusive hjilp i olika former
med ateranpassningen. Pa senare ar har organisationen spelat en alltmer
aktiv roll i den flykting- och immigrationspolitiska debatten och har blivit
ett viktigt komplement till UNHCR och andra FN-organ nér det géller
utvecklande av nya strategier. Sverige, som under flera ar innehaft observa-
torsstatus, har nyligen ansokt om medlemskap i IOM.

Forutom reguljdr samverkan inom de organ som nu har berorts fore-
kommer ocksa samarbete vid olika typer av konferenser och samman-
komster rorande specifika problem. Vidare forekommer samarbete inom
olika samradsorgan sdvél inom Norden som internationellt rérande migra-
tionens verkningar och betydelse samt rérande integration och atgérder for
anpassning av flyktingar och migranter. En utforlig redovisning av de olika
samarbets- och samradsorganen finns i regeringens skrivelse (1989/90:68)
om invandrar- och flyktingpolitiken.

Det samarbete som nu redovisats har — i viss man med undantag for '
EG-samarbetet — i relativt liten utstrackning lett till nagra bindande 6ver- |
enskommelser. Diskussioner och erfarenhetsutbyte har dock bidragit till en
mera likartad syn pa problemen mellan de deltagande ldnderna. Alltjdmt
aterstar emellertid mycket arbete innan man kan tala om en gemensam
strategi for att mota de problem som det kommande decenniet kan féra med

sig.
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Utredningen har i det foregaende i flera olika sammanhang framhéllit
vikten av ett okat internationellt samarbete pa flykting- och immigrations-
politikens omrade. Utredningen har ocksé pekat pa nagra fragor av sarskild
vikt for Sverige att driva internationellt. Savitt avser fragor av betydelse for
immigrationspolitiken galler det bl.a. en generés tillimpning av Geneéve-
konventionen samt ett internationellt erkdnnande av skyldigheten att ta
emot dven personer pa vilka konventionen inte ar tillimplig under forut-
sattning att det skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav att
vigra en fristad. Andra fragor som utredningen pekat pa giller en battre
fungerande ordning for hjadlp at internflyktingar, en 6kning av flykting-
kvoten, en enhetlig syn pa forfarandet nar asylsokande fatt avslag, stod till
atervandring samt 6kade bidrag till UNHCR.

| Utredningen ser det ocksd mera allmint som angeldget att onskemalet
1 om en sammanhallen flykting- och immigrationspolitik — liksom det sitt att
I‘ niarma sig fragor med anknytning hartill som aterspeglas i direktiven och
| som utredningen sokt fullfélja — drivs av Sverige internationellt. I detta
E avseende kan stod fran UNHCRs ledning périknas. I sitt inledningsanfo-
| rande till UNHCRs exekutivkommittés mote i oktober 1990 betonade den
déavarande flyktingkommissarien starkt frdgor av detta slag. Det fortjdnar
hértill anmérkas att den interdepartementala skiss som delvis bildat under-
lag for utredningens direktiv har Gversatts till flera frimmande sprak och
ront ett mycket stort intresse fran olika ldnders sida.

Till de fragor som UNHCR f6r narvarande avser att prioritera hor flyk-
tingkvinnornas situation samt utvecklandet av ett “’early warning-system”
som skall 6ka mojligheterna for det internationella samfundet att ingripa
omedelbart nir nya flyktingproblem uppstar och helst innan s& har skett.
Bada dessa projekt bor enligt utredningens mening stodjas av Sverige.

Den likartade syn pa problemen som i olika sammanhang forts fram fran
skilda ldnder under senare tid, exempelvis vid konsultationerna mellan de
visteuropeiska ldnderna samt Australien, Canada och USA och vid
UNHCRs exekutivkommittés senaste mote, borde kunna utgdra grund for
ett samarbete som efter hand leder fram till mera konkreta resultat 4n som
| hittills visat sig mojligt. For att 6verenskommelser med andra lander skall
| kunna uppnés — vare sig dessa far formen av bindande traktater eller ej —
| maste Sverige vara berett att jimka sina standpunkter i olika hanseenden.
| Detta giller sjélvfallet dven i fraga om de forslag till stallningstaganden som
utredningen har lagt fram. Den humanitara grundsynen far dock inte éver-
ges.
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6 Upprittat lagforslag

I enlighet med de forslag som har lagts fram i det foregiende har ut-
redningen upprittat ett forslag till dndring i utlinningslagen (1989:529).
Forslaget bifogas som bilaga 2. Ett genomférande forutsitter hiarutover 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 organisatoriska fragor

7.1 Interdepartemental samordning m.m.

I direktiven har utredningen alagts att ta stdllning till fragan om den inter-
| departementala samordningen i Sverige behover forbéttras och i sa fall hur
detta bor ske. Det hor till ovanligheterna att en fristaende utredning far till
uppgift att Gverviga sporsmal av detta slag, eftersom de i allménhet anses
utgora interna angeldgenheter for regeringen och regeringskansliet. Ut-
redningen anser sig ocksd bora berora fragan med viss forsiktighet.

En utgangspunkt for utredningen dr i detta sammanhang liksom i Gvrigt
att det finns ett behov av samordning av bisténdspblitiken, utrikespolitiken i
ovrigt och invandringspolitiken. Detta behov gor sig géllande bade i det
lopande arbetet och betrdffande mera langsiktiga 6vervaganden. Sa t.ex.
maste givetvis den personal som i arbetsmarknadsdepartementet sysslar
med besvirsprovning i utlanningsdrenden fortlopande fa del av uppgifter
| fran utrikesdepartementet om forhéllandena i de asylsokandes hemlinder.
| Och i det internationella samarbetet pa asylpolitikens omréade representeras
i Sverige ofta av tjdnstemdn savil fran arbetsmarknadsdepartementet som
|

fran utrikesdepartementet. Nér mera overgripande reformplaner aktualise-

ras pa bistands- eller invandringspolitikens omrade kan det beroende pa
‘ fragornas karaktar finnas behov av ett mycket nira samarbete mellan de
| berérda departementen.
| Enligt nuvarande ordning &r regeringens ledamoéter indelade i s.k. minis-
i tergrupper med sérskilda ansvarsomraden. Dérvid ingar bistands- och in-
! vandrarministrarna i olika grupper, bistandsministern i den utrikes- och
y sikerhetspolitiska ministergruppen och invandrarministern i den vélfards-
| politiska ministergruppen. Fragan vilken indelning som i detta hanseende ér
| den lampligaste ar sjilvfallet beroende av manga andra faktorer dn det
samordningsbehov som utredningen enligt sina direktiv skall uppmark-
samma, och det kan inte ankomma pa utredningen att anldgga nagra syn-
punkter pa denna indelning. An mindre anser sig utredningen ha anledning
att inga pa den i den allmdnna debatten vickta fragan huruvida funktioner-
na som bistandsminister och invandrarminister — vid den minskande arbets-
borda pa det senare omradet som kan bli foljden av ett genomférande av
forslagen i betinkandet (SOU 1990:79) Utlanningsndamnd — kan slas sam-
man.

Vad utredningen emellertid fran sina utgangspunkter bedomer som be-
| tydelsefullt dr att ett regelbundet samrad dger rum mellan de ledande
tjdnstemdnnen inom arbetsmarknadsdepartementets utlinnings- och in-
vandrarenheter och utrikesdepartementets bistandsavdelning samt i mén av
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behov #dven dess rittsavdelning och politiska avdelning. Det har ibland
forekommit att samarbete mellan olika departement i sirskilt angeligna
fragor kanaliserats till f6r andamalet inridttade samarbetsorgan med mera
formell status. Erfarenheten av detta ar inte odelat positiv: det visar sig ofta
att sddana organ efter en tid tenderar till att féra en egen tillvaro vid sidan
av det reguljira interdepartementala samarbetet och didrmed snarare okar
an minskar byrékratin. Utredningen vill darfor inte foresla en sadan ordning
utan anser att formerna for det regelbundna samrad som otvivelaktigt dr
nddvindigt bor Gvervigas av de ansvariga departementen sjdlva. Redan
tillkomsten av utredningens direktiv — liksom den bakomliggande inter-
departementala skissen — utgor for ovrigt ett beligg for att det varit mojligt
att astadkomma beaktansvirda resultat utan nagon annan organisatorisk
atgird dn tillsdttandet av en arbetsgrupp. Det finns ingen anledning anta
annat dn att den process som hérigenom paborjats kommer att utvecklas
vidare.

En sirskild fraga dr om budgetbehandlingen av bistands- och invand-
ringsfragorna bor samordnas pa det ena eller andra sittet, exempelvis
genom att en gemensam ram laggs fast, ytterst kan nimligen vara utgifter pa
bada dessa omraden sigas vara ett utflode av den internationella solidaritet
som utgor en forpliktelse for oss som ett utvecklat land. Det kan i samman-
hanget erinras om att enligt forslag i budgetpropositionen for budgetéret
1991/92 ca 700 milj. kr. av invandrarverkets forldggningskostnader — av-
seende kostnader for asylberattigade flyktingar fran u-lander — skall riknas
av mot bistdndsramen.

Utredningen stiller sig emellertid negativ till tanken pa en budgetmissig
samordning nir det giller dessa omraden. Trots det alldeles patagliga sam-
band som foreligger har de bada utgiftsposterna ingalunda karaktir av
kommunicerande kirl. Sa t.ex. skulle det vara mycket svart att avgrinsa
den del av bistandsbudgeten som i nagon mening ér flyktingrelaterad. En
gemensam ram riskerar att ge upphov till konkurrensstraivanden mellan
verksamhetsgrenarna som kanske pa liangre sikt snarare skulle forsvara dn
underlitta samarbetet. En sadan 16sning skulle ocksa te sig tvivelaktig mot
bakgrund av den grundliggande humanitira inriktning som vi bor efter-
striva pa bada de aktuella omradena, och den skulle kunna ge upphov till
missforstand bade internt och i ett internationellt perspektiv.

I detta sammanhang vill emellertid utredningen ta upp en annan fraga.
Det forekommer fran tid till annan att behov uppstar av mycket snabba
insatser av flyktingpolitisk karaktir som faller utanfor ramarna for bistands-
budgeten. Att i sadana fall avvakta beslut av riksdagen kan ménga génger
medfora att insatserna kommer for sent. Utredningen foreslar som en
budgetteknisk 19sning att ett visst belopp varje ar stills till regeringens
forfogande under arbetsmarknadsdepartementets huvudtitel for oférutsed-
da utgifter pa flyktingomradet. Det ligger i sakens natur att forutsétt-
ningarna for att ett sadant anslag skall fa tas i ansprak inte kan bindas i sina
detaljer, eftersom behoven ofta uppstar som resultat av exempelvis en
politisk omvilvning eller en vapnad konflikt som inte har kunnat forutses.
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Aven om det inte uttryckligen anges i direktiven anser sig utredningen
slutligen bora anldgga nagra synpunkter pa samarbetet mellan SIDA och
invandrarverket. Bada dessa myndigheter har ett brett kontaktnét gentemot
andra myndigheter och organ. Samrad dem emellan férekommer emellertid
i mycket liten utstrickning; i den man det har férekommit har det framst
gillt stod at invandrarkultur. Manga av de lander dér SIDA ar verksamt ar
ocksa flyktingproducerande linder och fran nagra forekommer uttagning
inom ramen for flyktingkvoten. Inte minst det 6msesidiga informationsut-
bytet rorande situationen i fraga om ménskliga rattigheter m.m. i de aktuel-
la linderna borde kunna byggas ut. Utredningen anser att det skulle kunna
vara av virde med regelbundna sammantraffanden mellan SIDA och in-
vandrarverket pa samma sétt som t.ex. foretrddare for invandrarverket ett
par ganger om aret vid skilda tillfallen brukar sammantriaffa med represen-
tanter for rikspolisstyrelsen, socialstyrelsen och arbetsmarknadsverket.

Utredningen anser ocksa att en viss personalcirkulation pa handléggarsi-
dan mellan de bada verken skulle kunna fa en positiv betydelse fran flera
synpunkter. Vilka atgirder som bor vidtas for att frimja en sddan cirkula-
tion bor lampligen Gvervidgas av myndigheterna sjilva.

7.2 Flykting/immigrationsattachéer

Enligt sina direktiv skall utredningen o6vervdga om Sverige bor inritta
tjdnster som flykting/immigrationsattachéer vid vissa beskickningar.

Om sédana tjinster skall inréttas synes naturliga arbetsuppgifter vara dels
sddana som ror immigrationssokande till Sverige, dels rapportering om
fragor rorande ménskliga réttigheter, flyktingstrommar m.m. av intresse for
immigrationspolitiken. Utredningen lamnar 6ppet om tjansterna bor be-
niamnas flykting/immigrationsattachéer eller om nagon annan bendmning
skulle vara mera adekvat men anvéinder for enkelhetens skull nimnda term
i det foljande.

Ansokningar om tillstand i Sverige handlaggs i dag av de tjdnstemédn som
har konsuldra uppgifter pa utlandsmyndigheterna. En stor del av arbetet
med mottagande och granskning av ingivna ansokningar utfors av lokalan-
stilld personal. Enligt utrikesdepartementets instruktioner skall dock inter-
vjuer genomforas pa svenska. Nar intervju ér erforderlig maste den dérfor
goras av utsidnd personal savida det inte finns svensktalande lokalanstlld
personal som kan anfortros uppgiften.

Enligt utlinningsforordningen (1989:547) i dess lydelse fore den 1 maj
1990 kunde utlandsmyndighet bemyndigas att pa egen hand besluta endast
om att utfirda visering. Efter en dndring i forordningen (SFS 1990:122) far
statens invandrarverk enligt 2 kap. 2 § UtIF ge en svensk beskickning eller
ett svenskt konsulat ritt att savil bevilja som avsla en ansokan om visering
samt enligt 3 kap. 3 a § ritt att bevilja uppehallstillstand for en tid av hogst
tre ar. Hittills har endast ett mindre antal storre ambassader bemyndigats
att avsla ansokningar om visering samt att bevilja uppehallstillstand for
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besok och uppehallstillstiand i samband med arbetstillstind for tidsbegriin-

sad anstallning.

Beslut om avslag pa ansokan om visering skall enligt utrikesdepartemen-
tets instruktioner alltid fattas av utsand handldggande tjinsteman medan
beslut att bevilja visering och uppehallstillstand dven kan delegeras till vissa
lokalanstéllda tjanstemén.

Om tjanster som flykting/immigrationsattachéer inrittas vid vissa am-
bassader synes framst foljande arbetsuppgifter kunna komma i fraga.

O Rapportering i flykting- och immigrationsfragor, exempelvis rérande
flyktingstrommar, invandrings- och invandrarpolitik i andra linder samt
fragor rorande minskliga rittigheter.

0 Kontakter i flykting- och immigrationsfragor med regeringar och myn-
digheter samt internationella och nationella organisationer.

O Samordning av insatser for atervandrare och tjinstgoring som kontakt-
person fOr personer som étervant fran Sverige.

0 Uppgifter rérande bistand relaterat till flyktingarbete, i forekommande
fall i samarbete med SIDA.

O Ansvar for eventuell uttagning inom ramen for flyktingkvoten fréin lan-
det/regionen i fraga.

O Ansvar for handldggningen av drenden rérande visering, uppehalls- och
arbetstillstdnd vid utlandsmyndigheten. Ett sddant ansvar borde ge for-
utsdttningar for en vidgad delegering av beslutanderitt fran invandrar-
verket till utlandsmyndigheterna.

0 Utbildning av lokalanstélld personal som handligger drenden om till-
stand i Sverige, savidl inom den “egna” ambassaden som vid andra
utlandsmyndigheter inom regionen.

O Information om invandringsregler och foérhéallanden for invandrare i

Sverige.

Utredningen utgér fran att flykting/immigrationsattachéer maste vara perso-
ner med god kunskap om utlanningslagstiftningen och om handlidggningen
av utlinningsdrenden i Sverige. Beroende pa placeringsort kan dock tjéns-
ternas tyngdpunkt variera sa att pa vissa platser arbetsuppgifter som kvotut-
tagning, samordning av insatser for atervandrare samt bistandsfragor kom-
mer mera i forgrunden.

Mot den angivna bakgrunden finner utredningen det naturligt att invand-
rarverket i stor utstrackning kommer att utgora rekryteringsbas for tjéinster-
na. Utlandstjénstgoring av angivet slag skulle dven kunna vidga kompeten-
sen hos invandrarverkets personal. Beroende pa tjénsternas innehéll kan
dock i vissa fall dven SIDA, arbetsmarknadsepartementet eller utrikes-
departementet utgéra en naturlig rekryteringsbas.

Organisatoriskt borde flykting/immigrationsattachéernas tjinstgéring
kunna utformas p4d samma satt som andra specialattachéer, exempelvis
arbetsmarknads-, social- och lantbruksattachéer.

Utredningen utgar fran att kostnaderna skulle belasta invandrarverket
eller i varje fall arbetsmarknadsdepartementet. Inrittande av tjéinster som
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flykting/immigrationsattachéer skulle medfora inte obetydliga utgiftsok-
ningar for sjilva tjénsterna eftersom kostnaderna for utsédnd personal i
utlandet ir visentlig hogre dn for motsvarande tjansteman i Sverige. Sam-
tidigt bor emellertid sidana attachéer kunna medfora betydande kostnads-
minskningar for invandrarverket i Sverige genom effektivare drendehand-
liggning. Aven utrikesdepartementet skulle gora vissa besparingar, frimst
pa utbildningssidan men ocksa genom att flykting/immigrationsattachéer
skulle 6verta vissa arbetsuppgifter som i dag faller pa utsiand personal som
avlonas av utrikesdepartementet. En effektivare arendehandléggning skulle
eventuellt dven kunna medféra vissa besparingar pa personalsidan hos
utlandsmyndigheterna. Det synes dérfor rimligt att ett visst belopp fors 6ver
fran utrikesdepartementets anslag till arbetsmarknadsdepartementets an-
slag. Nagra okade kostnader totalt sett bor inrdttande av tjdnster som
flykting/immigrationsattachéer inte medfora.

Sammanfattningsvis anser utredningen att inrattande av tjénster som
flykting/immigrationsattachéer ér ett uppslag som borde provas. Utred-
ningen foreslar dérfor att sddana tjénster inréttas i vart fall férsoksvis vid
nigra ambassader i ldnder 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.
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Forslaget till lag om dndring i utlinningslagen (1989:529)

2 kap.
38

I paragrafens forsta stycke anges i vilka fall en utlanning har en principiell

ritt till uppehallstillstand i Sverige. Enligt nuvarande lagstiftning foreligger

en sadan ritt till uppehallstillstand endast om utldnningen ar beréttigad till

asyl. Enligt forslaget skall ratt till uppehallstillstand dessutom foreligga om

| utldnningen ar gift eller sambo till ndgon som ar bosatt i Sverige eller har
ritt till uppehallstillstind har samt om utlanningen ar under 20 ar och ogift
och dr hemmavarande barn till ndgon som ar bosatt har eller har ratt till
uppehallstillstand hér.

| Betriffande make/maka eller sambo foreskrivs vidare att en forutsittning

| for ratt till uppehallstillstand ar att aktenskapet eller samboférhallandet inte

, uppenbart tillkommit enbart for att uppehallstillstand skall kunna med-

i delas. Att det skall vara uppenbart att forhallandet tillkommit endast for att

| bereda ndgon uppehallstillstand innebar att uppehallstillstand skall med-

3 delas @ven nir viss tvekan kan rada om det &r fraga om ett seriost for-

‘ héllande eller inte. I sadana fall bor liksom hittills uppehéllstillstind med-
delas med s.k. uppskjuten invandringsprévning under hogst tva ar.

! I fraga om barn under 20 ar foreskrivs for att rétt till uppehallstillstand

\

\

l

|

|

\

|

\

\

skall foreligga att de ér eller omedelbart fore den héirvarandes flyttning till
Sverige varit hemmavarande barn. Uppehallstillstand ar alltsa inte obligato-
riskt om barnet och den harvarande under lang tid inte bott tillsammans,
exempelvis darfor att barnet bott hos den andra fordldern utan ndrmare
kontakt med den harvarande.

I forsta stycket 5 har tagits in den nya skyddsregel utredningen foreslar
for det fall att det med hansyn till utlanningens sarskilda behov av skydd
eller eljest skulle vara uppenbart stridande mot humanitetens krav om
uppehéllstillstand inte beviljades.

Avfattningen av den nya skyddsregeln overensstimmer delvis med 8 §
lagen (1957:668) om utlimning for brott. Sistnimnda paragraf ger emeller-
tid inte utrymme for humanitdra hansynstaganden till andra forhallanden én
“den avsedda personens ungdom, hilsotillstand eller personliga forhallan-
den i 6vrigt”, medan det vid tillimpningen av den nu forevarande para-
grafen skall goras en helhetsbedomning, varvid framfor allt forhallandena i
sOkandens hemland far betydelse.



186 Specialmotivering SOU 1991:1

Olika tillimpningsfragor med anknytning till forsta stycket har ingaende
behandlats i den allmdnna motiveringen (avsnitt 5.4.1—5.4.4).

I andra stycket i paragrafen foreskrivs att uppehallstillstand far végras
make/maka eller sambo samt minderariga barn om det med hdnsyn till vad
som dr kdnt om utldnningens tidigare verksamhet eller med hansyn till
rikets sikerhet eller eljest foreligger synnerliga skél att inte ge uppehallstill-
stand. Hénsyn till vad som ar kdant om utlanningens tidigare verksamhet —
t.ex. sarskilt allvarlig brottslighet — samt till rikets sédkerhet ar avslagsgrun-
der dven i fraga om flyktingar. For medlemmar av kadrnfamiljen kan det
emellertid dven i vissa andra fall foreligga synnerliga skal att inte ge uppe-
héllstillstand. Det kan vara fallet om ett dktenskap skulle vara uppenbart
oforenligt med svenska rattsprinciper (s.k. ordre public), exempelvis om det
ar fraga om barnaktenskap eller méanggifte. Synnerligt skil att inte bevilja
uppehallstillstand kan ocksa foreligga om forfarande inletts for att aterkalla
den hirvarandes tillstand i Sverige eller om den harvarande star under atal
for brott som kan komma att leda till utvisning. Ett annat fall da synnerliga
skél atminstone under vissa omstandigheter far anses foreligga ar om ett
barn star under vardnad av en utomlands bosatt fordlder och egenmiktigt
forts hit till landet av den andre fordldern som &r bosatt hér.

Om det dr ként att s6kanden exempelvis har gjort sig skyldig till om-
fattande brottslig verksamhet eller om fara for rikets sikerhet bedoms
foreligga, skall sadana forhallanden givetvis vdgas in i bedomningen édven
nir det giller att ta stéllning till om det skulle vara uppenbart stridande mot
humanitetens krav att vagra uppehallstillstand enligt forsta stycket 5. Ett
utrymme for en sadan avvagning dr inbyggt i sjalva regeln, och andra stycket
innehaller déarfor ingen hédnvisning till den punkten.

48§

Andringarna i forsta stycket 1 och 2 samt i tredje stycket utgor redaktionella
foljdéandringar. I andra stycket ges den forfattningsmaéssiga grunden for att
regeringen skall kunna faststdlla en antalsmassig begransning eller kvot for
invandringen av olika grupper. Det bor framhallas att det, som stycket har
avfattats, endast blir fraga om riktlinjer och alltsd inte om absolut bindande
regler.

3 kap.
1§

I enlighet med vad som har anforts i den allmdnna motiveringen innebar
forslaget att de sirskilda bestimmelserna om skydd for de factoflyktingar
och krigsvigrare utgar.
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Med denna utgangspunkt kan det diskuteras om begreppet asyl bér finnas
kvar i lagen. Lagtekniskt fyller begreppet knappast ndgon funktion, och det
kan goras gillande att, om begreppet alltjimt skall vara en lagteknisk term,
det borde avse édven en del av dem som beviljas tillstdnd enligt den nya
skyddsregeln i 2 kap. 3 § forsta stycket 5. I sé fall skulle begreppet kunna
utvidgas att — till skillnad fran vad som nu ér fallet — omfatta personer som
flytt frén krig och liknande forhallanden, vilket om termen skall behallas i
och for sig skulle vara en fordel (jfr remissyttrande fran Lunds universitet,
atergivet i prop. 1988/89:86, s. 77). Lagtekniskt erbjuder emellertid detta
| vissa svérigheter, eftersom den nimnda regeln tar sikte dven pa vissa andra
| fall &n da sadant skyddsbehov foreligger som kan forknippas med begreppet
asyl.

Utredningen har i och for sig sympatier for en 16sning som innebir att

i asylbegreppet fors bort fran lagregleringen och att lagen saledes endast
| skulle anvdnda termen uppehallstillstand. Detta skulle férenkla reglering-
| en. Med hénsyn till de uttalanden som gjordes vid antagandet av gillande
! utldnningslag (prop. 1988/89:96, s. 76 ff.) har utredningen emellertid inte
velat foresla en sadan losning utan stannat for att asylbegreppet bor finnas

kvar i lagen men reserveras for konventionsflyktingar. Denna terminologi

torde ocksa vara den i internationella sammanhang vanligaste (a. prop. s.
76).

43§

Andringarna utgor endast redaktionella foljdjusteringar.

\
7 kap.
5§

| Utredningen har utgétt fran den lydelse av 7 kap. 5 § utlédnningslagen som
| foreslagits i betinkandet (SOU 1990:79) Utlinningsndmnd, och som inne-
1 bér att en ny myndighet, utlinningsnimnden, skall éverta de Gverprov-
i- ningsdrenden som i dag faller pa regeringen.
» [ ett nytt andra stycke i paragrafen foreskrivs att, i den man riktlinjer for
en antalsmiéissig begransning har faststillts, utlinningsnimnden i ett Gver-
| klagat drende om avvisning eller utvisning inte far meddela uppehallstill-
| stand med stod av 2 kap. 4 § forsta stycket. Det innebir att utlinnings-
nimnden kan prova om klaganden tillhér en kategori med en i princip
ovillkorlig ritt att stanna héar — dvs. nagon av de kategorier som avses i 2
kap. 3 § — men daremot inte kan géra en annan bedomning 4n invandrar-
verket av fragan om sokanden bor beredas plats inom ramen for en an-
talsmassig begrénsning eller kvot. Huvudskilet till den angivna begrins-
ningen av omfattningen for 6verinstansens provning ir att den foreslagna
ordningen med kvoter knappast skulle kunna fungera, om vid sidan av
invandrarverket &ven utlanningsnimnden skulle svara for kvotuttagningen.
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Ett annat skil dr onskemalet att forfarandet skall kunna ta mindre tid i
ansprak an i dag. Nagra avgorande rittssikerhetsskidl mot den foreslagna
ordningen synes inte kunna aberopas: det ror sig hir om en provning
betriffande sokande som inte kan gora géillande nagra rattsansprak pa att fa
stanna hir i landet. Enligt artikel 13 i den europeiska konventionen om
manskliga réttigheter skall den vars i konventionen angivna fri- och réttig-
heter har krénkts tillforsidkras effektiv mojlighet att fora talan darom infor
inhemsk myndighet. Den har foreslagna begrénsningen av omfattningen for
dverinstansens provning kan inte komma i konflikt med denna artikel. Om
exempelvis sokanden gor gillande att han i hidndelse av avvisning skulle
riskera ominsklig eller fornedrande behandling (jfr artikel 3 i konventio-
nen), har han mojlighet att pa denna grund fora talan mot ett avvisningsbe-
slut. Nir det giller artikel 8 om skydd for bl.a. familjelivet bor beaktas att
medlemmar av kirnfamiljen forutsitts automatiskt erhalla tillstand och att,
om tillstind av forbiseende eller av annat skil skulle ha végrats i sadant fall,
mojlighet att fa beslutet andrat av Overinstansen foreligger enligt forslaget.
Betriffande andra anhoriga 4n medlemmar av kdrnfamiljen innebér visser-
ligen forslaget att anknytningsforhallandet i princip inte kommer att kunna
beaktas av utlinningsndmnden i hindelse av klagan mot ett avvisningsbe-
slut. Artikel 8 kan emellertid endast i mycket speciella fall tinkas vara
tillimplig pa andra anhoriga dn medlemmar av kdrnfamiljen och for sadana
fall har forutsatts att sokanden skall ges forsteg vid kvotuttagningen (avsnitt
319)-

Invandrarverket maste sjalvfallet i samma utstrackning som i dag med-
dela besvirshianvisning nér verket fattar beslut om avvisning eller utvisning.
Det bor ytterligare papekas att om verket eller utldnningsndimnden Over-
limnar ett drende till regeringen, denna ar oforhindrad att besluta om
uppehéllstillstand med stod av 2 kap. 4 § forsta stycket.

8 kap.
1§

Hir har det tillagget gjorts att verkstéllighetshinder skall foreligga dven om
utlinningen ér i fara att utséttas for “annan oménsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning” dn kroppsstraff eller tortyr (se avsnitt 5.4.2).
Tilldgget har gjorts for att uppna Overensstimmelse med artikel 3 i Europa-
konventionen om de minskliga rittigheterna. I forening med 2 kap. 3 §
forsta stycket 4 innebdr detta en utvidgning av rétten till uppehallstillstand.

28

I denna paragraf har det tillagget gjorts att en utlanning vid verkstéllighet av
beslut om avvisning eller utvisning inte far sidndas till land dar han riskerar
“annan otillborlig forfoljelse av allvarligt slag” (se avsnitt 5.4.2). Tillagget
har gjorts for att fa Gverensstammelse med artikel 14 i Forenta Nationernas
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allminna forklaring om de minskliga réttigheterna. Aven detta tilligg
innebdr i forening med 2 kap. 3 § forsta stycket 4 en utvidgning av rétten till
uppehallstillstand.

Att forfoljelsen skall vara “otillborlig” innnebér att risk for straff for
handling som ir straffbar dven i Sverige eller i lander med samma grund-
liggande rittsuppfattning som var egen inte utgor hinder mot verkstéllighet
(se avsnitt 5.4.1).

3 och 4 §§

Dessa paragrafer foreslas upphora att gélla som en foljd av att det sarskilda
skyddet for krigsvéigrare och de factoflyktingar tas bort.

Overgangsbestiimmelser

Om ett drende har anhéngiggjorts fére den nya lagens ikrafttradande bor i
Overensstimmelse med vanliga principer gilla att de dldre bestimmelserna
rorande krigsvagrare och de factoflyktingar fortfarande tillampas. I 6vrigt
avses den nya lagstiftningen kunna fa omedelbart genomslag.
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Bilaga 1

Utredning om forutsattningarna for och inriktningen
av en sammanbhallen flykting- och immigrationspolitik

Dir. 1990: 42

Beslut vid regeringssammantrade 1990-06-21.

Statsraden Hjelm-Wallén och Loow foredrar drendet gemensamt och an-
for.

Forslag

Principerna for en sammanhallen svensk flykting- och immigrationspolitik
skall utredas av tva sirskilda utredare.

Bakgrund
Migration och flykt

1980-talet innebar en kraftig kning av migrationen fran de fattigare de-
larna av virlden, huvudsakligen pa sodra halvklotet, till de utvecklade indu-
strilainderna, huvudsakligen pa det norra halvklotet, liksom inom och mellan
olika u-landsregioner. Skilen till att manniskor flyttar och flyr 4r ménga och
ofta sammansatta. De kan vara politiska, de kan bero pa krig eller inbordes-
krig, de kan vara demografiska, ekologiska, ekonomiska eller sociala.

Miinniskor flyr elier flyttar for att komma bort fran en elandig eller for-
nedrande verklighet. Flyttningen ér nastan aldrig helt frivillig, det finns alltid
element av ofrivillighet, av tvang. Nir tron pa framtiden i den egna miljon
inte langre finns — men inte forrian da — flyttar man.

De stora befolkningsrorelserna i vérlden orsakas i stor utstrackning av
ekonomiskt nodtvang. Det ar de bristande framtidsutsikterna, den hopplosa
misiren, de upprepade felslagna skordarna som ar de utlosande mekanis-
merna. Det finns liten eller ingen grad av frivillighet i detta, men det ér inte
ett mot individen personligt riktat tvang.

Krig dr en annan huvudorsak till flykt och migration. Civilbefolkningen
flyr for att radda livet eller flyttar nir de inte ser nigon framtid, nir kriget
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har forstort deras mark och utkomstmojligheter eller slagit sonder levnads-
betingelserna pa nagot annat satt.

Auktoritira eller repressiva regimer skapar ocksa flyktingar, genom mer
eller mindre systematiska brott mot de ménskliga rattigheterna, genom for-
foljelse av oliktinkande individer.

Vid sidan av flykt och flyttningsrorelser mellan fattiga och rika Linder har
under 1980-talet iiven de ost-vistliga flykting- och migrationsrorelserna 6kat
kraftigt.

Vidare har utbytet genom tjanstehandel, turism, vetenskapligt samarbete
och dver huvud taget en rorligare arbetsmarknad medfort att det internatio-
nella resandet okar. Rorligheten Over granserna okar och underlittas, som
t. ex. mellan Europas stater.

“Migration” definieras vanligen som en frivillig rorelse medan “flykt” dr
en ofrivillig sadan. Grinsen dr emellertid flytande. Mycket av migrationen
ar ofrivillig i den bemirkelsen att t. ex. naturkatastrofer, svilt och/eller brist
pa forsorjningsméjligheter tvingar manniskor att flytta. Den dr emellertid
“frivillig” i den bemirkelsen att man inte tvingas att fly pa grund av en direkt
mot individen riktad forfoljelse eller hot om en sadan.

Begreppet “flykt™ har forlorat den pregnans det tidigare hade. Av virl-
dens flyktingar ir det i dag bara en mindre del som flyr pa grund av en direkt
mot dem riktad forfoljelse eller hot om sadan. De flesta flyr som del av en
massrorelse, till f6ljd av krig och/eller interna vipnade konflikter.

De huvudsakliga skilen till flykt ar ofta i grunden politiska: forfoljelse och
fortryck. inbordeskrig eller valdsamma motsittningar mellan olika folkgrup-
per samt brott mot de manskliga rattigheterna. Samtidigt ar det ofta sa, dven
i situationer av allvarlig politisk forfoljelse, att ekonomiska faktorer har en
avgorande betydelse for stora gruppers slutliga beslut att fly. I manga situa-
tioner, sarskilt dir den daliga ekonomiska situationen ar en konsekvens av
den politiska instabiliteten, har befolkningen i vissa omraden inget annat val
an att flytta.

FN:s flyktingkommissarie (United Nations High Commissioner for Refu-
gees, UNHCR) har som sitt mandat att ge skydd och bistand at flyktingar i
enlighet med 1951 ars flyktingkonvention och 1967 ars protokoll. [ allt storre
utstrickning har man emellertid ocksa kommit att, atminstone i fraga om
bistand, ta hand om grupper som faller utanfor mandatet men anses vara “of
concern to the office™ utan att vara flyktingar i konventionens mening.

I den foljande beskrivningen gors den distinktionen att det som kallas
“migration” ar en rorelse som inte har nagra inslag av tvang, eller hot om
sadant riktat direkt mot den egna personen, och inte heller ar en fraga om
flykt undan krig. "Flykt™ ar rorelser som innefattar nagon form av fara eller
hot riktat mot den egna personen.
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Flyktingarna

Den overvildigande majoriteten av vérldens ca 15 miljoner flyktingar
kommer fran och aterfinns i de fattigaste landerna i tredje varlden. En majo-
ritet av dessa dr kvinnor och barn. Detta innebir att lander, vars ekonomiska
och sociala situation redan fran borjan ar hart anstringd, hamnar i en annu
| virre situation niar de blir en fristad for stora skaror av méanniskor fran an-
| gransande linder. Savil interna som externa foljdkonflikter, och darmed
| ibland nya flyktingar, ar tyvarr inte ovanliga.

Utover de ca 15 miljoner flyktingarna i egentlig bemarkelse. dvs. méanni-
skor som korsat en nationell grins, finns ca 14 miljoner manniskor som ar
interna flyktingar (“displaced persons™). Ekonomiskt, politiskt, socialt och
psykologiskt ir dessa ménniskor lika utsatta som andra flyktingar, men i och
’ med att de inte limnat sina hemlinder kommer de varken i atnjutande av de
|
\

internationella organisationernas skydd eller deras stod.

Asylsokande i Europa

Antalet asylsokande till Europa har 6kat successivt under 1980-talet fran

ca 70000 ar 1983 till ca 350000 ar 1989. Allt tyder pa att denna 6kning kom-

| mer att fortsitta. Allt fler av de asylsokande har svaga skyddsskal, dven om
| de kan ha starka sociala och ekonomiska skal att flytta. Detta har resulterat
) 1 en pataghg nedgang 1 antalet/andelen bland de asylsokande som bedomts
| vara flyktingar enligt Geneve-konventionen. Manga asylsokande har ofta
andra skil an en mot dem sjalva riktad forféljelse att aberopa och far darfor

avslag pa sina asylansokningar efter en ofta mycket lang och nedbrytande

viintan. Stora summor pengar spenderas pa till stor del improduktiva tor-
liggnings- och administrationskostnader for att ta hand om manniskor vars
skyddsbehov manga ganger ér svaga. De curopeiska linderna spenderar till-
sammans uppskattningsvis omkring 15 miljarder kr. per ar pa mottagandet
avasylsokande, av vilka i genomsnitt inte mer an 20 % far rattshig status som

! tlyktingar.
r Den framtida utvecklingen

For att fa ett matt pa migrationens totala omfattning just nu kan nimnas
| att antalet i utlandet fodda personer, bosatta enbart i de 21 linder i varlden
som har det hogsta antalet utlindska medborgare. uppgar till ca 60 miljoner
| miinniskor.

Analyser och prognoser som gjorts pekar mot ett 6kande migrationstryck

gentemot Europa och den oviiga industrialiserade virlden. En huvudanled-
ning till detta ir den stora kivitan mellan inderna i syd och i nord.
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En annan faktor som med stor sannolikhet kommer att paverka migratio-
nens omfattning hinger samman med befolkningsutvecklingen i virlden.
Under de kommande tio aren beriknar man att varldens befolkning skall
oka med 1 miljard minniskor. Prognoser for utvecklingen fram till ar 2025
riknar a ena sidan med i det nirmaste en fordubbling av befolkningen i vérl-
den (fran ca 5 till 810 miljarder ménniskor), a andra sidan med en minsk-
ning av ett — befolkningsmissigt — aldrande Europas andel av denna befolk-
ning till ca en tjugondel av virldens totala befolkning, jimfort med en tion-
del i dag.

Aven ekologiska faktorer — bade naturkatastrofer och den forstoring av
miljon som ménniskan sjalv svarar for - ger upphov till befolkningsomflytt-
ningar. Antalet minniskor som loper risk att drabbas okar pa grund av be-
folkningstillvixten.

Den Ost-vistliga migrationen kan komma att 6ka till f6ljd av demokratise-
ringsprocessen och samhéllsomvandlingen i Ost- och Centraleuropa. Avgo-
rande for utvecklingen blir bland annat de berérda lindernas formaga att ge
befolkningen ett hopp om en rimligt snabb ekonomisk utveckling och socialt
vilstand. Flyttningsmonstren kommer ocksa att paverkas av hur de nya de-
mokratierna i Europa formar hantera de etniska motsittningar som med
okad oppenhet kommer i dagen.

Till 6kningen i migrationen bidrar ocksa att vi kommunikationsmissigt
befinner oss i en krympande virld. Detta giller bade kunskapen om férhal-
landen i andra lander och mojligheterna att resa.

Den hittillsvarande politiken

Den nuvarande svenska invandringspolitiken utgar ifran de principiella
overviiganden som gjordes i proposition 1968: 142 angaende riktlinjer for ut-
linningspolitiken m. m. Den nuvarande flyktingpolitiken formulerades hu-
vudsakligen i 1979 ars budgetproposition (prop. 1978/79: 100, bilaga 15,
s. 152 ). I proposition 1983/84:144 om invandrings- och flyktingpolitiken ut-
vecklades riktlinjerna ytterligare. Tillimpningen redovisas i regeringens
skrivelse till riksdagen arligen sedan ar 1984/85.

Det finns inga effektivt verkande internationella instrument som erbjuder
anpassade losningar pa de olika beskrivna problemen.

Det internationella samarbetet ar alltfor svagt utvecklat inom migrations-
och flyktingomradet. Bistandet till flyktingar dr magert och gar i stor ut-
striickning ut pa att ge katastrofhjilp. FN:s flyktingkommissaric har begrin-
sade resurser och mandat. Samverkan inom FN-systemet for att arbeta fram
biirkraftiga och framtidsinriktade helhetslosningar ar klen.

De curopeiska lindernas bidrag till UNFHCR saviil som anslagen till det
cgna tlyktingbistandet ar laga.
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Samverkan mellan de europeiska linderna i asylfragor ar rudimentér och i
huvudsak inriktad pa att finna kortsiktigt verkande insatser mot symptomen,
snarare an l0sningar pa de bakomliggande problemen.

Overféringen av flyktingar och andra personer i behov av skydd, s. k.
kvotflyktingar, ar otillriacklig. Sverige tar t.ex. arligen emot 1250 personer,
vilket ar blygsamt jamfort med behoven. Europa totalt tar dock endast emot
omkring 4000 och i det ssmmanhanget ar Sveriges andel forhallandevis stor.

Europa kommer att utsittas for ett vixande invandringstryck, men i de
flesta landerna 4r den enda mojligheten till invandring i dag att soka asyl.
Det huvudsakliga instrument som reglerar skyddet fér och behandlingen av
asylsokande och flyktingar ar 1951 ars flyktingkonvention och tillaggsproto-
kollet till denna fran ar 1967. Dessa instrument ar emellertid inte anpassade
till den verklighet som rader i dag. De ar utformade f6r att skydda och siker-
stilla rattigheter for renodlade politiska flyktingar. De flesta lander i Europa
ger dirutover uppehallstillstand till asylsékande av andra skil dn dem som
omfattas av konventionen. Sverige ér ett av de fa lander som lagfist sidana
mojligheter, liksom ett av de fa linder som konsekvent soker att verkstalla
negativa beslut avseende asylansokningar. I de flesta andra linder blir de
som fatt negativa beslut kvar men utanfor de juridiska och sociala nétverken.

Behover av en ny politik

De ndrmaste tjugo arens befolkningsrorelser kommer inte att kunna mé-
tas med instrument som tillkom fér att hantera en situation som var aktuell
i efterkrigstidens Europa. Redan niir de skapades hade viirldens flykting-
centrum forflyttats frin Europa till Asien och Afrika.

For flertalet stater i Visteuropa har fivktinghjilp i olika former, framst
mottagande av flyktingar, av hiivd utgjort en prioriterad uppgift. Det finns
all anledning att s6ka vidmakthalla detta forhallande. I en tid som priiglas av
tilltagande folkomflyttningar blir det dock allt angeliignare att anviinda de
begrinsade resurserna for flyktingarbetet pa ett malinriktat siitt, ett siitt som
ger oss garantier for att insatserna friimst kommer dem till del som har storst
behov.

Viisteuropas stater har den senaste tiden i ett accelererande tempo kom-
mit att berdras av migrationsstrémmarna fran syd till nord och frin ost till
vist. Tillstromningen av asvlsokande, vilken i dag till stor del omfattar min-
niskor med relativt svaga skyddsbehov. har nitt en sidan omfattning att den
allvarligt riskerar att undergriva méjligheterna att bedriva en generds flyk-
tingpolitik. Problemet sammanhiinger i viss man med att man via asylpoliti-
keninte formatt ge tillrickligt tydliga signaler om férutsittningarna fér flyk-
tinginvandring till Viisteuropa. Ett exempel pa detta ér att asylsokande som
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fatt avslag i de flesta lander anda tillats stanna kvar och de facto fungerar
som en arbetskraftsreserv.

Framst har det dock att géra med att man inte med kraft och internatio-
nellt samordnat sékt att angripa de problem som ligger till grund for den ra-
dande situationen. De kraftigt 6kade migrationsstrommarna till Vésteuropa
kan inte hanteras inom ramen for en flyktingpolitik, 4n mindre som en del
av den nuvarande mycket snava synen pa flyktingpolitiken, som i praktiken
nastan ir liktydig med asylpolitik. Systemet har kommit i obalans, vilket kan
aterverka menligt pa de visteuropeiska staternas formaga att ta sitt ansvar
for och bidra till en 16sning av de verkliga flyktingproblemen.

For att kunna méta en ny situation behdvs alltsa nya och adekvata instru-
ment. Men det kriivs ocksa en samordnad politik, grundad pa en helhetssyn.
Internationellt finns, som ovan angetts, knappast nagon sadan samordning.
Det samma kan séigas om situationen i Europa dar férsoken till samordning
hittills gett blygsamma resultat. De framsteg som gjorts har framfor allt skett
i de sedan nagra ar pagaende konsultationerna mellan UNHCR och 15 vast-
linder.

Mellan de nordiska linderna har steg tagits mot en 6kad samordning som
bor kunna utgéra en grund for ett samstamt agerande i storre internationella
sammanhang.

Det ar i langden inte rimligt att, pa det siatt som nu sker. férsoka lindra
den materiella och sociala néden for migranter, som ser sig tvungna att
lamna sina hemidnder och kommer hit under aberopande av asylskil, genom
att ta emot dem i de vistliga industrilinderna. Den hittillsvarande interna-
tionella politiken erbjuder fa reella mojligheter att paverka de situationer
som tvingar manniskor att fly eller flytta. Den formar inte att erbjuda kon-
struktiva alternativ och den ér dven otiliricklig nar det géller att erbjuda en
adekvat hjilp till dem som flytt eller flyttat inom regionerna. Den utesluter
ungefir halften av dem som den borde omfatta (internflyktingarna). Infor
framtidens migrations- och flyktingrorelser har den foga eller intet att er-
bjuda av I6sningar fér dem som inte ir konventionsflyktingar.

En viktig fraga giller mojligheterna till dtervandring. Frivillig atervand-
ring r ofta den bista losningen for dem som tvingats i exil. Atervandringen
och reintegrationen i hemlinderna for de stora flyktinggrupperna i tredje
virlden ér en viktig del av flyktingbistandet. Troligen kommer 1990-talets
politiska utveckling i tidigare flyktingproducerande linder att leda till 6kade
forutsattningar for atervandring och dirmed krav pa storre insatser inom
detta omrade.

Nir det giller atervandring av enstaka individer och mindre grupper av
flyktingar i olika europeiska linder kan man konstatera att fa linder, inklu-
sive Sverige, har en medveten, genomtinkt och tydlig dtervandringspolitik.
Detta giller ocksa de internationella organisationerna.
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Flyktingpolitikens olika delar &r sammanflatade med invandrarpolitiken.
En vil fungerande invandrarpolitik, dar de som ges tillstand att bosatta sig i
ett land valkomnas och snabbt integreras, skapar forutséttningar for goda
etniska relationer — vilket i sin tur ar basen for en fortsatt generds flykting-
och asylpolitik. Det finns allt fler tecken i Europa pa att tillkortakommanden
i, eller avsaknaden av, en genomtinkt invandrarpolitik — en situation dar
ménniskor lever som svart eller gra arbetskraft utan sociala rattigheter eller
skyldigheter — leder till spanda etniska relationer, gryende eller 6ppen fram-
lingsfientlighet och, i forlingningen, en allt snivare flyktingpolitik.

I Europa, Norden och Sverige soker man i dag att 16sa manga av proble-
men med de existerande flykting- och invandringspolitiska instrumenten,
dvs. de regler som bestimmer vilka utlanningar som skall fa lov att bositta
sig i ett land, dock utan att ha en immigrationspolitik i ordets egentliga be-
mirkelse. I de traditionella invandringslanderna — Australien, Canada och
USA - finns i grunden en sadan helhetssyn pa invandringen. Denna helhets-
syn har dock det egna landets behov som utgangspunkt och beaktar inte nod-
vindigtvis sambanden med flyktingsituationerna i varlden.

Tinkbara element i en ny politik

For Sveriges del har, som namnts, riksdagen vid ett flertal tillfallen slagit
fast vilka element som skall ingd i en svensk flykting- och immigrationspoli-
tik.

Utgingspunkten for en utveckling av en sidan politik ir att preventiva
insatser av bistands- och diplomatisk karaktir, bistand till flyktingar i tredje
virlden samt mottagande och skydd av flyktingar i Sverige ar delar av en
helhet.

En sidan sammanhdllen politik kriver en nira samordning mellan utri-
kes-, bistands-, flykting-. invandrings- och invandrarpolitiken och att migra
tionens betydelse i skilda politiska sammanhang klargors.

Huvudmilet ir att forsoka mota olika grundorsaker till migration och
flykt med lampliga atgirder och att gora den nationella flykting- och immi-
grationspolitiken mer triiffsiker, sa att insatserna nar de mest behévande.

Tinkbara element i en sadan politik ir:

® stod till kampen for minskliga riittigheter
atgiirder for att komma till ritta med ekonomiska och demografiska oba-
lanser

stod till kampen mot miljoforstoring och naturkatastrofer
frimjande av handeln med utvecklingslinderna

stod tll insatser som friimjar nationell férsoning
stod tll flyktingmottagande linder eller regioner
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mojligheter att erbjuda asyl till personer med berattigade skyddsbehov
uttagning av kvotflyktingar och andra personer i behov av skydd
mottagande av flyktingar i organiserade former

en malinriktad integrationspolitik som ger flyktingarna reella forutsitt-
ningar att na likvirdiga villkor med majoritetsbefolkningen

e medvetet, genomtinkt och vil avstamt stod vid atervandring.

Det kan finnas konflikter mellan de olika komponenterna. En samman-
hallen och samordnad politik maste darfor syfta till att 6verbrygga sddana
konflikter, eller &tminstone till att konflikterna identifieras.

En sammanhallen och samordnad flykting- och immigrationspolitik blir
effektiv forst om den omfattas av det internationella samfundet. Sverige kan
inte astadkomma en nyordning p& egen hand, men for att Sverige skall
kunna vara padrivande i det internationella samarbetet maste det finnas en
nationell enighet i form av uttalade principer for en ny flykting- och immigra-
tionspolitik, som #r anpassad till saval den radande som den forviintade
framtida migrationssituationen.

Mot denna bakgrund ér det angelaget att utreda hur en svensk politik
skulle kunna utformas och pa vilket satt Sverige bist kan agera for att astad-
komma en utveckling av det mellanstatliga samarbetet i dessa fragor.

Uppdraget

De problem som skapas av vild och fattiga levnadsfoérhallanden kan inte
langsiktigt 16sas med migration i stérre skala. P4 samma gang maste vi kon-
statera att folk kommer att fortsitta att flytta. Migration ér ofta till stor nytta
for det mottagande landet. Det maste saledes finnas mekanismer for att dels
kunna erbjuda skydd till dem som har skyddsbehov, dels hantera flyttningar
over griinserna och dels sa langt det dr mojligt kunna férebygga kriser som
leder till flykt och massmigration. Det globala problemets komplexitet ir av
sddan storlek och omfattning att det krivs ett samlat internationellt age-
rande. dir Sverige ingar som en av aktorerna.

Utgangspunkten maste vara att varje land har ett ansvar for sina mcdbor-
gare. | ett sddant ansvar ingdr att fora en politik som bejakar minskliga riit-
tigheter och som frimjar en langsiktig social och ekonomisk utveckling. Det
internationelia samfundet har skyldighet att komma till undséttning i situa-
tioner dir minskliga riitticheter kriinks eller diir linderna av fattigdomsskiil
inte formar skapa en hallbar utveckling.

Uppkomsten av migrations- och flyktingrorelser beror pa en miingd olika
faktorer och maste siledes motas inom ramen for ett brett angreppssiitt. Det
giiller allt frin forfoljelse av individer till massmigration orsakad av felslagna
skordar eller naturkatastrofer. Detta kriiver 6kade och integrerade anstriing-



SOU 1991:1 Bilaga 1 199

ningar for att férutse tinkbara krisomraden, liksom en analys av olika for-
mer av atgirder i forebyggande syfte och som direkta katastrofinsatser. Det
kriaver kanske ocksa nya former av konsultativa mekanismer mellan stater.

Ett huvudsyfte med utredningen ér att tydliggora den globala situationen
betriffande flyktingar och migration samt att bedoma konsekvenserna for

i Sveriges del.

En andra huvuduppgift ar att, med beaktande av det internationella sam-
arbetet och Sveriges internationella forpliktelser i dessa fragor, limna for-
slag till en sammanhallen svensk flykting- och immigrationspolitik, inklusive
vilka forindringar som behover foretas i den svenska utlinningslagstift-
ningen for att forslagen skall kunna genomforas.

| Ett tredje huvudsyfte dr att, mot bakgrund av det internationella scenariot
i och den svenska flykting- och immigrationspolitiken samt bistandspolitiken,
| definiera och analysera fragor som Sverige bor driva internationellt. Detta
| inkluderar de normativa och operativa slutsatser som bor dras nér det giller
| utformningen av det svenska bistandet inom migrations- och flyktingomra-
det.

Inom regeringskansliet har en idéskiss till en sammanhéllen flykting- och
immigrationspolitik utarbetats. Denna skall tjana som ett underlag for ut-
redningen och bor overlamnas till denna.

I utredningsarbetet skall, utifran de angivna utgéngspunkterna, bl.a. fol--
jande fragor belysas:

1. Migrations- och flyktingpolitiska fragestillningar

\
| Huvudsyftet med uppdraget inom detta omrade ar:

dels att beskriva och analysera den internationella utvecklingen inom mi-
grations- och flyktingomradet vilket innefattar sivil rorelser i riktning syd-
syd som syd-nord och nord-nord,

dels att ge forslag till ett svenskt internationellt agerande inom savil det
i multi- som det bilaterala omradet.
, Analysen bor dirvid koncentreras pa féljande fragor:

® Prognoser och beddmningar rorande migrations- och flyktingstrémmar
infor 2000-talet — drivkrafter, omfattning, geografisk férdelning och in-
riktning
{ ® Tiinkbara cffekter av de forviintade strommarna. dels vad giller de krav
dessa kommer att stiilla pa u-liinderna och industrivirlden. dels de krav
en sadan utveckling kommer att stilla pa Sverige och Sveriges agerande
internationellt betraffande vara skyldigheter och mojligheter att

- ta emot flyktingar och andra personer i behov av skydd
- vara del av en internationell arbetsmarknad
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— bista fattiga linder och flyktingar fran sadana lander

Tankbara konsekvenser for utvecklingssamarbetet, dvs. vilken roll migra-
tions- och flyktingfragorna kan forvantas spela i det internationella ut-
vecklingssamarbetet och i det svenska bistandet. Utgéngspunkter ar iden-
tifierade behov, de svenska bistandspolitiska malen, véra resurser och
mojligheter att hjalpa samt andra linders ageranden.

Forslagen bor omfatta foljande fragor:

Hur Sverige kan verka for att migrations- och flyktingfragorna kommer
hogre upp pa den internationella dagordningen.

Hur forebyggande insatser, t.ex. i form av mer kinnbara férdémanden av
brott mot ménskliga rittigheter, kan utformas och vilken roll insatser till
forman for stirkande och utvecklande av demokratin kan spela.
Sveriges mojligheter att paverka andra lander att fora en politik som leder
till att flyktingstrommar fran respektive land inte uppstar.

Majligheter att forbiéttra analysen av orsaker till migration och flykt lik-
som enskilda linders och organisationers forutsattningar och mojligheter
att mer aktivt ta sig an dessa fragor. I detta sammanhang bor ocksa intern-
flyktingarnas situation uppmarksammas. Sarskild uppmirksamhet bér
ocksa ignas at flyktingkvinnornas och barnens situation.

- En analys bér vidare goras av mojligheterna till bittre samordning mellan

olika FN-organ liksom med Viirldsbanken (IBRD) och regionala utveck-
lingsbanker och av vilka organ som skulle kunna spela en roll under skilda
faser av flykt eller migration. UNHCR:s framtida roll och mandat bor
ocksa diskuteras.

Forslag till utformning av ett mandat for internflyktingarnas skydd och var
det organisatoriska ansvaret for detta bor liggas liksom hur Sverige bist
bor arbeta for detta internationellt.

- Forslag till utformning av en internationell atervandringspolitik och vilken

roll olika internationella organ bor spela.

Malen {6r det svenska utvecklingssamarbetet ir att hoja de fattiga folkens
levnadsniva genom att bl.a. hjalpa till att skapa hallbara utvecklingsmdj-
ligheter i de enskilda fanderna. Forutsittningar, mojligheter och begrins-
ningar att inom denna ram skapa alternativ till migration och flykt. Det
giller t.ex. stod till demokratisk samhillsutveckling, skydd av de ménsk-
liga rattigheterna, social och ekonomisk utveckling liksom det kvinnoin-
riktade bistandet. Utredningen skall hirvid diskutera savil det multilate-
rala som det bilaterala bistandet.

Utredningen bor identifiera omraden och specificera fragestillningar, dar
en fordjupad forstaelse av och kunskap om migrations- och flyktingprob-
lem ir nodvandig samt omriden dir det svenska bistandet borde kunna
spela en viktig roll i framtiden.
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— I den man en sammanhallen politik innebdr malkonflikter skall utred-
ningen belysa detta och ge forslag till hur sadana malkonflikter kan 6ver-
bryggas.

- Utredningen skall ocksa ge forslag till hur man skulle kunna astadkomma

en battre samordnad politik i Norden och i 6vriga Europa.

. Immigrationspolitiska fragestillningar

— Bor Sverige ha mojligheter att ge asylsokande uppehallstillstind av skal
| utdver Geneve-konventionens flyktingbegrepp? Hur bor i sa fall ett sa-
| dant vidare begrepp utformas? Bor det vara ovillkorligt eller skall man,
| som nu, kunna gora inskrankningar i tillimpningen beroende pa invand-
| ringstryck och kapaciteten for att ordna ett bra mottagande? Bor det fin-
| nas tydligare mojligheter for Sverige att i en forsta asyllands-situation ge
| temporira uppehillstillstand for stora grupper?

— Bor den svenska lagstiftningen ge utrymme for skydd till personer som ar
del av massflyktingsituationer vilka inte omfattas av flyktingkonventio-
nens flyktingbegrepp?

— Hur bor den svenska lagstiftningen forhalla sig till dvriga europeiska lian-
| ders och vad bor malsattningen med Sveriges politik for en europeisk har-
| monisering vara?

j — Hur bor de svenska reglerna for anknytningsinvandring utformas?

| — Bor det ges utokade mojligheter till invandring av andra 4n asyl- och an-
| knytningsskél? Hur bor kriterierna for en sddan immigrationsmojlighet
\ utformas?

— Bor den svenska kvoten for 6verforing av flyktingar och andra personer i
’ behov av skydd utokas? Vad bor inriktningen pa en eventuellt utokad
' svensk kvot vara och hur bor en sddan administreras?
| = Hur bor de olika mojligheterna till immmigration forhalla sig till var-

andra? Ar det mojligt/lampligt att i forvég faststélla storleken pé en plane-
ringsram for den totala arliga immigrationen? Hur bor i sa fall en sadan
| ram utformas och hur bor de olika delarna forhalla sig till varandra? Hur
| skulle en sadan ram kunna fungera om invandringen av asylsokande med
l skal enligt utlinningslagen overstiger det forvintade antalet? Vilken be-
| redskap bor finnas for saidana eventualiteter?
= Hur bor den svenska politiken for hanteringen av asylsokande som fatt
avslag utformas? Vilka mojligheter bor finnas till stéd for flyttning till
hemlandet eller till tredje land?
— Hur bor en svensk atervandringspolitik inriktad pa flyktingar och invand-
rare i Sverige som onskar atervandra bést utformas? Pa vilket sitt bor Sve-
rige internationellt driva dessa tragor?
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3. Nationella organisatoriska fragestdillningar

— Behover den interdepartementala samordningen i Sverige forbattras och
i sa fall hur?

— Bor Sverige dverviiga inrittandet av flykting/immigrationsattachéer vid
vissa beskickningar? Arbetsuppgifter, organisation, finansiering?

Ovrigt

Utredningsarbetet skall foretas av tva sarskilda utredare som gemensamt
beslutar om arbetsuppgiftens férdelning dem emellan. De skall inhdanta syn-
punkter frian det flyktingpolitiska radet och fran folkrorelseradet for bi-
standsfragor. Till utredarna kan sakkunniga och experter knytas. Utredarna
skall arbeta sa att ett principforslag kan redovisas senast den 15 januari 1991.

For utredarnas arbete giller kommittédirektiv till samtliga kommittéer
och sirskilda utredare om dels utredningsforslagens inriktning (dir. 1984:5),
dels beaktande av EG-aspekten (dir. 1988:43).

Hemstallan

Med hinvisning till vad vi nu har anfort hemstiller vi att regeringen be-
myndigar oss att tillkalla tvé sirskilda utredare, omfattade av kommittéfor-
ordningen (1976:119), med uppdrag att efter samrad i en rapport redovisa
forslag till innehall och utformning av en svensk sammanhallen flykting- och
immigrationspolitik.

Vidare hemstiller vi att regeringen beslutar

att kostnaderna for kommittén skall belasta tredje huvudtitelns anslag C
3. Andra bistandsprogram, utredningar m.m. samt tionde huvudtitelns an-
slag A 2. Utredningar m.m. med hilften vardera.

Vidare hemstiller statsradet Loow att fa regeringens bemyndigande

att, efter samrad med statsradet Hjelm-Wallén, besluta om sakkunniga,
experter. sekreterare och annat bitride at utredarna.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandenas overvaganden och bifaller
deras hemstallan.
(Utrikesdepartementet, Arbetsmarknadsdepartementet)
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Forslag till
Lag om éndring i utlinningslagen (1989:529)

Hirigenom foreskrivs i fraga om utlanningslagen (1989:529)

dels att 3 kap. 3 § samt 8 kap. 3 och 4 §§ skall upphora att gilla,

dels att 2 kap. 3 och 4 §§, 3 kap. 1 och 4 §§, 7 kap. 5 § samt 8 kap. 1 och
2 §§ skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2 kap.
38
Enligt bestammelserna i 3 kap. Uppehallstillstand skall ges, om,
skall en utlanning i vissa fall ges up- 1. utldnningen har ratt till asyl i
pehallstillstand i Sverige. Sverige,

2. utldnningen dr gift med eller
sambo till ndgon som dr bosatt i Sve-
rige eller har rdtt till uppehallstill-
stand hdr och dktenskapet eller sam-
boférhallandet inte uppenbart till-
kommit enbart for att uppehallstill-
stand skall kunna meddelas,

3. utlinningen dr under 20 dr och
ogift samt i forhallande till ndgon
som dr bosatt i Sverige eller har ritt
till uppehdllstillstand hdr dr eller
omedelbart fore dennes bosdttning i

| Sverige varit hemmavarande barn,
| 4. utlinningen finns i Sverige och
hinder mot att verkstilla ett beslut
om avvisning eller utvisning skulle
foreligga enligt 8 kap. 1 eller 2 §§,
5. det i annat fall, med hansyn till
utlinningens sdrskilda behov av
skydd eller eljest, skulle vara uppen-
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Uppehallstillstand far ges till

1. en utlinning som ar nira an-
horig till en i Sverige bosatt person
eller som annars har sérskild an-
knytning till Sverige,

2. en utldnning som av humanité-
ra skil bor fa bosatta sig i Sverige,
eller

SOU 1991:1

Foreslagen lydelse

bart stridande mot humanitetens
krav om uppehallstillstind inte be-
viljades.

I de fall som avses i forsta stycket 2
och 3 far uppehallstillstand dock
vigras, om det med hdnsyn till vad
som dr kint om utlinningens tidiga-
re verksambhet eller med hdinsyn till
rikets sikerhet eller eljest finns syn-
nerliga skdl att inte ge uppehdllstill-
stand.

4§

1. en utlanning som i annat fall dn
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 utldnning som i annat fall éin
som avses i 3 § 5 av humanitéra skél
bor fa bositta sig i Sverige, eller

3. en utldnning som har fatt arbetstillstdnd 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 ndrmare
foreskrifter om forutsdttningarna for
uppehallstillstand i fall som avses i
forsta stycket. Ddrvid kan faststillas
riktlinjer for det antal uppehdallstill-
stand som under viss tid hogst bor
meddelas for olika grupper.

Regeringen féar foreskriva att up-
pehallstillstand kan ges dven i andra
fall dn som avses i forsta stycket.

3 kap.

Med asyl avses i denna lag uppe-
hallstillstand som beviljas en utlidn-
ning darfor att

1. han éar flykting,

2. han ar krigsvégrare, eller

3. han, utan att vara flykting, inte

Med asyl avses i denna lag uppe-
hallstillstand som beviljas en utlin-
ning darfor att han dr flykting.



SOU 1991:1

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

vill atervdanda till sitt hemland pa
grund av de politiska forhallandena
dédr och kan aberopa tungt vigande
omstandigheter till stod for detta.

Med krigsvagrare avses i denna Utgar.
lag en utldnning som har overgett en
krigsskadeplats eller som har flytt
fran sitt hemland eller behover stan-
na i Sverige for att undga forestdende
krigstjinstgoring.

438

En utlanning som avses i 1 § har ritt till asyl.

Asyl far dock vagras om

1. det av hansyn till vad som &r kdnt om utldnningens tidigare verksamhet
eller med hénsyn till rikets sikerhet finns synnerliga skél 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 frin Danmark, Finland, Island eller Norge och
kan sidndas dter 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,

4. utlinningen i annat fall fore an- 4. utldnningen i annat fall fore an-
komsten till Sverige har uppehallit komsten till Sverige har uppehallit
sig i ett annat land 4n hemlandet sig i ett annat land &n hemlandet

och, om han atersands dit, ar skyd-
dad mot forfoljelse eller, i forekom-
mande fall, mot att sidndas till en
krigsskadeplats eller till hemlandet
och ocksa mot att sindas vidare till
ett annat land dér han inte har mot-
svarande skydd, eller

och, om han étersands dit, ar skyd-
dad mot forfoljelse eller, i forekom-
mande fall, mot att sidndas till hem-
landet och ocksa mot att sindas vi-
dare till ett annat land dér han inte

“har motsvarande skydd, eller

5. utlinningen har sarskild anknytning till ett annat land och dir &r
skyddad pa det satt som anges i 4.

Regeringen far foreskriva undantag fran andra stycket 4 for de fall da
utlinningens anknytning till Sverige dr av sadan art att han inte bor nekas
att fa sin ansokan om asyl provad hir.
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SOU 1991:1

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
7 kap
58!

Nir statens invandrarverk eller utlinningsndamnden fattar beslut i ett
overklagat darende om avvisning eller utvisning, far beslut fattas ocksa i
friga om uppehéllstillstind dven om denna fraga inte har tagits upp av
utldnningen.

I den man sddana riktlinjer for an-
talet uppehallstillstand som avses i 2
kap. 4 § andra stycket andra me-
ningen gdller, far utldnningsndmn-
den ej i ett overklagat drende om av-
visning eller utvisning meddela up-
pehallstillstand med stod av forsta
stycket ndmnda paragraf.

Utldnningsnamnden far vid provning av ett beslut om avvisning eller
utvisning besluta att utldnningen skall for viss tid forbjudas att atervénda till
Sverige, dven om ldgre instans inte har meddelat ett sadant forbud.

Invandrarverket och utlanningsndmnden far vid provning av ett beslut om
avvisning eller utvisning samtidigt meddela sadant beslut angaende barn
under sexton ar som star under utldnningens vardnad, dven om ldgre instans
inte har provat denna fraga. I drenden hos utldnningsnamnden géller detta
dock inte om det for barnet har aberopats sdidana omstandigheter som avses
i 3 kap. 1 §, savida det inte dr uppenbart att det inte finns grund for asyl.

8 kap.
ik

En avvisning eller en utvisning far
aldrig verkstallas till ett land om det
finns grundad anledning att tro att
utlanningen dar skulle vara i fara att
straffas med doden eller med
kroppsstraff eller att utséttas for tor-
tyr och inte heller till ett land dér
han inte dr skyddad mot att sindas
vidare till ett land dar han skulle
vara i sadan fara.

Nar en avvisning eller en utvis-
ning skall verkstallas, far utldnning-

En avvisning eller utvisning far
aldrig verkstillas till ett land om det
finns grundad anledning att tro att
utlanningen dar skulle vara i fara att
straffas med doden eller med
kroppsstraff eller att utséttas for tor-
tyr eller annan omdnsklig eller for-
nedrande behandling eller bestraff-
ning och inte heller till ett land dar
han inte dr skyddad mot att sdndas
vidare till ett land dér han skulle
vara i sadan fara.

Nir en avvisning eller en utvis-
ning skall verkstallas, far utlanning-

! Med nuvarande lydelse avses i SOU 1990:79 foreslagen lydelse.




SOU 1991:1

Nuvarande lydelse

en inte sdndas till ett land dédr han
riskerar att utsdttas for forfoljelse
och inte heller till ett land dédr han
inte dr skyddad mot att séindas vida-
re till ett land dér han 16per risk for
forfoljelse.

Foreslagen lydelse

en inte sdndas till ett land dar han
riskerar att utsdttas for forfoljelse
som avses i 3 kap. 2 § eller annan
otillbérlig  forfoljelse av allvarligt
slag och inte heller till ett land dar
han inte 4r skyddad mot att sindas
vidare till ett land dar han I6per risk
for sadan forfoljelse.

En utlédnning far dock sandas till ett land som avses i forsta stycket, om
det inte gar att séinda honom till nagot annat land och utlénningen genom ett
synnerligen grovt brott har visat att det skulle vara férenat med allvarlig fara
for allmén ordning och sikerhet att lata honom stanna i Sverige. Detta
galler inte om den forfoljelse som hotar honom i det andra landet innebir
fara for hans liv eller annars ar av sirskilt svar beskaffenhet.

Likasa far utldnningen sindas 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 sidan verksamhet
hér och han inte kan sindas till ndgot annat land.

38

En krigsvigrare far inte, om det
inte finns sdrskilda skal, sindas till
ett land ddr han riskerar att sindas
till en krigsskadeplats. Samma hin-
der gdller i fraga om linder i vilka
han inte dr skyddad mot att sindas
vidare till ett land, ddr han loper
denna risk.

48

En utlinning som avses i 3 kap.
1 § 3 far inte sandas till sitt hemland
eller till ett land, ddir han riskerar att
sdndas vidare till hemlandet, om han
har synnerliga skdl mot detta.

1. Denna lag trader i kraft den

Utgar.

Utgar.

2. Om ett drende har anhéngiggjorts 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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