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Sammanfattning

Syftet med detta examensarbete &r att ge en helhetssyn ¢ver utlanningars
ratt att resa in i och vistas i Sverige. Jag har undersokt hur begreppet
utlanning under 1900-talet har utvecklats till ett alltmer sammansatt begrepp
som idag kan anses besta av foljande kategorier: nordiska medborgare,
unionsmedborgare, Schengenmedborgare och &vriga utldnningar, &ven
kallade tredjelandsmedborgare.

Nordiska medborgare och unionsmedborgare utgér de mest gynnade
grupperna vad galler ratten att resa in i och vistas i Sverige. Nordiska
medborgare ar undantagna fran krav pa pass, visering, uppehalls- och
arbetstillstand och kan saledes fritt resa in i och vistas i Sverige under
obegransad tid. Unionsmedborgare dr undantagna fran kraven pa pass,
visering och arbetstillstand och har ratt till fri vistelse under tre manader.
Darefter géller krav pa ansokan om uppehallstillstand. I framtiden kommer
endast registrering att kravas.

Inom gruppen unionsmedborgare kan man urskilja tva kategorier.
Unionsmedborgare som &r ekonomiskt aktiva, eller som pa annat satt har
tillrackligt med ekonomiska medel for att klara sitt uppehélle, har en mer
gynnsam stallning an de unionsmedborgare som inte uppfyller de
ekonomiska villkoren. Sistnd&mnda kategori av unionsmedborgares har i
princip endast ratt till fri vistelse i Sverige under tre manader.

Tredjelandsmedborgare ar den grupp som har den mest villkorade rétten att
vistas har. Huvudregeln ar att tredjelandsmedborgare skall ha pass, visering,
uppehallstillstdnd eller arbetstillstand for att ha ratt till vistelse har.
Tredjelandsmedborgare, som kan grunda sin stéllning pa associationsavtal
eller pa att de ar en unionsmedborgares familjemedlem har i allmanhet mer
gynnsamma villkor for sin vistelse har an de Ovriga kategorierna av
tredjelandsmedborgare, ndmligen varaktigt bosatta inom eller utanfor EU
och skyddsbehévande.

Schengensamarbetet har medfort ytterligare en dimension till utlanningars
ratt att vistas i riket. Kraven for att resa in i ett Schengenland beror
namligen pd om utlanningen befinner sig innanfor eller utanfor
Schengenomradet. Utlanningar som befinner sig inom Schengenomradet har
rétt att fritt resa in i och vistas i Sverige, och det géller oavsett utlanningens
medborgarskap. For utlanningar som befinner sig utanfor Schengenomradet
har det dock blivit svarare att resa in i och vistas i Sverige.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Ratten att vistas i riket & en grundldggande fri- och réattighet. Enligt
regeringsformen far ingen medborgare landsforvisas eller hindras att resa in
i riket. Svenska medborgare anses darmed har en ovillkorlig ratt att vistas i
riket. Alla personer som vistas i Sverige ar dock inte svenska medborgare,
utan har finns cirka 458 000 utldndska invanare. De utlandska invanarna
utgor ingen homogen grupp av personer utan bestar av 35 procent nordiska
medborgare, 18 procent unionsmedborgare och 47  procent
tredjelandsmedborgare.! Utéver de utldnningar som vistas har permanent
finns det ocksa ett stort antal utlanningar som befinner sig har under kortare
perioder, exempelvis turister och sdsongsarbetare. Vilken rétt har utlandska
medborgare att vistas har och ar denna rétt lika for alla, oavsett
medborgarskap?

En forutsattning for att utlanningar skall ha ratt att vistas i Sverige &r att de
har rétt att resa in i har. Det bestams utifran allmanna krav pa pass, visering,
uppehalistillstand och arbetstillstand, vilket bland annat faststélls utifran
medborgarskap samt fran vilket land utlanningen vill resa in. Vissa grupper
av medborgare far harigenom storre mojligheter att resa in har.
Samhorigheten med vara nordiska grannlander ar sedan lang tid tillbaka
stark och nordiska medborgare kan darfor fritt resa in Sverige for att under
obegransad tid uppehélla sig eller arbeta har.? Eftersom fri rorlighet for
personer dr en grundldggande princip inom EU-rdtten har &ven
unionsmedborgare en sarskilt gynnsam stéallning vad galler ratten att resa in
i och vistas i Sverige. Unionsmedborgare &r till exempel undantagna fran
kraven pa visering och arbetstillstand.® Tredjelandsmedborgare har i princip
ingen ratt att resa in i och vistas i Sverige utan sarskilt tillstand.

Ratten att vistas i riket ber6r manga manniskor och ar ett standigt aktuellt
amne i media och i den offentliga debatten. Jag tycker ofta att
diskussionerna om vistelserdtten dar relativt onyanserade och att en
medvetenhet om omradets komplexitet saknas. For att oka forstaelsen och
intresset fOr regleringen av den fria rorligheten till Sverige och inom EU har
jag valt att skriva mitt examensarbete om detta.

! Se bilaga. Invé&narantalet grundar sig p& uppgifter frén SCB:s statistikdatabas p& internet,
http://www.ssd.sch.se/databaser/makro/start.asp. Med invanare menar jag personer som ar
folkbokfdrda i Sverige enligt folkbokforingslagen (1991:481). For utforligare information
angaende reglerna om folkbokforing se bilaga.

>Se 1 kap 4 och 5 8§ utlanningslagen.

? Se till exempel radets forordning (EEG) nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om
arbetskraftens fria rérlighet inom gemenskapen och réadets direktiv 68/360/EEG av den 15
oktober 1968 om avskaffande av restriktioner for rorlighet och boséttning inom
gemenskapen for medlemsstaternas arbetstagare och deras familjer.



1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med examensarbetet ar att ge en helhetssyn éver utldnningars ratt att
resa in i och vistas i Sverige. Utlanningar har inte samma ratt att resa in i
och vistas i Sverige, utan det ar beroende av medborgarskap. For att finna
huvudlinjerna undersoker jag bade svenska lagar och EU:s reglering av den
fria rorligheten, dar unionsmedborgarskapet utgor en viktig del. Jag avser
ocksa att studera den gemensamma europeiska migrations- och
asylpolitiken.

Mina fragestéllningar ar foljande: Hur har ratten att vistas i riket utvecklats
fran 1860-talet fram till idag? Hur kan begreppet utlanningar
systematiseras? Vilka skillnader finns mellan olika medborgargruppers ratt
att vistas i riket? Hur paverkas ratten att vistas i Sverige av den fria
rorligheten inom EU? Hur &r EU:s asyl- och invandringspolitik uppbyggd?

Jag avser inte att redogdra for samtliga bestdmmelser och aspekter av
utlanningars ratt att resa in i och vistas i Sverige. En sadan undersokning
vore en dvermaktig uppgift. De &mnen som jag tar upp har valts for att pa
tydligaste satt uppfylla syftet och mojliggéra en bred belysning av
utlanningars vistelseratt i Sverige. Jag behandlar endast ratten for de
utlanningar som lagligen vistas i EU och Sverige. lllegal invandring faller
alltsa utanfor min behandling av amnet.

1.3 Metod och material

Arbetet har genomforts med bade en deskriptiv och en analyserande metod.
Jag behandlar bade de lege lata och de lege ferenda. Genom att relatera till
samhallsutvecklingen i stort och ge ett historiskt perspektiv pa utlanningars
ratt att resa in i och vistas i Sverige hoppas jag 6ka forstaelsen for gallande
ratt. D& min utgangspunkt ar att utlanningar har olika ratt att vistas i riket
beroende av medborgarskap genomsyras de analyserande delarna av en
komparativ metod. | syfte att fortydliga skillnader i ratten att vistas i riket
har jag delat in utlanningar i olika grupper utifrdn medborgarskap. Denna
indelning framgar av bild 1.

Nordiska Unions- Schengen- Ovriga
medborgare medborgare medborgare utl&nningar*

Bild 1. Begreppet utlanningar indelat utifrdn medborgarskap.
*Gruppen ovriga utlanningar motsvarar begreppet tredjelandsmedborgare.

Grupperna i bild 1 har valts utifran att pd basta satt mojliggora en strukturell
och 6vergripande genomgang av olika medborgares ratt att vistas i riket ur



ett historiskt och rattspolitiskt perspektiv. Indelningen av grupperna har
skett utan etniska vérderingar och avser inte heller att vara uttémmande.

Uppsatsen bygger pa den traditionella rattskallelaran, som kompletteras av
empiriskt material. De réattskallor som anvands &r réattsregler, rattspraxis,
forarbeten och doktrin. Rattspraxis anvands for att konkretisera innehallet i
unionsratten och bestar av domar fran EU-domstolen. Férarbeten anvands i
tva syften: dels for att faststalla gallande ratt, dels som empiriskt material.*
Till exempel utgor forarbeten empiriskt material i det historiska kapitlet.
Aven statistik fran SCB anvands som empiriskt material. Vad det galler
doktrin har jag haft stor nytta av avhandlingen Medborgarskapet i Sverige
och Europa Ré&ckvidd och réattigheter av Hedvig Lokrantz Bernitz och
boken Utlanningslagen med kommentarer av Gerhard Wikrén och Hakan
Sandesjo.” Vid diskussioner kring asylratten har synpunkter inhdmtats frén
hemsidor som tillhér UNHCR och Statewatch.®

1.4 Disposition

For att analysera utl&nningars ratt att vistas i riket har jag valt att inleda
examensarbetet med att goéra en allman genomgang av rorelsefrineten
utifran de grundlaggande fri- och rattigheterna i 2 kap regeringsformen. Jag
tar dven upp i vilken omfattning utlanningar skyddas av regeringsformen. |
kapitel 3 fljer en historisk tillbakablick, som stracker sig fran 1860 fram till
idag. | redogorelsen for de senaste femton aren introduceras EU:s reglering
av utlanningsratten, inklusive Schengensystemet. | kapitel 4 beskriver jag
kraven for utl&nningars ratt att resa in i och vistas i riket genom att allmént
redogora for pass, visering, uppehallstillstand, arbetstillstand och asyl. |
nastfoljande kapitel beskriver jag den fria rorligheten inom EU och
utlanningars  ratt  att  vistas i riket utifran  den  valda
medborgarskapsgrupperingen. Varje kapitel avslutas med ett sérskilt avsnitt
med sammanfattande slutsatser. Slutsatserna &r till storsta delen
analyserande, ibland med inslag av egna vérderingar. Av texten framgar
tydligt nar jag uttrycker subjektiva Aasikter. Till sist foljer en
sammanfattande slutsats av vad examensarbetet visar.

1.5 Begrepp och definitioner

I denna uppsats anvands begreppet utlanning for att beteckna de personer
som inte ar svenska medborgare. Vem som ar svensk medborgare framgar
av lagen (2001:82) om svenskt medborgarskap.

* Angéende empiriskt material se Sandgren C, Om empiri och rattsvetenskap - Del | och I,
Juridisk Tidsskrift 1995-96:3, s. 726 och 1995-96:4, s. 1035.

% Lokrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Réckvidd och rattigheter,
2004 och Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002.

® Http://www.unhcr.org/ och http://www.statewatch.org/.



Med begreppet unionsmedborgare syftar jag pa det medborgarskap i EU
som faststélls i art 17 EG, det vill sdga att varje person som ar medborgare i
en medlemsstat ar unionsmedborgare. Unionsmedborgarskapet kompletterar
och ersétter inte det nationella medborgarskapet.

Med Schengenstat avser jag en stat som har tilltratt eller anslutit sig till
Schengenkonventionen eller som har slutit avtal om samarbete enligt
konventionen med konventionsstaterna. Med Schengenmedborgare avser
jag personer som ar medborgare i en Schengenstat.

Med tredjelandsmedborgare avser jag personer som &ar medborgare i
lander utanfor EU och Schengenomradet samt personer som &r statslosa.
Som synonym till tredjelandsmedborgare anvénder jag 6vriga utlanningar.

Med begreppet skyddsbehdvande avser jag de tredjelandsmedborgare, som
omfattas av 3 kap utldanningslagen. Med begreppen flykting och
skyddsbehdvande i 6vrigt menar jag de tredjelandsmedborgare som
omfattas av definitionerna i 3 kap 2 § utlanningslagen respektive 3 kap 3 §
utlanningslagen.



2 Fri- och rattigheter enligt
regeringsformen

2.1 Introduktion

| svensk rétt regleras de grundldggande fri- och rattigheterna i 2 kap
regeringsformen. Till en av de mest grundlaggande rattigheterna raknas
medborgarens rorelsefrinet. Rorelsefriheten bestar av tre delar: ratten till
inresa, ratten till fri vistelse och rétten till fri utresa ur det egna landet.
Rorelsefrineten skyddar ocksa indirekt den enskildes mojligheter att utéva
andra rattigheter, till exempel yttrandefrihet och demonstrationsfrihet.

De flesta fri- och rattigheterna ar uppbyggda pa ett sadant séatt att de i forsta
hand tar sikte pa “medborgare”. Det vécker fradgan om utlandska
medborgare omfattas av rattigheterna och i sa fall i vilken utstrackning.
Denna fraga skall jag besvara i detta kapitel, men forst skall jag redogéra for
tillkomsten av skyddet for de grundldggande fri- och réttigheterna i 2 kap,
framst vad galler ratten att resa in i och vistas i riket.

2.2 Forarbetet med 1974 ars regeringsform

2.2.1 Tillkomsten av en sarskild rattighetskatalog

| 1809 ars regeringsform reglerades de grundlaggande fri- och rattigheterna
pa flera olika stallen i grundlagen. Diskussioner om att ersatta detta system
med en sarskild rattighetskatalog paborjades under 1930-talet.” En
utredning, som inte resulterade i nagon lagstiftning, startade 1941.%
Forfattningsutredningen fortsatte darefter att utreda fragan och lade 1963
fram ett nytt forslag till regeringsform.? Forslaget fick dock kraftig kritik
och Grundlagsberedningen tog 1966 Over behandlingen av en ny
regeringsform.’® | Grundlagsberedningens betinkande var rattigheterna
uppdelade i olika kapitel. Ratten att fritt rora sig inom riket och att lamna
det fanns i 7 kap om lagar och lagstiftning, och férbudet mot
landsforvisning fanns i 10 kap om rattsskipning och forvaltning. | 1973 ars
proposition med forslag till ny regeringsform var dock de flesta av de
grundlaggande fri- och rattigheterna ater samlade i ett sarskilt
rattighetskapitel.’*  Trots att forslaget skrevs in som en sarskild
rattighetskatalog i 2 kap regeringsformen tillsattes en ny utredning, Fri- och

"'SOU 1941:20.

8 SOU 1941:20.

®SOU 1963:16 och 17.

050U 1965:2 och 3 samt SOU 1972:15.
1 prop. 1973:90.



rattighetsutredningen, vars betdnkande 1976 medférde en utvidgning och
forstarkning av skyddet for de grundldggande fri- och rattigheterna.
Forstarkningen skedde genom dels en komplettering och precisering av
rattighetskatalogen, dels inférandet av 2 kap 20 §, (nuvarande 22 §).22 Av
22 § framgar i vilken utstrackning utlanningar omfattas av rattighetskapitlet
i regeringsformen. 1977 tillsattes en ny utredning for att undersbka om
ytterligare forstarkning av skyddet for de grundldggande fri- och
rattigheterna behtvdes. Denna utredning innehdéll inga andringar vad géller
medborgarnas rérelsefrihet.*®

2.2.2 Inforandet av en grundlagskyddad inreseratt

Rorelsefrinetens betydelse som grundlaggande rattighet betonas pa flera
stéllen i forarbetena till regeringsformen. Grundlagsberedningen beskrev
rorelsefriheten som “ett ndédvandigt moment i den politiska friheten” och
som “en sjalvklarhet i ett demokratiskt samhalle”.** Ratten till fri inresa
diskuteras daremot endast i liten omfattning. Troligen har man utgatt fran att
bestdammelsen var sjalvklar och att olika uppfattning om dess utformning
inte forelag.™ Grundlagsberedningen ansdg dock att medborgarnas ratt att
vistas i riket var "av sd vasentlig betydelse att den bor fastslas i grundlag".*®
| forslaget till lagtext utformade Grundlagsberedningen principen om rétt till
inresa som ett forbud mot landsforvisning, vilket enligt motiven ocksa
innefattade ett forbud mot att hindra medborgare som har vistats utomlands
att &tervanda till riket.!” I konstitutionsutskottets betankande fortydligades
lagtexten genom tilldgget att en svensk medborgare inte kan hindras att
atervanda” till riket.'® Formuleringen orsakade diskussioner om
bestammelsen ocksd omfattade svenska medborgare som aldrig hade vistats
I Sverige. | den efterféljande fri- och réttighetsutredningens forslag
fortydligades darfor bestdmmelsen genom att formuleringen andrades till att
ingen medborgare far landsférvisas eller hindras att ”resa in” i riket. Aven
rérelsefrihetens olika delar ssmmanférdes till en enhet i 6 och 7 §8.

Fri- och réattighetsutredningens formulering av inreserétten och strukturering
av rorelsefrihetens komponenter géller an idag. | 2 kap 7 § forsta stycket
regeringsformen fastslas att ingen medborgare far landsforvisas eller hindras
att resa in i riket, och i andra stycket att ingen medborgare som é&r eller har
varit bosatt i riket far berévas sitt medborgarskap. Enligt 8 § ar varje
medborgare gentemot det allmdnna skyddad mot frihetsberévande.

250U 1975:75 och SOU 1999:34, s 111.

¥50U 1978:34.

450U 1972:15, s. 158.

15 Lokrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Réckvidd och réttigheter,
2004, s. 373.

% 50U 1972:15, s. 198.

750U 1972:15, s. 198.

18 KU 1973:26 5. 52.

50U 1975:75, s. 198.



Medborgaren &r &ven i 6vrigt tillforsakrad frihet att forflytta sig inom riket
och att Idmna detta.

2.3 Absolutarattigheter for svenska
medborgare

Skyddet mot landsforvisning och skyddet mot hinder att resa in i riket hor
till den kategori av réttigheter som brukar betraktas som absoluta, det vill
sdga att de inte gar att inskranka pa annat satt &n genom en
grundlagsandring. Inga inskrankningar &r alltsd méjliga genom vanlig lag.

Enligt 2 kap 12 § 1 st regeringsformen kan vissa fri- och rattigheter i 2 kap
inskrénkas i lag. Exempelvis kan rétten att rora sig fritt inom riket och att
fritt lamna det begransas genom vanlig lag. Begrénsningar av de rattigheter
som avses i 1 st far enligt 2 st endast goras for att tillgodose andamal som &r
godtagbart i ett demokratiskt samhalle. Begransningen far aldrig ga utéver
vad som ar nodvandigt med hansyn till det &ndamal som har foranlett den
och ej heller stracka sig sa langt att den utgér ett hot mot den fria
asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Begransning far ej
goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sadan
askadning.

2.4 Rackvidden av utlanningars fri- och
rattigheter

Begreppet utlanning definieras inte i regeringsformen, men brukar anses
omfatta sdvdl medborgare i andra stater som statslésa personer.?’ Vid
tillkomsten av 1974 ars regeringsform avstod lagstiftaren fran att lata
grundlagen innehdlla nagon bestammelse om utlanningars fri- och
rattigheter. Skalet var att ett rattighetsskydd skulle fa full effekt endast om
utlanningen hade en ovillkorlig ratt att uppehalla sig i riket och forsorja sig
har, vilket inte var fallet.?!

Som redan ndmnts medforde Fri- och réattighetsutredningens betdnkande
inforande av en sarskild bestimmelse som reglerade utldnningars stéllning
vad gallde grundlaggande fri- och rattigheter, nuvarande 22 §.%? Enligt 22 §
kan utlanningars rattsliga stallning delas upp i tre kategorier: sadana
betréffande vilka utlanningar &r helt likstallda med svenska medborgare (1
st), sadana betraffande vilka det i lag kan ges andra regler for utlanning &n
svensk medborgare (2 st) och slutligen sadana vilka inte alls omfattar
utlanningar (paragrafen tolkad e contrario). Den senare kategorin galler
atgarder som maste kunna riktas mot en utlanning som ett led i en

20 petrén G, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, 1980,
s. 19.

? SOU 1999:34, s. 111.

2 S0U 1975:75.



lagreglerad 6vervakning av utlanningar. Det finns alltsa ingen plats for
grundlagsskydd.?® Hit raknas forbudet mot landsforvisning och hinder mot
att resa in i landet, vilket innebar att utldnningar inte har nagon
grundlagsskyddad ratt att resa in i eller vistas i riket. Att réattigheten ar
exklusiv for medborgarna diskuteras inte uttryckligen i forarbetena till
regeringsformen, utan framkommer motsattningsvis av diskussionen om
regeringsformens fri- och réattigheter skulle vara tillampliga aven for
utlanningar.

Av 2 kap 15 § framgar att lag eller annan foreskrift inte far innebéra att
nagon medborgare missgynnas darfor att personen med hansyn till ras,
hudfarg eller etniskt ursprung tillhdr minoritet. Utlanningar kan dock
inbordes behandlas olika. Rasdiskrimineringsforbudet i 15 § hindrar inte
Sverige fran att sarbehandla ett annat lands medborgare i forhallande till
andra landers.**

For att lagstiftning som innebér olikartad behandling av utlanningar och
svenska medborgare skall accepteras kravs starka skal. Enligt 22 § 3 st skall
vid stiftande av lagar som gor skillnad mellan svenskar och utlanningar 12 §
3 st, 4 st forsta meningen samt 5 st tillampas. De formella kraven for denna
typ av lagar ar i sjalva verket annu hardare an for lagar som begransar
svenska medborgares réttigheter, eftersom vissa undantag i 12 § 4 st inte
galler lagar som gér skillnad mellan svenskar och utlanningar.?

Foreskrifter i lag som inskranker fri- och rattigheter enbart for utlanningar
finns framfor allt i utlanningslagen. Av 8 kap 7 § 1 st 2 p framgar att
regeringen efter bemyndigande i lag kan meddela foreskrifter i férordning
gallande utlanningars vistelse i riket. Flera sadana foreskrifter har
meddelats, varav utlanningsférordningen (1989:547) &r den mest
omfattande.

2.5 Slutsats

1974 ars regeringsform foregicks av flera stora utredningar, varav den forsta
paborjades redan under 1930-talet. | forarbetena ar behandlingen av ratten
att resa in i och vistas i riket mycket knapphéndig, och likasa ar debatten om
utlanningars rattsliga stallning. Fore 1976 ars andringar i regeringsformen,
skyddas utlanningars grundlaggande fri- och rattigheter éver huvudtaget inte
I grundlag. Efter denna tidpunkt omfattas utlanningar i den omfattning som
foljer av 2 kap 22 § regeringsformen. Rétten att resa in i och vistas i riket
finns inte med i 22 §, vilket betyder att utlanningar inte har nagon
ovillkorlig réatt att resa in i och vistas i Sverige. Bristen pa en diskussion om

%% Petrén G, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar med férklaringar, 1980,
s.89f.

24 petrén G, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, 1980,
s. 89.

% Nergelius J, Konstitutionellt rattighetsskydd: svensk rétt i ett komparativt perspektiv,
1996, s. 561 f.
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utlanningars réattsliga stallning och avsaknaden av ett grundlagsskydd for
utlanningars fri- och réttigheter fére 1976 tycker jag & anmarkningsvérd.
Kanske kan det tolkas som att datidens lagstiftare inte la ndgon storre vikt
vid utlanningars grundlédggande rattskydd.

| regeringsformen saknas ocksa en definition av begreppet utlanning.
Problemet anser jag inte ar franvaron av en definition, utan den onyanserade
synen pa utlanningar som grupp. For det forsta & medborgarskapet ensamt
avgorande for om en person har en ovillkorlig rétt till inresa och vistelse.
Svenska medborgare som aldrig har varit har omfattas av grundlagsskyddet,
medan utlanningar med hemvist i Sverige daremot inte omfattas. Personens
faktiska anknytning till Sverige har alltsa ingen betydelse. For det andra
gors det ingen skillnad mellan utlanningar med hemvist i Sverige, och
utlanningar som, &r tillfalliga besokare. For det tredje innefattas enligt
regeringsformen samtliga icke-medborgare i begreppet utlanning. Detta kan
ifragasattas eftersom det under 1900-talet successivt har uppkommit stora
skillnader mellan olika medborgargruppers ratt att resa in i och vistas i
Sverige. Denna historiska utveckling skall behandlas i foljande kapitel.
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3 Historik

3.1 Introduktion

Bestammelserna kring rétten att vistas i riket har utvecklats under lang tid
och varit starkt beroende av utvecklingen av samhallet i Ovrigt.
Bestammelserna, som huvudsakligen tagit formen av riktlinjer, kommer till
uttryck 1 allmént formulerade kriterier i lagar gallande visering,
uppehallstillstand och dylikt, men ocksa i forarbeten fran skilda tider i
anslutning till de olika bestimmelsernas tillkomst. Det ar darfor av intresse
att se dagens lagstiftning i sammanhang med tidigare lagstiftning pa
omradet. Har foljer en Oversiktlig redogorelse av utvecklingen fran 1860
fram tills idag. Jag har valt detta ar som startpunkt for den historiska
genomgangen, eftersom Kungl. Maj:t da avskaffade det passtvang, som
hade géllt sedan borjan av 1800-talet.?®

3.2 Forhallandena fran 1860-talet

Fran 1860-talet fram till forsta varldskriget upprattholl Sverige ett i stort sett
fritt folkutbyte med andra lander. En utldnning kunde utan krav pa pass fritt
resa in i landet och uppehalla sig har. Med nagra fa undantag kunde en
utlanning utan arbetstillstand ta anstallning har. Utlanningslagstiftningen
var av naturliga skal av begrdnsad omfattning och inriktades framst mot
sadana utlanningar som var sa kallade I6sdrivare. Kungl. Maj:t hade enligt
praxis ratt att utvisa en utlanning nar som helst da det allmanna
statsintresset kravde det (politisk utvisning).*’

| takt med Sveriges Okade internationella forbindelser vaxte kraven pa
lagstiftning till skydd mot inte 6nskvard invandring.”® Regeringen lade 1911
fram ett forslag som beordrade utldanningar som kom hit for att arbeta eller
bosatta sig att anméla sig hos en polismyndighet. Forslaget avvisades av
Lagradet med hanvisning till den internationella samféardselns utveckling
och dess utomordentliga betydelse for det moderna samhallslivet. Forslaget
omarbetades och resulterade i en lag som reglerade avvisning och utvisning
av sadana utlanningar som inte ansags onskvarda har, till exempel zigenare,
kringvandrande musikanter och tiggare.” Férutom ett bemyndigande for
Kungl. Maj:t, att i handelse av krig eller pa grund av andra sarskilda

%6 Férordningen den 21 september 1860 om upphévande av skyldigheten fér resande att
vara forsedda med pass. Se dven Kongl. pabudet den 14 augusti 1812 om resandes
skyldighet att med behdrigt pass wara forsedda.

7S0OU 1967:18, s. 40.

%8 Se riksdagens skrivelse den 20 mars 1907.

29'SOU 1967:18, s. 40 ff och lagen (1914:196) angdende férbud for vissa utlanningar att
hér i riket vistas.
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omstandigheter meddela foreskrifter for utlanningskontrollen, uppratthélls
principen om det fria folkutbytet i sjalva lagen.*

3.3 Forhallandena efter forsta varldskriget

Efter forsta varldskriget var bostadsbristen stor och tillgangen pa livsmedel
knapp. Kungl. Maj:t ansdg att tillstromningen av utlanningar behdvde
kontrolleras och utfardade flera kungorelser som reglerade utldnningars ratt
att resa in i och vistas i Sverige. Till exempel inférde Kungl. Maj:t 1917
passtvang for inresande utlanningar.®! Passhandlingen skulle vara viserad,
det vill saga vara forsedd med ett tillstand till inresa och vistelse. Kontrollen
skarptes  genom  bestammelser i 1918 och 1920  ars
dvervakningskungdrelser, som gallde aven for utlanningar som uppréttholl
sig permanent i riket. Dessa skulle ha antingen ett viserat pass eller en
uppehallsbok. Uppehallshoken kan ses som en foregangare till dagens
uppehallstillstand. Begreppet uppehallstillstand infordes forst i 1927 ars
utlanningslag. | 1926 ars Overvakningskungorelse foreskrevs att en
viseringsfri, som kom hit for att ta anstéallning, skulle ha arbetstillstand
ordnat redan vid inresan.

Under andra varldskriget utfardades flera administrativa bestammelser som
gallde utlanningskontrollen.® Exempelvis togs kravet p& arbetstillstand bort
for nordiska medborgare 1943,%

3.4 Forhallanden efter andra varldskriget

3.4.1 Den nordiska samhdrigheten

1950 ars medborgarskapslag byggde pa en stravan att sa langt som mojligt
likstdlla medborgarna i annat nordiskt land med det egna landets
medborgare.® Detta ansdgs vara ett rattsligt uttryck for samhorigheten
mellan de nordiska folken och ansags i praktiken kunna leda till nagot som
liknade ett gemensamt nordiskt medborgarskap.®* Sverige, Danmark,
Finland och Norge beslutade 1954 att pass eller uppehallstillstand inte
kravdes for nordiska medborgare som vistades i annat nordiskt land.
Genom den nordiska passéverenskommelsen 1957 infordes den sa kallade

%018 § lagen (1914:196) angéende forbud for vissa utlanningar att har i riket vistas. Se
aven Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 10.

311917 &rs passkungorelse.

%2 Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 12.

%% Kungl. Maj:ts kungbrelse den 1 oktober 1943 om befrielse i vissa fall for utlanningar
fran skyldigheten att hava arbetstillstand.

% SOU 1949:45, s. 43 och prop. 1950:217, s. 54.

% NU 1965:8.

% protokoll den 22 maj 1954 angdende befrielse for medborgare i Sverige, Danmark,
Finland och Norge fran att under uppehall i annat nordiskt land dn hemlandet inneha pass
och uppehallstillstand. Island anslét sig 1955.
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nordiska passunionen, som innebar att nordiska medborgare kunde resa fritt
mellan de nordiska landerna utan att uppvisa pass vid granserna.®’

3.4.2 1954 ars utlanningslag

| forarbetena till 1954 ars utlanningslag konstaterades att Sverige hade blivit
ett invandringsland.®® Departementschefen pépekade att det endast tillkom
svenska medborgare en ovillkorlig ratt att vistas och arbeta i riket:

Utlanning kan icke, vare sig enligt svensk lag eller
internationellt erkanda rattsregler, gora ansprak pa att i dessa
hanseenden vara likstalld med svensk medborgare. Hari ligger
alltsd en principiell skillnad mellan medborgarskap och
utlannings rattstalining, en skillnad som icke kan avlagsnas utan
att dessa begrepp fér en &ndrad innebord. A andra sidan borde
det finnas en legal reglering av utlannings mojligheter att
uppehalla sig i riket, varigenom det stadgas rattsliga garantier
mot godtycklig behandling och tryggad stallning ocksa for
utlanning. Det &r utlanningslagstiftningens uppgift att skapa ett
s&dant rattsskydd.>**

1954 ars utlanningslag utgick fran huvudprincipen att omfattande
restriktioner om inresa och vistelse endast skulle behdvas under en
begransad tid. Reglerna ansags darfor behdva kunna andras pa ett smidigt
sétt utan att riksdagens medverkan krévdes. | lagen bemyndigades Kungl.
Maj:t att foreskriva krav pa tillstand for utlanningars inresa, vistelse och
anstallning.*® Darigenom kunde Kungl. Maj:t lta utlanningskontrollen f4
storre eller mindre omfattning beroende pad de aktuella ekonomiska och
politiska forhallandena i varlden.

For att starka utlanningarnas rattsliga stallning infordes i lagens forsta
paragraf en deklarativ bestammelse om att en utlanning hade rétt att, i den
utstrackning och pa de villkor som lagen anger, resa in i och ut ur Sverige
samt uppehalla sig och ha anstéllning har. En ny form av uppehallstillstand,
sa kallade bosattningstillstand, infordes for utlanningar som vistats en langre
tid i Sverige. Boséattningstillstdnd, som syftade till att ge invandrare en
storre trygghet for sin vistelse i Sverige, var inte tidsbegransade sasom
uppehalls- och arbetstillstanden. | lagen fastslas ocksa politiska flyktingars
ratt till asyl.**

1954 ars lag kom att galla anda fram till 1980. Under lagens giltighetstid
forekom en mycket omfattande arbetskraftsinvandring, som delvis var en
foljd av aktiva rekryteringsatgarder. | slutet av 1960-talet genomfdrdes en

3750 1958:24. Island anslét sig 1965.

% Prop. 1954:41, s. 25. Med uttrycket invandringsland menas att antalet manniskor som
invandrade till Sverige var stdrre &n antalet som utvandrade.

% Prop. 1954:41, s. 59.

%07 § 1954 &rs utlanningslag.

* Prop. 1954:41, s. 1.
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reglerad arbetskraftsinvandring, till exempel skulle utomnordiska
medborgare ha arbete, arbetstillstand och bostad ordnat fore inresan i
landet.*

Kungl. Majt foreslog 1968 nya riktlinjer for utlanningspolitiken. En
huvudlinje var att utlandska medborgare skulle ha mojlighet att leva pa
samma standardniva som den inhemska befolkningen. For att detta skulle
vara mojligt kravdes emellertid en reglerad invandring.*® Dessa riktlinjer
géller i stort sett fortfarande.

3.5 Forhallandena fran 1980

3.5.1 1980 ars utlanningslag

Vid tillkomsten av 1980 ars utlanningslag hade invandringen &ndrat
karaktar; arbetskraftinvandringen hade upphort och ersatts av invandring av
asylsokande och anhériga till tidigare invandrade.* 1980 &rs utlanningslag
Overensstdmde i materiellt hédnseende i stora delar med den &ldre lagen, men
inneholl ocksa nagra nyheter, till exempel krav pa att den som ville vistas i
Sverige i mer an tre manader var tvungen att ha sitt uppehallstillstand ordnat
fore inresan.*

3.5.2 1989 ars utlanningslag

1989 ars utlanningslag ar den idag géllande nationella
utlanningslagstiftningen. | forarbetena till 1989 ars utlanningslag
konstaterades att vad som 1954 hade framstatt som regler av
undantagskaraktar sdsom passtvang och skyldighet att ha uppehalls- och
arbetstillstand numera var huvudregler som sannolikt inte skulle komma att
andras inom 6verskadlig tid.*® Syftet med lagen var framst att ge mojlighet
till ett snabbare och mer rationellt beslutsfattande, utan att principerna for
flykting- och invandringspolitiken fordndrades. De materiella reglerna om
pass, visering, uppehdllstillstind och arbetstillstdnd forblev i stort
oférandrade.*” Bestammelser om skyldigheten for utlanningar att ha pass
och dvriga tillstand infordes i utlanningslagen, liksom vissa undantag
hérifran. Tidigare hade, sasom framgar av ovan, denna skyldighet endast
framgatt av férordning.*®

Lagen har dock andrats manga ganger under aren. 1995 beslutade riksdagen
om en uppmjukning av det principiella kravet pa att uppehallstillstand och

*2 Utlanningskungdrelsen (1969:136), prop. 1968:142, s. 108 ff och SOU 1979:64, s. 61 f.
* Prop. 1968:142, s. 1.

* SOU 2004:74, 5. 50 f.

> Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 16 f.

*® Prop. 1988/89:86, s. 53 f.

" Prop. 1988/89:86, s. 1 f.

“® Prop. 1988/89:86, s. 53 f.

15



arbetstillstdnd skall ha beviljats fore inresan i Sverige.*® 1997 begransades
mojligheten till invandring for anhoriga och kraven pa de asylsokande
skarptes.*

3.6 Forhallandena fran 1994

3.6.1 Den europeiska samhorigheten

Sverige gick med i EES 1994 och intradde som medlem i EG 1995.%*
Genom anslutningen till EES blev Sverige bundet av EG-rattens regler om
fri rorlighet. Den fria rorligheten innebdr att varor, tjanster, kapital och
personer skall kunna forflyttas fritt Gver granserna inom hela EU-omradet
och att gemenskapen skall verka for att avskaffa hindren for att underlatta
denna rorlighet.

Den fria rorligheten for personer var till en borjan framst forbehallen
medborgare i medlemsstaterna som utévade nagon form av ekonomisk
aktivitet, men i och med att Amsterdamfordraget tradde i kraft for Sveriges
del 1999 intr&ffade flera forandringar betréffande personers fria rorlighet.
For det forsta flyttades de samarbetsomraden som &r av omedelbar betydelse
for den fria rorligheten for personer fran det mellanstatliga samarbetet i
tredje pelaren till gemenskapssamarbetet i forsta pelaren. De berorda
samarbetsomradena var yttre granskontroller, fri rérlighet for personer, asyl
och invandring.>> Déarmed ar det betraffande dessa omraden mojligt att
anvanda den sedvanliga gemenskapslagstiftningen. For det andra inférdes
ett unionsmedborgarskap, som innebar att varje person som &r medborgare i
en EU-stat numera ocksa ar unionsmedborgare. Unionsmedborgare har réatt
att rora sig fritt och uppehalla sig i medlemsstaterna, om inte annat féljer av
fordraget.>® For det tredje tillfordes EG-fordraget ett sarskilt protokoll om
integrering av Schengensamarbetet inom EU.>

3.6.2 Schengensamarbetet

Sverige ar fran mars 2001 operativ  medlem i Schengensamarbetet.
Schengenavtalet reglerar rétten att resa genom de lander som har tilltrétt
avtalet och bygger pa tva grundtankar: den fria rorligheten for personer och
stirkande av kampen mot internationell kriminalitet och illegal
invandring.>® Schengenavtalet omfattar déremot inte rétten att bo, arbeta

* Prop. 1994/95:179, s. 41 ff och lagen (1995:773) om andring i utlannings-
lagen (1989:529).

%0 Prop. 1996/97:25 och bet. 1996/97SfUS5.

>! Prop. 1994/15:19 och SFS 1994:1500.

52 Prop. 1997/98:58, s. 50 ff.

%3 Seart 17 och 18 EG.

> Prop. 1997/98:58, s. 129.

> Prop. 1999/2000:64, s. 38.
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eller studera i évriga medlemslander. Enligt Schengenkonventionen far de
inre granserna passeras overallt utan att ndgon personkontroll genomfors. >

Med inre grans avses en landgrans mot en Schengenstat, samt hamnar for
reguljara farjeforbindelser och flygplatser dar avgaende eller ankommande
trafik inte kommer direkt fran en ort utanfér en Schengenstat. Med yttre
gréns avses land- och sjogranser samt hamnar och flygplatser som inte
raknas som inre grans.>” For Sveriges del ar samtliga landgranser, liksom
den fasta Oresundsférbindelsen, inre grins, medan hela den svenska
sjogransen samt flygplatser och farjeterminaler dar det sker trafik till och
fran icke Schengenlander & yttre granser.”® Det innebéar att personer,
oavsett medborgarskap, som lagligen befinner sig inom Schengenomradet
har ratt att rora sig fritt inom omradet. For tredjelandsmedborgare &r denna
ratt begransad till den tid som viseringen galler, eller hogst tre manader
under en period om sex manader frdn den forsta inresan.>® Schengenavtalet
innehéller dessutom gemensamma viseringsregler for alla Schengenstater.

3.7 Slutsats

I denna slutsats skall jag redovisa hur begreppet utlanningar har utvecklats i
takt med den historiska och politiska utvecklingen i Sverige fran 1860-talet
fram till idag.

Fore forsta varldskriget var utlanningars ratt att vistas i riket i stort sett
oreglerad och utldnningar hade i princip samma mgjlighet som svenska
medborgare att fritt resa in i landet. Efter kriget infordes for utlanningar som
ville resa in i Sverige och vistas har krav pa pass, visering, uppehallsbok
och arbetstillstind. Svenska medborgare kunde daremot aven
fortséttningsvis fritt resa in i och vistas i riket. Ratten att vistas i riket blev
saledes uppdelad i tva grupper: svenska medborgares oinskrankta rétt till
vistelse och utlanningars begrénsade ratt. Kraven for utlanningarnas vistelse
gallde till en borjan for samtliga utlanningar, utan sérskild hansyn till
medborgarskap. Utlanningar kan under denna tid betraktas som ett
homogent begrepp, som omfattar samtliga icke-svenskar.

Under 1950-talet upphor synen pa utlanningar som en enhetlig grupp av
utlandska medborgare. Krav pa pass, uppehallstillstand och arbetstillstand
for nordiska medborgare upphor och nordiska medborgare urskiljer sig
darigenom som en sérskilt gynnad kategori av utlanningar. For samtliga
icke-nordiska medborgare galler fortfarande krav pa pass, visering,
uppehallstillstand och arbetstillstdnd och begreppet utlanningar kan darfor
anses besta av tva kategorier; nordiska medborgare och évriga utlanningar.
Denna uppdelning av utlanningar kvarstar anda fram till Sverige blir

°® Art 1 i Schengenkonventionen.

>’ Se art 1 i Schengenkonventionen.

% Prop. 1997/98:42, s. 37.

% Art 19 och 20 i Schengenkonventionen.
% Art 9-18 i Schengenkonventionen.
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medlem i EES och EU. Harefter omfattas Sverige av EG-réttens principer
om fri rorlighet for personer och ytterligare en sarskilt gynnad kategori av
utlanningar framtrader, namligen medborgare i EU-landerna, sa kallade
unionsmedborgare. Den fria rorligheten innebdr i praktiken att
unionsmedborgare inte behdver visering eller arbetstillstand och att kraven
for att fa uppehallstillstand blir lagre.

Av bild 2 framgar att begreppet utlanning utvecklats till ett alltmer
sammansatt begrepp som bestdr av foljande kategorier: nordiska
medborgare, unionsmedborgare och Ovriga utlanningar. Eftersom EES-
avtalet ger medborgare i EES-landerna fri rorlighet i EU pd i princip samma
satt som unionsmedborgare &r det inte intressant att behandla medborgare i
EES-landerna som en sérskild kategori av utlanningar. EES-medborgare
ingr alltsd i kategorin unionsmedborgare.®*

Fore Svenska

1950 medborgare Utlanningar

1950- Svenska Nordiska Ovriga
talet medborgare medborgare utlanningar

1995/ Svenska Unions- Nordiska Ovriga
1999 medborgare medborgare medborgare utlanningar*

Bild 2. Av bilden framgér hur begreppet utlanningar har utvecklats fran 1950 till 1999.
*Gruppen dvriga utlanningar motsvarar begreppet tredjelandsmedborgare.

Fran mars 2001 deltar Sverige fullt ut i Schengensamarbetet och fran denna
tidpunkt brukar man i den allmanna debatten tala om Schengenmedborgare,
det vill sdga medborgare i Schengenstaterna. Schengensamarbetet innebar
emellertid inte att det uppkommit en ny grupp av medborgare, som har en
séarskild rattsstallning. Jag behandlar dock Schengenmedborgare som en
egen grupp for att illustrera den historiska utvecklingen av begreppet
utlanning. Bild 3 redovisar min tolkning av den senaste utvecklingen av
begreppet utl&nningar.

Svenska
medborgare

Schengen-
medborgare

Unions-
medborgare

Nordiska
medborgare

Ovriga
utlanningar*

Bild 3. Av bilden framgér hur begreppet utldnningar kan tolkas efter Sveriges intrade som
operativ medlem i Schengensamarbetet 2001. Svenska medborgare har fortfarande kvar sin
ovillkorliga ratt till inresa och vistelse i riket.

*Gruppen 6vriga utlanningar motsvarar begreppet tredjelandsmedborgare.

61 EES-lander &r numera endast Island, Norge och Liechtenstein. Tidigare var, férutom
Sverige, aven Finland och Osterrike medlemmar i EES, men dessa lander ar nu medlemmar
i EU.
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Schengensamarbetet dr en del av EU och darmed &r unionsmedborgare
ocksa Schengenmedborgare. Ett undantag ar dock medborgare i Irland och
Storbritannien, eftersom dessa lander endast deltar i vissa delar av
Schengensamarbetet. Medborgare i Irland och Storbritannien &r saledes
unionsmedborgare, men inte Schengenmedborgare. A ena sidan kan darfor
Schengenmedborgare tyckas vara ett mer avgréansat begrepp é&n
unionsmedborgare. A andra sidan deltar Island och Norge i
Schengensamarbetet och darfor maste nordiska medborgare anses innefattas
I begreppet Schengenmedborgare. Schengenmedborgare kan darfor tyckas
vara ett vidare begrepp &n unionsmedborgare. Sammanfattningsvis
innefattar jag i begreppet Schengenmedborgare bade nordiska medborgare
och unionsmedborgare, med undantag for medborgare i Irland och
Storbritannien.

Man bor notera att min definition av utlanningar och tredjelandsmedborgare
inte stdmmer Overens med Schengenkonventionens definitioner. |
Schengenkonventionen behandlas villkoren fér inresa och vistelse, utifran
tva grupper av medborgare, Schengenmedborgare och
tredjelandsmedborgare. Enligt Schengenkonventionen &r alla personer, som
inte & unionsmedborgare utlanningar, det vill séga norska och islandska
medborgare definieras som utlanningar.®* Norge och Island &r anslutna till
Schengensamarbetet genom ett sérskilt samarbetsavtal. Irland och
Storbritannien, som inte deltar i samarbetet, betraktas daremot inte som
utlanningar.

Sasom framgar av ovan ar det omojligt att gora en strukturell genomgang av
den rétt, som olika grupper av medborgare har att resa in i och vistas i
Sverige utan att vissa grupper av utlanningar sorterar under flera kategorier.
Till exempel hor finska och danska medborgare till kategorierna nordiska
medborgare, unionsmedborgare och Schengenmedborgare. Detta speglar
komplexiteten av utlanningars rétt att vistas i Sverige.

%2 Se art 1 i Schengenkonventionen.
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4 Krav for utlanningars inresa
och vistelse

4.1 Introduktion

Enligt internationella grundsatser har varje stat befogenhet att bestdmma
vilka utlanningar som skall fa uppehalla sig inom dess granser. | Sverige,
sasom i de flesta andra lander, regleras utlanningars rétt till vistelse i landet
genom krav pa pass och nagon form av tillstand. Huvudregeln &r att
utlanningar skall ha pass, visering eller uppehallstillstand och, om de skall
arbeta har, arbetstillstdnd. Avsaknad av dessa handlingar utgor hinder for
inresa i de fall d& de behovs under vistelsen har. | detta kapitel finns en
allméan genomgang av dessa fyra villkor for utlanningars inresa och vistelse.
Det finns dock ett undantag, nar avsaknaden av nd&mnda handlingar inte
utgdr hinder for inresa, ndmligen nar personer vill resa in i Sverige for att
soka asyl. En genomgang av behandlingen av asylansokningar i Sverige och
EU avslutar kapitlet. Redogorelsen avser endast att ange huvudlinjerna och
for en mer detaljerad genomgang hanvisar jag till utlanningslagen och
Wikréns bok Utlanningslagen med kommentarer.®

4.2 Pass

Enligt huvudregeln i utlanningslagen skall en utldnning som reser in i eller
vistas i Sverige ha pass. Regeringen far dock foreskriva undantag fran
kravet pd passinnehav.®* Undantag har gjorts for nordiska medborgare och
medborgare i andra Schengenlander som kommer direkt till Sverige fran en
annan Schengenstat. For utlanningar som kommer direkt fran lander, som
inte deltar i Schengensamarbetet kravs dock pass vid inresa. Den som har
permanent uppehallstillstand, uppehallstillstand med tillfalligt skydd eller
uppehallstillstand efter tillfalligt skydd behdver inte ha pass vid vistelse i
Sverige.®

En utlanning som inte behdver ha pass skall pa begdran av en
polismyndighet eller polisman visa att passfrihet foreligger for personen.®®
Enligt EG-ratten har unionsmedborgare rétt att resa in i Sverige under den
enda forutsattningen att unionsmedborgaren kan uppvisa giltigt pass eller
giltigt identitetskort.®’

8 Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, uppl. 7, 2002.

%41 kap 2 § utldnningslagen.

%1 kap 1 a § utlanningsférordningen. Mer om de olika formerna av uppehalistillstand i
avsnitt 4.4.

%1 kap 2 § utlanningsférordningen.

®7 Se till exempel art 3 i direktiv 68/360, art 3 i direktiv 73/148 och art 5.1 i direktiv
2004/58. Direktiv 2004/58 tradde i kraft den 29 juni 2004 och medlemsstaterna skall sétta
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4.3 Visering

4.3.1 Allmant

Med visering avses ett tillstand att resa in i och vistas i Sverige under en
kortare tid. Kravet pa visering har varit foremal for mycket diskussion, men
regering och riksdag har ansett att viseringsinstrumentet ar nédvéndigt,
bland annat ur ett sdkerhetspolitiskt perspektiv och for att den reglerade
invandringen skall kunna bibehallas. Utgangspunkten ar dock att kontakter
mellan manniskor i olika lander skall underlattas. Det Gvergripande malet ar
att skapa sé stor frihet for rorelse 6ver granserna som méjligt.*® Viseringar
beviljas exempelvis for turistbesok, besok hos sléaktingar och arbete i
Sverige. Huvudregeln &r att visering beviljas for hogst tre manader.®® En
utlanning som har visering kan resa in i landet ett flertal ganger och
sammantaget stanna har under sé l&ng tid som viseringen beviljats.™

En utlanning skall ha visering for att resa in i och vistas i Sverige, om inte
utlanningen har uppehallstillstdnd eller ar nordisk medborgare. Regeringen
far foreskriva undantag frdn kravet p& visering.”"  Eftersom
unionsmedborgare inte far alaggas skyldighet att inneha inresevisering eller
motsvarande finns ett undantag fér denna grupp i utlanningsférordningen. "
Regeringens mojlighet att bestdamma att vissa landers medborgare skall vara
undantagna fran viseringskravet har dock starkt inskrankts i och med att
gemensamma regler om visering och grénskontroll skall gélla inom EU och
Schengenstaterna. Vilka medborgare som ar skyldiga att inneha visering och
vilka medborgare som ar undantagna fran detta krav bestams numera enligt
forordning 539/2001.” Denna forordning skall jag behandla i féljande
avsnitt.

4.3.2 Tredjelandsmedborgare som ar skyldiga att ha visering

Forordning 539/2001 &r en utveckling av Schengenregelverket. Bilaga | i
forordningen innehaller en forteckning dver 135 lander. Medborgare i dessa
lander ar skyldiga att ha visering nar de passerar medlemsstaternas yttre
granser.”* Medborgare i de lander som finns i forteckningen i bilaga I ar

bestammelserna i kraft senast den 30 april 2008. Direktiv 68/360 och direktiv 73/148
upphor att gélla i april 2006. Samtidigt &ndras férordning 1612/68.

% Prop. 1996/97:25, s. 122 och bet. 1996/97:SfUS5, s. 59.

%92 kap 1 § utldnningslagen.

70 prop. 1999/2000:64, s. 72.

1 kap 3 § utlanningslagen.

"2 Se art 3.2 i direktiv 68/360, art 3.2 i direktiv 73/148, art 5.1 i direktiv 2004/58 samt 2 kap
4 § punkterna 2 och 3 utlanningsférordningen.

7 Radets férordning (EG) nr 539/2001 om faststallande av forteckning dver tredje lander
vars medborgare ar skyldiga att inneha visering nar de passerar de yttre granserna och av
forteckningen 6ver de tredje lander vars medborgare dr undantagna fran detta krav.

™ Art 1.1 i férordning 539/2001. Begreppet inre och yttre gréns beskrivs i avsnitt 3.6.2.
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undantagna fran kravet pa visering. Foreteckningen i bilaga Il innehaller 41
lander.” DA tio av dessa lander blev medlemmar i EU 2004 kommer
forteckningen att justeras i enlighet darmed.

Faststallandet av vilka tredjelandsmedborgare som &r skyldiga att inneha
visering och vilka som ar undantagna fran detta krav gors genom en val
avvagd beddmning i varje enskilt fall av olika kriterier kopplade bland annat
till olaglig invandring, allmdn ordning och s&kerhet samt EU:s yttre
forbindelser med tredje land, samtidigt som héansyn ocksd tas till
konsekvenserna for den regionala sammanhaliningen och émsesidigheten. "
De undantag fran viseringskravet som regeringen fortfarande kan bestaimma
finns i art 3 och 4 i férordning 539/2001. Undantagen géller till exempel
flyktingar och statslosa personer i vissa fall samt innehavare av
diplomatpass. Flera undantag av  sddana slag  finns i
utlanningsforordningen.”’

4.3.3 Enhetlig och nationell visering

I Schengenkonventionen och utlanningsférordningen foreskrivs en enhetlig
visering, det vill sdga att en visering som har utfardats av en annan
Schengenstat galler dven i Sverige.”® En enhetlig visering far i princip
endast utfardas for de utlanningar som uppfyller kraven for inresa enligt art
5 i Schengenkonventionen. Av art 5 foljer bland annat att utlanningen skall
ha ett giltigt inresedokument, att utlanningen vid behov kan bevisa syftet
med vistelsen och att utlanningen har ekonomiska medel for vistelsen och
aterresan. Vidare stélls krav pa att utlanningen inte finns registrerad pa
sparrlista samt att utlanningen inte utgor en risk for den allménna ordningen
och statens sdkerhet eller for ndgon av Schengenstaternas internationella
forbindelser.” Om en utlanning inte uppfyller kraven for inresa far under
vissa omstandigheter en sa kallad nationell visering utfardas. En nationell
visering kan utfardas om en medlemsstat finner det nédvandigt att medge
inresa pa grund av humanitara skal, internationella forbindelser eller starkt
nationella intresse. En nationell visering &r endast giltig i den utfardande
medlemsstaten,®

4.4 Uppehallstillstdnd och uppehéallskort

Uppehallstillstand &r ett tillstand att resa in i och vistas i Sverige under viss
tid (tidsbegransat uppehallstillstand) eller utan tidsbegransning (permanent

™ Art 1.2 i forordning 539/2001.
78 Stycke 5 i ingressen till forordning 539/2001.
7 Se 2 kap 4 och 5 §§ utlanningsférordningen.
"8 Art 10 i Schengenkonventionen och 2 kap 7a § utlanningslagen.
" Inom Schengensamarbetet finns en sparrlista dver personer som skall végras inresa. Se
art
96 i Schengenkonventionen.
8 Art 15 och 16 i Schengenkonventionen och 2 kap 1 och 3 §§ utlanningsférordningen .
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uppehallistillstand).®! Permanent uppehdlistillstdnd &r den normala formen
av uppehallstillstand, men i utlanningslagen foreskrivs att tidsbegransat
uppehallstillstand far ges i vissa situationer. Reglerna om tidsbegransat
uppehalistillstand &r omfattande och jag skall héar endast ge nagra exempel.

Tidsbegransat uppehallstillstand far ges en utlanning som vistas har, om det
behovs for att en forundersokning eller en huvudférhandling i brottmal skall
kunna genomforas. Likasa far tidsbegransat uppehallstillstand ges pa grund
av vissa former av familjeanknytning eller om det med hansyn till
utlanningens forvantade levnadssatt rader tveksamhet om uppehallstillstand
bor beviljas.?*  Aven uppehalistillstind med tillfalligt skydd och
uppehallstillstand efter tillfalligt skydd ar tidsbegransade uppehallstillstand.
Regler om uppehallstillstand med tillfalligt skydd har inforts enligt direktiv
2001/55 och tillampas vid en massiv tillstromning av fordrivna personer.
Uppehallstillstdnd efter tillfalligt skydd beviljas nér ett uppehallstillstand
med tillfalligt skydd upphor, om ett program for att forbereda att
utlanningen &tervander till ursprungslandet har inletts.®

En utldnning som vistas mer &n tre manader i Sverige skall ha
uppehdllstillstdnd, om inte utlanningen &r nordisk medborgare.®* I princip
omfattas alltsa daven unionsmedborgare av kravet pa uppehallstillstand. Av
den fria rorligheten inom EU foljer dock att unionsmedborgare fritt skall
kunna resa in och vistas i andra medlemsstater utan att kontrolleras av
nationella myndigheter. Unionsmedborgarens ratt till uppehallstillstand kan
darfor endast understéllas en formell granskning. Unionsmedborgare, som
arbetar i en annan medlemsstat, skall i princip beviljas uppehallstillstand om
personen har inresedokument och kan bevisa att villkoren for ratt till
vistelse &r uppfyllda, till exempel genom ett anstallningsintyg.®

| direktiv 2004/58 har kravet pa uppehallstillstand for unionsmedborgare
tagits bort och i stéllet far en medlemsstat krdava registrering hos behdrig
myndighet pa boséattningsorten. Tidsfristen for registrering far aldrig
understiga tre manader fran ankomstdagen. Medlemsstaterna far stélla vissa
krav for att utfarda bevis om registrering, till exempel uppvisande av pass
och bevis pa att villkoren for vistelse ar uppfyllda, till exempel genom
arbetsintyg eller intyg om heltackande sjukforsakring.®

Av direktiv 2004/58 foljer ocksa en skyldighet for medlemsstaterna att
utfarda uppehallskort till unionsmedborgares utlandska familjemedlemmar,
om det planerade uppehallet dverstiger tre manader. Unionsmedborgares

812 kap 2 § utldnningslagen.

822 kap 4 a, 4 b och 4 d §§ utlanningslagen.

8 2 a kap utlanningslagen och radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om
miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning av férdrivna personer och
om atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa
personer och bdra foljderna av detta.

81 kap 4 § utlanningslagen.

8 Se till exempel art 4 i direktiv 68/360 och art 4 i direktiv 73/148.

8 Art 8 i direktiv 2004/58.
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utlandska familjemedlemmar skall ansoka om uppehallskort inom tre
manader fran ankomstdagen och skall da uppvisa giltiga pass och andra
handlingar som styrker familjeanknytningen.®’ Uppehallskort skall galla i
fem ar eller under den berdknade tiden for unionsmedborgarens vistelse om
denna inte Overstiger fem ar. Innehav av giltigt uppehallskort medfor
undantag fran kravet pa visering.®

Enligt direktiv 2004/58 é&r huvudregeln att unionsmedborgare och
unionsmedborgarens familjemedlemmar ansoker om registrering respektive
uppehallskort efter inresan. | svensk ratt ar huvudregeln i stillet att
utlanningar som vill ha uppehallstillstand i Sverige skall ha utverkat ett
sadant tillstand fore inresan och att en ansokan om uppehallstillstand inte far
bifallas efter inresan. Uppehallstillstand kan dock beviljas efter inresan i
vissa situationer, till exempel om utlanningen av humanitara skal bor fa
bosatta sig har eller om utlanning har stark anknytning till en i Sverige
bosatt person, och det inte skaligen kan kravas att utlanningen atervander
till ett annat land for att ge in ansokan dar.®

Fore Sveriges tilltrade till Schengensamarbetet medforde uppehallstillstand
meddelat i en annan stat inte nagon ratt till inresa eller vistelse i Sverige.
Numera galler daremot att en utlanning som innehar ett uppehallstillstand
utfardat i nagon annan Schengenstat samt ett resedokument som utféardats av
samma Schengenstat, far rora sig fritt i Sverige under hogst tre manader.
Det galler dock under forutsattningen att personen uppfyller inresevillkoren
enligt art 5 i Schengenkonventionen.®® Art 5 redovisades i avsnitt 4.3.3.

4.5 Arbetstillstand

| princip skall en utlanning som arbetar i Sverige pa grund av anstallning
har eller utomlands ha arbetstillstand. Nordiska medborgare och innehavare
av permanent uppehdllstillstdnd behover dock inte arbetstillstand.*
Regeringen har moéjlighet att foreskriva fler undantag, vilket regeringen har
gjort i utlanningsférordningen.® Enligt 4 kap 3 a § utlanningsforordningen
ar asylsokande undantagna fran skyldigheten att ha arbetstillstand, om
beslut i asylarendet inte kommer att kunna fattas inom fyra manader fran
ansbkan. Undantaget géller fram till dess att lagakraftvunnet beslut
foreligger i arendet.

Att unionsmedborgare inte omfattas av kravet pa arbetstillstand framgar av
forordning 1612/68. Arbetstillstand skall i princip vara ordnat fore inresan i
Sverige. Arbetstillstand ar alltid tidsbegransade och kan avse ett visst slag

8 Art 7,9 och 10 i direktiv 2004/58.
% Art 5.2 och 11.1 i direktiv 2004/58.
892 kap 5 § utlanningslagen.

% Art 21 i Schengenkonventionen.
%1 kap 5 § utldnningslagen.

%21 kap 5 § utldnningslagen.
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eller vissa slag av arbete samt férenas med de dvriga villkor som behovs.”
Kravet pa arbetstillstand géller oberoende av kravet pa tillstand for inresa
och vistelse, det vill saga att den som har arbetstillstand ocksa maste ha
uppehallstillstand.

4.6 Asyl

4.6.1 Allmant

Nagon internationellt allmént vedertagen definition av begreppet asyl finns
inte, men innebdrden brukar i allménhet anses motsvara “varaktig fristad
mot politisk forfoljelse”. | praktiken innebar detta att en flykting far
uppehallistillstand i tillflyktslandet.** I utlanningslagen avses med asyl ett
uppehallstillstand som beviljas en utlanning darfor att personen &r
flykting.” Asyl avser ett permanent uppehéllstillstand om inte utlanningen
begar nagot annat.*® For utlanningar som soker asyl galler inte kravet att
uppehallistillstdnd skall ha beviljats fore inresan.”’ Detta framstdr som
sjalvklart, eftersom dessa utlanningar har sokt skydd i Sverige och darfor
bor fa sin sak prévad medan de vistas har.®® Den som ar flykting och har
behov av fristad i Sverige har ett starkare skydd &n andra utlanningar mot
utvisning pa grund av brott.*

Enligt utlanningslagen skall uppehallstillstand ges till utlanningar som &r
asylberattigade. For denna kategori av utlanningar foreligger en i princip
oinskrankt ratt till uppehallstillstdnd, en s& kallad positiv ratt till asyl.®
Asylberattigade &r flyktingar och skyddsbehdvande i 6vrigt. '™

Enligt utlanningslagen avses med begreppet flykting en utldnning som
befinner sig utanfor det land, som personen ar medborgare i, darfor att
personen kanner vialgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras,
nationalitet, tillhdrighet till en viss samhallsgrupp 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. Detta géller oberoende av
om forfoljelsen utgar fran landets myndigheter eller dessa inte kan antas
bereda trygghet mot forféljelse fran enskilda. Som flykting anses dven den
som é&r statslos, och som av samma skél befinner sig utanfor det land dar

% 2 kap 6 § utlanningslagen.

% Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 155 f.
% 3 kap 1 § utlanningslagen.

% Prop. 1988/89:86, s. 153.

%72 kap 5 § punkten 1 utlanningslagen.

% Wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 98.

% 4 kap 10 § utlanningslagen.

100 \wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 156.
1012 kap 3 § och 3 kap 2-4 §§ utlanningslagen.
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personen tidigare har haft sin vanliga vistelseort och som inte kan eller pa
grund av sin fruktan inte vill &tervanda dit.**

En utlanning som é&r flykting och har fatt uppehallstillstand har pa begéran
ratt till en flyktingforklaring.'® Flyktingférklaring &r ett sarskilt bevis om
att Sverige har bedémt en person som flykting enligt utlanningslagen. For
flyktingar och statsldsa utfardas en sarskild legitimationshandling for resor
utanfor Sverige, s& kallade resedokument.’® Resedokument galler som pass
vid inresa och vistelse har i landet.'®

Den som har tillerkénts status som flykting behaller denna anda till nagon
av  bestdmmelserna om upphorande av flyktingskap é&r uppfylld.
Omstandigheter som leder till upphorande av flyktingstatus ar till exempel
att flyktingen av fri vilja pa nytt anvander sig av det lands skydd dar
personen ar medborgare eller att personen forvarvar medborgarskap i ett
nytt land och far det landets skydd.'® Upprakningen i utlanningslagen &r
uttémmande och flyktingstatus kan inte upphdra pa nagon annan grund, med
undantag for att beslutet om flyktingstatus var klart oriktigt fran borjan.'%’

Aven manniskor som inte &r att anse som flyktingar kan vara i behov av
skydd och skall darfor kunna ansfka om asyl i Sverige. En ansokan om
uppehallstillstand for skyddsbehdvande i 6vrigt skall handldaggas som en
asylansokan.'® Med begreppet skyddsbehdvande i 6vrigt avses en utlanning
som i andra fall &n de som géller for att betraktas som flykting lamnat det
land, som personen ar medborgare i, darfor att personen kanner vélgrundad
fruktan for att straffas med déden eller med kroppsstraff eller att utséttas for
tortyr eller annan omansklig eller férnedrande behandling eller bestraffning,
eller pa grund av en yttre eller inre vapnad konflikt behdver skydd eller pa
grund av en miljokatastrof inte kan atervanda till sitt hemland, eller pa
grund av sitt kon eller homosexualitet k&nner valgrundad fruktan for
forfoljelse. Som skyddsbehdvande i 6évrigt skall &ven anses den som ar
statslos och som av samma skél befinner sig utanfor det land dar personen
tidigare haft sin vanliga vistelseort och pa ovan angivna grunder inte kan
eller p& grund av sin fruktan inte vill &tervanda dit.*®

| utlanningslagen &r de grundldggande reglerna om flyktingar och
skyddsbehOvande i ovrigt sammanférda 1 ett sérskilt kapitel om

102 3 kap 2 § utlanningslagen. Definitionen av flykting i utlanningslagen éverensstammer i
princip med den som finns i art 1 A 2 i Genévekonventionen. Med Genévekonventionen
menar jag konventionen angaende flyktingars rattsliga stallning av den 28 juli 1951, dndrad
genom New York-protokollet av den 31 januari 1967.

103 3 kap 6 § utlanningslagen.

1043 kap 7 § utlanningslagen.

1051 kap 10 § utlanningsforordningen.

106 3 kap 5 § utldnningslagen.

97 wikrén G, Utlanningslagen med kommentarer, 2002, s. 192.

108 3 kap 1 § utlanningslagen.

109 3 kap 3 § utlanningslagen. 1 SOU 2004:31 foreslas att forféljelse som har sin grund i en
utlannings kon eller sexuella laggning skall kunna vara grund for flyktingstatus.
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skyddsbehdvande.*™® Nar jag i fortsattningen behandlar regler som &r
gemensamma for flyktingar och skyddsbehdévande i dvrigt anvander jag
beteckningen skyddsbehdvande.

Uppehallstillstand for skyddsbehdvande far véagras i sarskilda undantagsfall,
till exempel med hénsyn till utlanningens tidigare verksamhet eller rikets
sakerhet. Uppehallstillstdnd far dven vagras pa grund av att ett annat land i
forsta hand bor ge personen nddvéndigt skydd, till exempel enligt principen
om forsta asylland.**!

4.6.2 Principen om forsta asylland

Principen om forsta asylland innebér att en person som flyr fran forfoljelse i
sitt hemland skall sdka skydd i det forsta sékra land som personen kommer
till. En asylsokande som kommer till Sverige kan alltsa skickas tillbaka till
ett annat land som personen har uppehallit sig i under resan till Sverige.
Anledningen &r att lagstiftaren anser att Sverige i forsta hand bor ge skydd
at sadana asylsokande som kommer direkt till Sverige fran hemlandet och
som darfor i allmanhet inte kan fa skydd mot forfoljelse i nagot annat land.
En forutsattning for att Sverige ocksa i fortsattningen skall kunna ta hand
om flyktingar pa ett rimligt satt ar att Sverige kan atersanda sadana
asylsokande som med hénsyn till tidigare vistelser i tredje land eller med
annan anknytning dit i forsta hand bor bli foremal for asylprovning i det
landet. Meningen ar dock inte att Sverige skall utnyttja varje mojlighet att
avvisa asylsokande till tredje land. Ett atersandande bor avgdéras med
hansyn till om det kan anses rimligt med hénsyn till omstandigheterna i ett
enskilt fall.**?

Dublinférordningen innehaller kriterier och mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansékan som en
tredjelandsmedborgare  har gett in i ndgon  medlemsstat.}®
Dublinférordningen behandlas i avsnitt 5.3.6.2.

4.7 Slutsats

Innehallet i detta kapitel har beskrivit kraven for utlanningars inresa och
vistelse utifran ett allméaneuropeiskt och svenskt perspektiv. | slutsatsen
skall jag inledningsvis analysera nagra likheter i kraven for utlanningars
inresa med utgangspunkt fran de medborgarskapsgrupper som jag
redovisade 1 bild 3: nordiska medborgare, unionsmedborgare och
tredjelandsmedborgare. Schengenmedborgare behandlar jag inte, da

110 3 kap utldnningslagen.

113 kap 4 § utlanningslagen.

112 prop. 1983/84:144, s. 42 1.

113 Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och
mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att préva en
asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat.
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begreppet innefattar savéal unionsmedborgare som nordiska medborgare.
Dérefter utvarderar jag Schengensamarbetet och det gemensamma
europeiska asylsystemet.

Kraven for inresa och vistelse vad géller nordiska medborgare och
unionsmedborgare uppvisar manga likheter. Bade nordiska medborgare och
unionsmedborgare ar undantagna fran kraven pa visering och arbetstillstand.
De behdver inte heller ha pass vid inresa till Sverige, nar de kommer direkt
hit fran en annan Schengenstat. Denna likhet framgar inte direkt av
utlanningslagen, eftersom lagstiftaren i utlanningslagen i detta sammanhang
enbart skiljer pd nordiska medborgare och Gvriga utlanningar. Kraven for
unionsmedborgare fastslas i stallet i utlanningsforordningen och i EG-
rattens reglering. Hedvig Lokrantz Bernitz papekar i sin avhandling att
utlanningslagen inte beskriver rattslaget pa ett adekvat satt sedan Sverige
blev medlem i EU. Vidare anfér Lokrantz Bernitz att skillnaden mellan
unionsmedborgare och andra utlanningar borde markeras i sjalva lagen.'*
Enligt min mening orsakar denna brist i utldnningslagen en onddigt
komplicerad utlanningslagstiftning, dar kraven for inresa och vistelse
bestams utifran en forlegad indelning av utlanningar i endast tva grupper.

| och med att unionsmedborgare i princip omfattas av kravet pa
uppehallstillstand kan man latt forvillas att tro att unionsmedborgarens krav
overensstammer med tredjelandsmedborgares krav pa uppehallstillstand. En
avgorande skillnad &r att nagon sarskild utredning om unionsmedborgarens
ratt till vistelse i regel inte ar tillaten. Uppehallstillstand for
unionsmedborgare beddms enbart enligt vissa formella grunder.
Tredjelandsmedborgare som vill ha uppehallstillstind maste daremot
genomga en individuell prévning, till exempel for att se om det foreligger en
tillrackligt stark anknytning till Sverige.

Schengensamarbetet medfor ytterligare en dimension i utlanningars rétt att
vistas i riket genom att kraven for att resa in i ett Schengenland varierar
beroende pa om utlanningen befinner sig inom Schengenomradet eller
utanfor. Utlanningar som befinner sig lagligen inom Schengenomradet har
réatt att fritt resa in i och vistas i Sverige, och det géller oavsett utlanningens
medborgarskap. Schengensamarbetet medfor a ena sidan att det ar enklare
att resa in i och vistas i Sverige jamfoért med fore samarbetet. Faktorer som
underlattar inresa och vistelse i Sverige ar till exempel att personkontrollen
vid manga av Sveriges granser har forsvunnit och att systemet med
enhetliga viseringar har inforts. En enhetlig visering &r giltig i hela
Schengenomradet, vilket medfor att tredjelandsmedborgare som har
beviljats en enhetlig visering av en annan Schengenstat &n Sverige inte
behéver ansboka om en speciell visering for att resa in i Sverige.
Tredjelandsmedborgare som redan befinner sig inom Schengenomradet kan
resa fritt till Sverige utan ndgra egentliga passkontroller. A andra sidan
bidrar Schengensamarbetet till att det blivit svarare att resa in i och vistas i

14| okrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Réckvidd och rattigheter,
2004, s. 357, sarskilt not 39.
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Sverige for utlanningar som befinner sig utanfor Schengenomradet. Kraven
for att resa in i Sverige fran ett land som inte deltar i samarbetet &r
omfattande. Exempelvis maste tredjelandsmedborgare kunna bevisa syftet
med vistelsen samt ha medel for vistelsen och aterresan.
Schengenregelverket hanterar inte asylfragor, men genom dess reglering av
kraven for inresa paverkas indirekt mojligheten att resa till Sverige och soka
asyl har. Skyddsbehdvande kan dock inte vagras inresa och vistelse enbart
av det skalet att de saknar pass, visering eller ekonomiska tillgangar.

Principen om forsta asylland minskar mojligheten att fa asyl i Sverige. Pa
grund av Sveriges geografiska lage har asylsokande ofta rest in i ngot annat
sékert land fore ankomsten till Sverige. Sverige har darfor ofta mojlighet att
Oversédnda asylsOkande till ett annat sdkert land. D&rigenom begrénsar
principen tredjelandsmedborgares tillfallen att resa in i och vistas i Sverige.
Mojligheten att prova en asylansdkan finns dock alltid, eftersom Sverige
tillampar principen under forutsattning att det kan anses rimligt med hansyn
till omstandigheterna i &rendet.
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5 Den friarorligheten inom EU

5.1 Introduktion

Min utgangspunkt i detta kapitel ar ater igen den indelning av
medborgarskapsgrupper som jag redogjorde for i bild 3. Har fordjupas dock
redogorelsen och jag undersdker bland annat vilka sérskilda grupper som
gar att urskilja inom  kategorierna  unionsmedborgare  och
tredjelandsmedborgare.  Nordiska medborgare har sasom redovisats i
foregaende kapitel en mycket stor frihet att vistas i Sverige. Enligt
utlanningslagen kan medborgare i de nordiska landerna fritt resa in i Sverige
for att uppehalla sig eller arbeta har under obegransad tid.**> Det finns
darfor inte anledning att behandla denna grupp mer utforligt i detta kapitel.

5.2 Unionsmedborgares och
Schengenmedborgares fria rorlighet

5.2.1 Allmant

| art 3.1 ¢ EG stadgas att unionens verksamhet skall pa de villkor och i den
takt som anges i fordraget innefatta en inre marknad, som kénnetecknas av
att hindren for fri rorlighet avskaffas mellan medlemsstaterna. Den inre
marknaden skall omfatta ett omrade utan inre granser, dar fri rorlighet for
varor, personer, tjnster och kapital sakerstélls i enlighet med fordragets
bestammelser.**® Av fast rattspraxis foljer att alla férdragsbestammelser om
fri rorlighet for personer syftar till att underlatta for medborgarna i EU-
landerna att utdva all slags yrkesverksamhet inom hela EU, och férhindra
atgarder som kan missgynna dessa medborgare, nar de oOnskar utdva
ekonomisk verksamhet i ett annat EU-land.™*” Detta avsnitt inleds med en
genomgang av den fria rorligheten utifran personers ekonomiska aktivitet,
vilket fungerar som en bakgrund till reglerna om unionsmedborgares
generella fria rorlighet.

5.2.2 Den fria rorligheten for ekonomiskt aktiva personer

Med ekonomiskt aktiva personer avses personer som vistas i unionen inom
ramen for ekonomisk aktivitet. Till dessa rdknas framst arbetstagare och
deras familjemedlemmar, arbetssékande, studenter, tjansteutévare och

115.5e 1 kap 4 och 5 §§ utldnningslagen.

" Art 14.2 EG.

117.c-385/00 F.W.L. de Groot mot Staatssecretaris van Financién, punkt 77 och C-209/01
Theodor Schilling och Angelica Fleck-Schilling mot Finanzamt Nurnberg-Sud, punkt 24.
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tjanstemottagare med flera.'*® Den fria rorligheten for ekonomiskt aktiva
utvecklas i art 39-42 EG (arbetstagare), art 43-48 EG (etableringsratt) och
art 49-54 EG (tjanster). Jag skall som exempel behandla endast
arbetstagares och arbetssokandes fria rorlighet.

Arbetstagare har ratt att fritt forflytta sig mellan EU-staterna for att anta
erbjudanden om anstallning, att vistas i ett EU-land foér att inneha
anstallning dar och att stanna kvar efter att ha varit anstalld."*® Enligt EU-
domstolens praxis utgdr fri rorlighet for arbetstagare en av gemenskapens
grundlaggande principer och bestammelserna som ror denna frihet maste
darfor ges en extensiv tolkning.'?

| fallet Antonissen gjorde domstolen en extensiv tolkning av arbetstagares
rattigheter och fastslog att upprakningen av rattigheterna i art 39.3 inte &ar
uttdmmande.*** Domstolen menade att den fria rorligheten aven inbegriper
en ratt att fritt forflytta sig och att fritt uppehalla sig inom andra
medlemsstaters territorium i syfte att soka arbete dar. Antonissen gallde en
belgisk man, som reste till Storbritannien for att soka arbete. Nar han
domdes till fangelse och utvisning for narkotikabrott tre ar efter inresan i
Storbritannien, hade han annu inte funnit nagot arbete. Domstolen ansag a
ena sidan att art 39 maste tolkas brett, men att den fria rérligheten a andra
sidan kunde tidsbegransas. Sex manader ansag domstolen vara en tillrackligt
lang tid for att den fria rorligheten skulle kunna uppratthallas effektivt.
Antonissen ar ett mycket viktigt steg i utvecklingen av den fria rorligheten,
och innebér att den mer kommit att likna rorelsefriheten som géller i en stat.
| ett senare fall har domstolen ansett att bestimmelser som tvingar
unionsmedborgare, som soker arbete i en annan medlemsstat, att l&mna
territoriet efter tre manader, strider mot gemenskapsratten.*?* For Sveriges
del bor det alltsa innebara att unionsmedborgare har ratt att resa in i och
vistas har for att soka arbete under atminstone tre manader. Sasom framgar
av foljande avsnitt kommer inom en snar framtid i princip alla
unionsmedborgare, oavsett ekonomisk aktivitet fa en tidsbegransad ratt till
fri rorlighet inom unionen.

5.2.3 Den fria rorligheten for ekonomiskt icke-aktiva
personer

Till ekonomiskt icke-aktiva personer raknas de som inte direkt utdvar nagon
ekonomisk verksamhet. Det &r till exempel personer som lever pa bidrag,
franskilda hemmafruar, arbetssokanden i ett annat medlemsland som efter

118 Bernitz U, Europarattens grunder, 2002, s. 251.

19 Art 39.3 EG.

120 ge till exempel rattsfall 139/85 Kempf mot Staatssecretaris van Justitie, punkt 13.
121 ¢-292/89 The Queen mot Immigration Appeal Tribunal, ex parte Gustaff Desiderius
Antonissen.

122 C-344/95 Europeiska kommissionen mot Konungariket Belgien.
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sex manader fortfarande ar arbetslosa, personer som blivit pensionarer efter
att ha arbetat i det egna landet.'?®

Ursprungligen hade de ekonomiskt icke-aktiva personerna inte nagon ratt
till fri rorlighet. Genom domstolens tolkning har dock &ven icke-aktiva
personer som kan bli involverade i ekonomisk verksamhet fatt mojlighet att
utnyttja ratten till fri rorlighet. Begreppet ekonomisk aktivitet tolkades da
mycket brett.'** EG-domstolen framhaller till exempel i fallet Baumbast att
det enligt EG-fordraget inte krdvs att unionsmedborgare skall vara
yrkesverksamma for att omfattas av de réttigheter som foljer av
unionsmedborgarskapet.'?®

Genom olika direktiv har de ekonomiskt icke-aktivas fria rorlighet
utvidgats. Direktiven galler uppehallsratt for personer som inte omfattas av
andra regler (direktiv 90/364), uppehallsratt for personer som inte langre ar
ekonomiskt aktiva (direktiv 90/365) samt uppehallsratt for studenter
(direktiv 93/96).'?° Enligt direktiv 2004/58 har unionsmedborgare, oavsett
ekonomisk aktivitet, ratt att uppehdlla sig pa en annan medlemsstats
territorium i hogst tre manader utan nagra andra villkor eller formaliteter an
kravet pa att inneha ett giltigt identitetskort eller pass. Uppehallsratt i en
annan medlemsstat for langre tid an tre manader har icke ekonomiskt aktiva
endast under forutsattning att de har tillrackliga tillgangar for att inte bli en
belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem under
vistelsen, samt en heltdckande sjukforsékring 1 den mottagande
medlemsstaten.*?’

5.2.4 Unionsmedborgares fria rorlighet

5.2.4.1 Allmant

Enligt art 17.1 EG é&r varje person som medborgare i en EU-stat ocksa
unionsmedborgare. Unionsmedborgarskapet kompletterar, men ersétter inte
det nationella medborgarskapet. Detta innebar att unionsmedborgarskapet ar
en foljd av ett medborgarskap i en medlemsstat, nagot som regleras av varje
medlemsstats inhemska lagstiftning. Bakom dessa regler finns saval
ekonomiska och politiska aspekter, som nationella suveranitetstankar, dar
medlemsstaterna varnar om sin ratt att sjalva bestamma vilka medborgare
som har réattigheter i landet.

Av art 17.2 foljer att unionsmedborgarna har de réttigheter och skyldigheter
som foreskrivs i fordraget. | art 18.1 EG fastslas att varje unionsmedborgare

123 | okrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Réckvidd och rattigheter,
2004, s. 318 f.

124 Se till exempel réttsfall 186/87 lan William Cowan mot Trésor public.

125 C-413/99 Baumbast och R mot Secretary of State for the Home Department, punkt 83.
Mer om réttsfallet i avsnitt 5.2.4.2.

2% Direktiv 2004/58/EG.

127 Art 6 och 7 i direktiv 2004/58/EG.
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har ratt att rora sig fritt och uppehalla sig i medlemsstaterna, om inte annat
foljer av fordraget.

5.2.4.2 Unionsmedborgarskap och direkt effekt

Huruvida bestdammelserna om unionsmedborgarens fria rorlighet skulle
anses ha direkt effekt har lange varit foremal for en omfattande debatt.'?® |
Baumbast har dock domstolen slutligen fastslagit att bosattningsrétten i art
18 EG har direkt effekt.’* Baumbast var tysk medborgare och hade arbetat i
Storbritannien. Sedan hans foretag i Storbritannien hade gatt i konkurs blev
han 1993 anstalld av ett tyskt foretag med verksamhet i Kina och Lesotho.
1995 ansokte han om uppehallstillstand i Storbritannien, vilket han inte
beviljades. Domstolen menade att en unionsmedborgare, som inte langre har
nagon rétt till bosattning i vardlandet i egenskap av migrerande arbetstagare,
har en direkt tillamplig och pa unionsmedborgarskapet grundad ratt till
bosattning i en annan medlemsstat enligt art 18.1. Redan det faktum att
Baumbast var unionsmedborgare gav honom saledes ratt att gora
uppehallsratten i art 18.1 gallande.™ Fallet visar att den fria rorligheten &r
en ratt for alla unionsmedborgare, oavsett ekonomisk aktivitet och att alla
unionsmedborgare kan grunda sin ratt till bosattning direkt pa en
primarrattslig regel. ™

Den storsta skillnaden jamfort med tidigare regler &r att alla
unionsmedborgare nu direkt i EG-fordraget tillerkanns fri rorlighet och
uppehallsratt. Unionsfordraget har dock inte paverkat vilka personer som
har denna rattighet, och i princip har ingen fatt ratt till migration som inte
hade det forut. Stora begrénsningar i den fria rorligheten &r fortfarande
mojliga. Uppehallsratt verkar i praktiken endast galla i den utstrackning som
den inte strider mot sekundarratten. De begransningar som tillats i
sekundarratten gor rattigheten starkt begransad och sekundarrétten kan bli
ett medel or att styra den fria rorlighetens rackvidd.**

5.2.5 Unionsmedborgares familjemedlemmars fria rorlighet

Familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, har ratt att foélja med och ratt
att uppehalla sig i ett medlemsland tillsammans med en unionsmedborgare
som migrerar.®® Ratten galler endast make och slaktingar i rakt nedstigande

128 Se till exempel C-378/97 Brottmél mot Florus Ariél Wijsenbeek. Med att bestammelser
har direkt effekt menas att de skapar réttigheter och skyldigheter fér enskilda och foretag.
129 C-413/99 Baumbast och R mot Secretary of State for the Home Department.

130 ©-413/99 Baumbast och R mot Secretary of State for the Home Department, punkt 84
och 94.

31 Ingmanson S, EG-domstolens avgdrande i Baumbast och R — artikel 18.1 EG har direkt
effekt, ERT 2002, s. 758 ff.

32| okrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Rackvidd och rattigheter,
2004, s. 321 ff och 330 ff.

133 Férordning 1612/68, direktiv 73/148, direktiv 90/364, direktiv 90/365 och direktiv
93/96.
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led som &r under 21 ar eller &r beroende fér sin forsérjning samt slaktingar i
rakt uppstigande led, som ar beroende av arbetstagaren. | direktiv 2004/58
har definitionen av begreppet familjemedlem utvidgats, sa att den &ven
omfattar registrerad partner, under forutsattning att den mottagande
medlemsstaten behandlar registrerade partnerskap som likvéardiga med
aktenskap. Familjemedlemmar har ratt att bibehalla sin uppehallsratt efter
vissa dktenskapsskillnader och om unionsmedborgaren avlider. Denna
uppehallsratt ar dock underkastad vissa ekonomiska villkor och krav pa viss
bosattningstid.*>* Familjemedlemmars uppehallsratt behandlas &ven i avsnitt
5.3.2, som handlar om unionsmedborgares utlandska familjemedlemmar.

5.2.6 Begransningar i den fria rorligheten

Av art 18.1 EG framgar att varje unionsmedborgare skall ha fri rérlighet,
men att den materiella rackvidden inskrénks av de begransningar och villkor
som foreskrivs i fordraget och i bestdmmelserna om genomfdrandet av
fordraget. Enligt art 39, 45, 46 och 55 EG kan den fria rorligheten begransas
med hansyn till allmén ordning, sékerhet och hélsa, anstallning i offentlig
tjanst samt verksamhet férenad med utdvande av offentlig makt. Andra
exempel pa begransningar & ovan namnda krav pa sjukforsdkring och
mojlighet  till  forsorjning. Undantaget om inskrankningar  ger
medlemsstaterna en mojlighet att i enskilda och befogade fall begrénsa
utbvandet av en unionsmedborgares rattigheter, trots att rattigheterna
foreskrivs direkt i fordraget. Méjligheten till begréansningar innebér déremot
inte att det ar tilltet att infora vissa villkor som maste vara uppfyllda for att
unionsmedborgaren skall férvarva en ratt till inresa eller bosattning.**®

I Baumbast framholl EU-domstolen att utdvandet av unionsmedborgarens
ratt till fri rorlighet far inskrankas genom sadana begransningar och villkor
som avses i art 18.1. De behoriga myndigheterna skall dock sakerstalla att
dessa begrénsningar och villkor tillampas med iakttagande av
gemenskapsrattens  allmdnna  principer,  sérskilt  proportionalitets-
principen.™*® Proportionalitetsprincipen innebér att det skall géras en rimlig
avvagning mellan motstaende intressen, och att staten skall om majligt vélja
den minst ingripande atgarden.

5.3 Tredjelandsmedborgares fria rorlighet

5.3.1 Allméant

Det finns tva grupper av tredjelandsmedborgare i EU: de som har rattigheter
och de som inte har nagra. I de tva nastféljande avsnitten behandlar jag tva
kategorier av tredjelandsmedborgare som kan anses vara sérskilt gynnade;

134 Art 3 i forordning 1251/70 och art 12 och 13 i direktiv 2004/58.
135 Se till exempel C-321/87 Kommissionen mot Belgien.
136 C-413/99 Baumbast och R mot Secretary of State for the Home Department, punkt 94.
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unionsmedborgares familjemedlemmar samt personer som omfattas av
associationsavtal. Kategorierna som behandlas i avsnitten dérefter har i EU-
ratten ingen rétt till vistelse i unionen, utan deras ratt skyddas framst genom
nationell ratt. Dessa kategorier dr dels tredjelandsmedborgare som ar
varaktigt bosatta inom unionen, men inte ingar i en unionsmedborgares
familj, dels tredjelandsmedborgare som &r varaktigt bosatta utanfér unionen,
dels personer med behov av skydd. De olika Kkategorierna av
tredjelandsmedborgare framgar av bild 4. For tredjelandsmedborgare som
inte omfattas av associationsavtal eller av reglerna for familjemedlemmar
gar utvecklingen av den fria rorligheten langsamt.

Tredjelandsmedborgare*

Unionsmed-
borgares Omfattas Varaktigt Varaktigt Skydds-
utlandska av avtal bosatta i bosatta i tredje behévande
familjemedl. EU/Schengen land

Bild 4. Bilden visar kategorier av tredjelandsmedborgare mellan vilka det finns skillnader i
rétten att vistas i riket. Rutornas varierande storlek beror endast pa grafisk hansyn.
* Begreppet tredjelandsmedborgare motsvarar gruppen 6vriga utlanningar.

5.3.2 Unionsmedborgares utlandska familjemedlemmar

Som redan ndmnts i avsnitt 5.2.5 har familjmedlemmar, oavsett
medborgarskap, ratt att folja med och uppehalla sig i ett medlemsland
tillsammans med en unionsmedborgare som migrerar.
Tredjelandsmedborgarens  uppehallsratt ~ ar  helt  beroende av
unionsmedborgarens réttigheter och kan inte existera sjalvstandigt.
Uppehallsratten for familjemedlemmar begransas saledes av EG-rattens
krav pa ekonomisk aktivitet och enligt direktiv 2004/58 av de villkor som
galler for vistelser under langre tid &n 3 manader. Om unionsmedborgaren
avlider eller skiljer sig har tredjelandsmedborgaren under vissa
forutsattningar rétt att varaktigt stanna kvar i mottagarlandet. Enligt direktiv
2004/58 erhaller tredjelandsmedborgaren da en uppehallsratt, som
uteslutande &r pa personlig grund.**’

5.3.3 Omfattas av avtal

Enligt art 310 EG har EU mdjlighet att ingd avtal om associering med
utanforstaende stater och internationella organisationer. EU har ingatt flera
sadana avtal som berdr den fria rorligheten for personer, till exempel EES-

YTArt 3 i forordning 1251/70 och art 12, 13 och 14 i direktiv 2004/58.
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avtalet.’® EU har ocksa ingatt liknande associationsavtal med andra lander,
till exempel Schweiz.**

Manga fore detta kolonier och territorier (sa kallade utomeuropeiska lander
och territorier) ges en sarstallning i EU. For dessa omraden galler en
sarskild associeringsordning.*® Personer fran dessa lander och territorier ar
ofta medborgare dven i ett medlemsland. De har dock inte automatiskt réatt
till unionsmedborgarskapets fria rorlighet, utan deras fria rorlighet styrs i
stallet av avtal som godkanns enhilligt av EU-staterna.'*! Att dessa
personer ofta saknar fri rorlighet verkar inte stamma med ordalydelsen i art
17 och 18 EG, som sdger att varje unionsmedborgare skall ha rétt att fritt
rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaterna. Anledningen till att
medborgare i sa kallade utomeuropeiska lander och territorier kan undantas
fran bestammelserna i art 17 och 18 ar bland annat att det é&r
medlemsstaterna sjélva som anger vem som i unionsrattsliga sammanhang
skall anses vara medborgare.'#?

5.3.4 Varaktigt bosatta i EU och Schengenomradet

Vid Europeiska radets mote i Tammerfors 1999 konstaterades att den
rattsliga stallningen for tredjelandsmedborgare bor tillndrmas den som
medlemsstaternas medborgare atnjuter och att en person som har vistats
lagligen i en medlemsstat under en viss tid och som har uppehallstillstand
for langre tid bor i den medlemsstaten beviljas en uppsattning enhetliga
rattigheter som ligger sa nara EU-medborgarnas rattigheter som majligt, till
exempel vad géller vistelse.**®

Enligt direktiv 2003/109 har tredjelandsmedborgare ratt att efter fem ars
laglig bosattningstid i ett EU-land ansdka om status som varaktigt bosatt.***
Direktivet ar inte tillampligt pa tredjelandsmedborgare som beviljats status
som skyddsbehdvande.'”® For att tredjelandsmedborgare skall forvarva
stallning som varaktigt bosatt krdvs att personen kan visa att den, for egen
rékning och for de familjemedlemmar som den har forsdrjningsansvar, har
tillrackliga forsorjningsmedel och en sjukférsékring som motsvarar den som

138 58som redan namnts i avsnitt 3.7 behandlas inte EES-medborgare sérskilt i uppsatsen.
Dérmed &r det inte intressant att ndrmare analysera EES-avtalet.

139 Avtal mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, & ena sidan, och
Schweiziska edsforbundet, & andra sidan om fri rorlighet for personer, EGT 2002 L114/6.
9 Se art 299.3 i EG.

“L Art 66 och 67 i EG.

12| okrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Rackvidd och rattigheter,
2004, s. 343.

143 Ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Tammerfors den 15-16 oktober 1999,
punkt 21.

144 Art 4 i direktiv 2003/109. Direktiv 2003/109 tradde i kraft den 23 januari 2004 och
medlemsstaterna skall satta i kraft de bestimmelser som ar nédvandiga for att folja detta
direktiv senast januari 2006.

5 Art 3.2 i direktiv 2003/109.
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unionsmedborgarna normalt omfattas av.'*® Tredjelandsmedborgare som
beviljats status som varaktigt bosatta atnjuter ett forstarkt skydd mot
utvisning. Medlemsstaterna far fatta beslut om utvisning av en varaktigt
bosatt tredjelandsmedborgare endast om personen utgor ett reellt och
tillrackligt allvarligt hot mot allman ordning eller sakerhet. Beslutet far inte
grundas pé& ekonomiska évervaganden.**’

Varaktigt bosatta har i princip rétt att bosétta sig under langre tid an tre
manader i andra medlemsstater dn den stat som beviljade stéllning som
varaktigt bosatt.**® Om varaktigt bosatta bosatter sig i en andra medlemsstat
far familjemedlemmar flytta med, men endast om familjen redan var bildad i
den forsta medlemsstaten och familjemedlemmarna uppfyller villkoren om
familjeaterforening i direktiv 2003/86.

Direktiv 2003/86 syftar till att ge gifta par och minderariga barn en
principiell ratt till familjeaterférening. For andra familjemedlemmar finns
inga bindande regler i direktivet.'”® Direktivet skall garantera att
familjemedlemmar till en tredjelandsmedborgare, den sa kallad
referenspersonen, kan resa in och vistas i den aktuella medlemsstaten. En
forutsattning ar att referenspersonen har ett uppehallstilistand som galler
minst ett ar och har valgrundade utsikter att fa ett varaktigt
uppehallstillstand.**°

5.3.5 Varaktigt bosatta i tredje land

Nar tredjelandsmedborgare, som bor utanfér Schengenomradet och inte hor
till ndgon av de andra kategorierna av tredjelandsmedborgare, vill resa in i
och vistas i nagon medlemsstat ar de hanvisade till den reglering som finns i
medlemsstaternas nationella lagstiftning och Schengenregelverket. Dessa
regler har jag redovisat i kapitel 4. Anledningen att jag tar upp denna
kategori av tredjelandsmedborgare aven i kapitel 5 ar for att mojliggéra en
mer fullstdndig redogorelse av de kategorier, som finns inom gruppen
tredjelandsmedborgare.

5.3.6 Skyddsbehévande

5.3.6.1 Allmant

Inom EU pagar sedan nagra ar ett omfattande arbetet for att utveckla asyl-
och migrationspolitiken inom unionen. Vid Europeiska radets mote i
Tammerfors 1999 beslutade EU:s stats- och regeringschefer att utvecklingen
av asyl- och migrationspolitiken skulle fokusera pa ett gemensamt

146 Art 8 i direktiv 2003/109.

147 Art 12 i direktiv 2003/109.

148 Art 14, 15 och 16 i direktiv 2003/109.
149 Art 1 och 4 i direktiv 2003/86.

10 Art 2 ¢ och 3 i direktiv 2003/86.
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europeiskt asylsystem, partnerskap med ursprungsldnderna, réttvis
behandling av medborgare i tredje land och hantering av
migrationsstrommar.*>* Den s& kallade Tammerforsprocessen skulle paga
under fem ar, men pa grund av att medlemsstaterna inte har kunnat enas om
ett godkannande av det sa kallade asylprocedurdirektivet med dess bilaga
innehallande en forteckning dver “sakra ursprungslander” ar processen annu
inte avslutad.™ I april 2004 kom dock radet fram till en Gverenskommelse
om ett forslag till ett andrat asylprocedurdirektiv.™>* Tammerforsprocessen
har aven resulterat i Dublinférordningen och det sa kallade
flyktingdirektivet.™* | detta kapitel skall jag redogdra for namnda regelverk
i foljande ordning: Dublinférordningen, asylprocedurdirektivet och
flyktingdirektivet. Avslutningsvis skall jag behandla Haagprogrammet, som
ar en fortsattning pa Tammerforsprocessen.

5.3.6.2 Ansvarig stat for utredning av asylansdkan

Enligt manga staters praxis har en flykting inte nagon ratt att vélja asylland.
Sasom redan namnts ar utgangspunkten ar att en flykting skall soka skydd i
det forsta sakra land som personen kommer till, den sa kallade principen om
forsta asylland. FOre antagandet av Dublinférordningen tillampade EU:s
medlemsstater denna princip pa olika satt, vilket ibland orsakade att
asylsokande inte fick sin asylansokan provad i nagot land eller att en
ansokan provades i flera medlemsstater samtidigt. For att komma tillrétta
med detta problem antog radet Dublinférordningen. Férordningen innehaller
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en asylansékan som en tredjelandsmedborgare har
givit in i ndgon medlemsstat. Genom att det alltid skall finnas en ansvarig
stat for provningen av en asylansfkan undviker man att asylsokande sénds
fram och tillbaka mellan olika medlemsstater.

Enligt Dublinférordningen &r i forsta hand den stat dar asylsdkandes
familjemedlemmar befinner sig ansvarig for att utreda en asylansokan, i
andra hand den medlemsstat som utfardat uppehallstillstand, i tredje hand
den stat som utfardat visering, i fjarde hand den stat dar en olaglig inresa
agde rum och i femte hand den stat dér en kontrollerad inresa &gde rum. Om
det pa grund av dessa kriterier inte kan avgoras vilken medlemsstat som &r
ansvarig for att prova en asylansokan, skall den medlemsstat dar

131 Ordforandeskapets slutsatser, Europeiska radet i Tammerfors den 15-16 oktober 1999.
152 KOM(2000) 578 slutlig, Férslag till radets direktiv om miniminormer for
medlemsstaternas forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus.

153 8771/04, Amended proposal for a Council directive on minimum standards on
procedures in member states for granting and withdrawing refugee status. Med
asylprocedurdirektivet menar jag i fortsdttningen detta &ndrade forslag till
asylprocedurdirektiv.

> Med flyktingdirektivet menar jag direktiv 2004/83/EG om miniminormer for nar
tredjelandsmedborgare eller statsldsa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skal behdver internationellt skydd samt om dessa personers rattsliga
stallning och om innehéllet i det beviljade skyddet. Medlemsstaterna skall inforliva
direktivet i sin lagstiftning senast den 10 oktober 2006.
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asylansokan forst lamnades in ansvara.’ Ingen medlemsstat ar dock
forhindrad att prova en ansdkan, &ven om provningen enligt férordningen
skulle aligga en annan medlemsstat. Denna frivilliga medlemsstat blir da
ansvarig i forordningens mening. Den medlemsstat som dar ansvarig for
prévningen av asylansokan ar skyldig att Overta eller aterta den
asylsokande.™®

Enligt Dublinférordningen har en medlemsstat med tillampning av
nationella regler ratt att sdnda en asylsokande till ett tredje land.™’ I
medlemsstaternas nationella ratt finns ofta ndgon bestammelse som innebar
att principen om forsta asylland tillampas pa tredje lander eller att
asylsokande kan &tersandas till ett sikert ursprungsland.’®® | syfte att
harmonisera de nationella reglerna finns i asylprocedurdirektiv
bestdammelser, som reglerar ndr en medlemsstat kan sénda en asylsokande
till ett tredje land.

5.3.6.3 Sakert tredje land och sékra ursprungslander

Asylprocedurdirektivet innehdller miniminormer for medlemsstaternas
forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus. Direktivet ger
asylsokande ratt att vistas i landet under den tid ansdkan behandlas.
Medlemsstaten far goéra undantag fran detta endast under vissa
omstandigheter, till exempel om den asylsokande skall verlamnas enligt en
europeisk arresteringsorder. Rétten att stanna kvar i landet under
behandlingen av en asylansokan berattigar dock inte asylsokande att fa
uppehéllstillstand.**®

Enligt direktivet far en medlemsstat betrakta en asylansékan som oantaglig
och darmed inte préva den, till exempel om ett tredje land betraktas som
forsta asylland eller om det finns ett sa kallat sakert tredje land for den
sokande.*® Ett land kan betraktas som férsta asylland, om den asylsokande
har erkants som flykting i landet och fortfarande kan erhalla detta skydd
eller atnjuter annat tillrackligt skydd i landet, inbegripet principen om non-
refoulement.’®®  Principen om non-refoulement innebar att ingen fér
atersandas till ett land dar personen riskerar forfoljelse och att ingen far
atersandas till ett land varifran det finns risk for att personen sénds vidare
till ett annat land dar den riskerar forfoljelse. %

Medlemsstaten far endast hanvisa en asylsokande till ett sakert tredje land
om myndigheterna &r Overtygade om att den asylsokande kommer att

155 Art 5-14 i Dublinférordningen.

136 Art 3.2 i Dublinférordningen.

137 Art 3.3 i Dublinférordningen.

158 For Sveriges del se 3 kap 4 § punkterna 3-6 utlanningslagen.

59 Art 6 i asylprocedurdirektivet.

180 Art 25 i asylprocedurdirektivet.

181 Art 26 i asylprocedurdirektivet.

182 principen om non-refoulement fastslas till exempel i art 33 i Genévekonventionen.
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behandlas i enlighet med vissa principer direktivet. Exempelvis far den
asylsokandes liv och frihet i det mottagande landet inte vara hotat pa grund
av ras, religion, medborgarskap, tillhdrighet till en viss social grupp eller
politisk 6vertygelse. Det mottagande landet skall iaktta principen om non-
refoulement och asylstkande skall ha mgjlighet att ansdoka om flyktingstatus
och erhlla skydd i enlighet med Genévekonventionen.*®®

| direktivet finns dven kriterier for nar en asylansokan far anses som
ogrundad. Ansokan kan anses som ogrundad om den asylsokande &r fran ett
sékert ursprungsland enligt den gemensamma minimiforteckningen dver
sékra ursprungsléander eller om ursprungslandet anses sékert enligt andra
kriterier 1 direktivet. De ldnder som tas upp i den gemensamma
minimiforteckningen  skall medlemsstaterna  betrakta som  s&kra
ursprungslander.’®* Utover den gemensamma forteckningen finns det
mojlighet for enskilda medlemsstater att pa nationell niva faststalla att andra
tredje l&nder &n dem som anges i den gemensamma minimiférteckningen ar
sakra ursprungslander. En sadan nationell forteckning far innefatta dven en
del av ett land.'®® En ans6kan far dock inte anses som ogrundad utan att
ansvarig myndighet har faststéllt att den asylsékande inte uppfyller kraven
for att betraktas som flykting.'®®

Ett land bedoms vara ett sékert ursprungsland utifran den legala situationen
i landet, till exempel vad géller det demokratiska systemet och den allménna
politiska situationen. Vid beddémningen skall man bland annat beakta i
vilken utstrackning skydd mot férfoljelse ges genom att understka landets
lagar och pa vilket satt lagarna tillampas. | bedomningen skall man ocksa
vaga in hur landet iakttar principen om non-refoulement och om landet
tillhandahaller ett system med effektiva rattsmedel mot Gvertradelser av
grundlaggande fri- och rattigheter.®” Enligt ingressen garanterar inte
faststdllande av ett tredjeland som sakert ursprungsland nagon absolut
sékerhet for medborgare i dessa lander. Ett land kan endast betraktas som ett
sékert ursprungsland for en enskild asylsokande om sdkande inte har lagt
fram négra allvarliga skal for att landet inte skall anses som sékert.*®®

Kritikerna anser att direktivet lagger alltfor stor vikt vid den allmanna
bedomningen av landet. | stallet vill man att sarskilda uppgifter fran den
asylsokande skall ha storre betydelse. Ett land som foljer
Genévekonventionen eller dylikt behdver inte vara sakert fér en enskild
asylsokande. Vidare anser kritikerna att man inte generellt kan hévda att ett
ursprungsland som &r en erkand demokrati och rattsstat automatiskt &r
sékert for den asylsokande. Det &r ndmligen omgjligt att anse ett tredje land

163 Art 27 i asylprocedurdirektivet.

164 Art 29 och 30 i asylprocedurdirektivet. Enligt bilaga I11 anser rédet att féljande lander
skall kunna tas med pa listan dver sékra ursprungslinder: Benin, Botswana, Cape Verde,
Chile, Costa Rica, Ghana, Mali, Mauritius, Senegal och Uruguay.

165 Art 30a i asylprocedurdirektivet.

166 Art 29 i asylprocedurdirektivet.

187 Bilaga I till asylprocedurdirektivet.

168 Art 30b i asylprocedurdirektivet.
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som sékert for alla asylsokande. Kritiken i dvrigt galler alltfor Iagt stallda
minimikrav pa handlaggningen och att en del av ett land kan utgora ett
sakert ursprungsland.*®®

5.3.6.4 Gemensamma kriterier for flyktingar och
skyddsbehdvande i 6vrigt

| april 2004 antog radet flyktingdirektivet, som innehaller miniminormer for
nar tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som
flyktingar eller som personer som av andra skal behdver internationellt
skydd. Syftet med direktivet &ar for det forsta att garantera att
medlemsstaterna tillampar gemensamma kriterier for att faststélla vilka
personer som har ett verkligt behov av internationellt skydd, for det andra
att garantera att en miniminiva av formaner ar tillganglig for dessa personer
i samtliga medlemsstater. Direktivet bor bidra till att begrénsa asylsdkandes
sekundara forflyttningar mellan medlemsstaterna nar sadana forflyttningar
endast motiveras av skillnader i de rattsliga ramarna.'™ I linje med
miniminormernas natur har medlemsstaterna befogenhet att ha formanligare
bestammelser for tredjelandsmedborgare eller statsldsa personer som
ansoker om internationellt skydd.'™

Samlingsbegreppet internationellt skydd innefattar flyktingstatus och status
som skyddsbehdvande i dvrigt. Direktivets definition av flykting utgar fran
den definition som aterfinns i Genévekonventionen, vilken alla
medlemsstater 4r bundna av.*"

Skyddsbehdvande i 6vrigt definieras som en tredjelandsmedborgare eller
statslés person som inte uppfyller kraven for att betecknas som flykting,
men dar det finns grundad anledning att férmoda att personen, om den
atersands till sitt ursprungsland, eller, i fraga om en statslos person, till det
land dar personen tidigare hade sin vanliga vistelseort, skulle utsattas for en
verklig risk att lida allvarlig skada.'” Med allvarlig skada avses till exempel
dodstraff och tortyr.™ Det finns dock undantag for nar en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person inte uppfyller kraven for att
betecknas som skyddsbehdvande i 6vrigt. Undantagen hor samman med
tredjelandsmedborgarens tidigare brottslighet och medlemsstaternas
sakerhet.'”

189 EU divided over list of “safe countries of origin” — Statewatch calls for the list to be
scrapped, http://www.statewatch.org/news/2004/sep/safe-countries.pdf. Se dven New
Europe and Asylum Whats Next?, http://www.unhcr.ch/cgi-
bin/texis/vtx/home/+vwwBmWeGcd3wwwwnwwwwwwwhFghTOyfEtFgnp1xcAFghTOyf
EcFgqOuMzmAwwwwwwwDzmxwwwwwww/opendoc.pdf.

170 stycke 6 och 7 i ingressen till flyktingdirektivet.

71 Art 3 i flyktingdirektivet. Se dven stycke 8 i ingressen till flyktingdirektivet.

Y72 Art 2 a, ¢ och d i flyktingdirektivet.

178 Art 2 e i flyktingdirektivet.

174 Art 15 i flyktingdirektivet.

> Art 17 i flyktingdirektivet.
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Enligt direktivet skall medlemsstaterna tillata fri rorlighet inom sina
territorier for personer som innehar flyktingstatus eller status som
skyddsbehdvande i 6vrigt pa samma villkor och med samma begransningar
som for andra tredjelandsmedborgare som lagligen befinner sig inom deras
territorium.

5.3.6.5 Framtidens asyl- och migrationsplitik

I november 2004 antog regeringsforetradare for de europeiska landerna ett
nytt femarsprogram, som bygger vidare pa det arbete som startade i
Tammerfors 1999.'"® Det nya programmet fér samarbete inom migrations-
och asylpolitiken, kallas Haagprogrammet. Under 2005 skall kommissionen
presentera en handlingsplan for hur och nar malen som satts upp i
Haagprogrammet skall ns.*"”

Haagprogrammet slar fast att samarbetet inom omradet for frihet, sakerhet
och rattvisa skall fortsétta att vara av hogsta prioritet.*”® Meningen ar att ett
gemensamt och enhetligt asylsystem skall finnas 2010. Centrala delar av
detta system &r en enhetlig asylprocedur och en enhetlig status for personer i
behov av internationellt skydd.'”® Manga lander anvander sig idag av olika
procedurer beroende pd om det galler flyktingstatus enligt
Genevekonventionen eller status som skyddsbehdvande i 6vrigt. | en
gemensam asylprocedur skulle alla skyddsgrunder vara inkluderade i en
process och saledes skulle effektiviteten i behandlingen av asylansokningar
oka.’®® Av Haagprogrammet framgér att asylprocedurdirektivet med dess
bilaga i form av en lista pa sakra ursprungslander avses godkéannas sa snart
som mojligt.*®*

Radet avser att undersoka forutsattningarna for att uppratta en central
europeisk myndighet dar ansokningar om asyl skall behandlas
gemensamt.’®® Ré&det och kommissionen uppmanas att inratta lampliga
strukturer for att underlatta praktiskt och aktivt samarbete mellan
medlemsstaternas asylmyndigheter. Medlemsstaterna kommer saledes att fa
hjalp att hantera sarskilda pafrestningar pa asylsystemen och
mottagningskapaciteten som bland annat kan bero pa staternas geografiska

176 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser.

7 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 13.

178 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 11.

8 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 17 f.

180 cOM(2004) 503 final, A More Efficient Common European Asylum System: The
Single Procedure as the Next Step, s. 2 f.

181 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 18.

182 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 11 ff.
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beldgenhet. Strukturerna bor i framtiden omvandlas till ett europeiskt kontor
for stod till alla former av samarbete mellan medlemsstaterna géllande det
gemensamma europeiska asylsystemet.®®

Haagprogrammet aterspeglar det allt storre fokus som kommit att riktas pa
samarbete med lander utanfoér unionen. Enligt Haagprogrammet bor EU:s
politik inriktas pa att i en anda av delat ansvar bista tredje lander i att
forbattra sin kapacitet att hantera migration och skydd av flyktingar genom
langsiktiga l6sningar. Haagprogrammet betonar vikten av partnerskap med
tredje lander, med transitlander och med ursprungsléander for att underlatta
for dessa lander att ta emot flyktingar. Kommissionen uppmanas att utarbeta
regionala EU-skyddsprogram 1 partnerskap med tredje l&nder och i néra
samrad med UNHCR. Programmen skall i forsta hand inriktas pa
kapacitetsbyggande vidareboséattning for de medlemsstater som vill delta.
Stod skall ges till transitlander for att utveckla deras asylsystem och
granskontroller. Haagprogrammet slar fast att en studie om lampligheten
och mojligheten att gemensamt préva ansékningar om asyl utanfor unionen
skall genomforas.'®*

Enligt Haagprogrammet bor EU &ven anta gemensamma regler for att
atersanda tredjelandsmedborgare som inte fatt uppehallstillstand.
Atersandandet skall ske pa frivillig vag och endast om det &r noédvandigt
skall atersandandet vara tvingande. Radet efterlyser ett effektivt
atersandande, som kannetecknas av respekt for manskliga réattigheter.
Aterséndandet bor bygga pa inrattandet av en EU-fond, som skall finansiera
atgarderna.’®

5.4 Slutsats

Detta kapitel har framfor allt handlat om den fria rorligheten inom EU. |
slutsatsen skall jag analysera den fria rorligheten inom EU utifran ett
svenskt perspektiv och kommentera EU:s asylsystem.

Vilken rétt unionsmedborgare har att vistas i Sverige beror till stor del pa
om de utévar ekonomisk aktivitet eller inte, och om de ér
familjemedlemmar. Enligt art 17 och 18 EG har alla unionsmedborgare i
princip rétt att resa in i och vistas i Sverige, oavsett om de ar ekonomiskt
aktiva eller inte. Unionsmedborgarskapet har darigenom fatt en mindre
ekonomisk pragel.

Enligt direktiv 2004/58 ar ratten till fri vistelse begransad till tre manader.
For vistelser som varar langre an tre manader finns vissa krav, till exempel

183 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 18.

184 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 18 ff.

185 Europeiska radet i Bryssel den 4-5 november 2004, Ordférandeskapets
slutsatser, s. 22 f.
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att unionsmedborgaren skall arbeta i Sverige eller ha tillrackligt med
ekonomiska tillgangar for att forsorja sig. Familjemedlemmar, till en
unionsmedborgare som arbetar i Sverige, har dock ratt att vistas har langre
an tre manader, aven om familjemedlemmen inte ar ekonomiskt aktiv eller
inte har tillrackligt med ekonomiska tillgangar. Detta géller dock under
forutsattning att den arbetande unionsmedborgaren kan forsorja dven
familjemedlemmen. Resultatet blir att Sverige kan neka personer som inte
kan forsorja sig sjalva och som inte omfattas av de gynnsammare reglerna
for familjemedlemmar fran att vistas har langre an tre manader. | slutanden
verkar unionsmedborgares ratt till vistelse i Sverige till stor del dnda styras
av ekonomiska villkor.

Unionsmedborgares ratt att vistas i Sverige har dock o6kat i och med
regleringen i art 17 och 18 EG, eftersom &ven ekonomiskt icke-aktiva kan
grunda sin réatt till inresa och vistelse direkt pa primarratten. Detta &r en
avsevard forstarkning av ekonomiskt icke-aktivas fria rorlighet. Ratten ar
inte langre helt beroende av bedémningar inom sekundarratten. En
priméarréttslig rattighet ar ju alltid starkare &n en sekundarrattslig. Som
framgatt av ovan galler detta endast for vistelser kortare an tre manader.
Vad galler ekonomiskt icke-aktivas langre vistelser i Sverige sa regleras den
i stallet av  sekundarratt och  nationell  lagstiftning.  Aven
tredjelandsmedborgares ratt till vistelse i Sverige regleras av sekundéarrétt
och nationell lagstiftning. Ekonomiskt icke-aktivas ratt att vistas i Sverige
liknar darfor till viss del mer tredjelandsmedborgares ratt, &n
unionsmedborgares ratt.*%

Av de kategorier av tredjelandsmedborgare som jag har behandlat i detta
kapitel har unionsmedborgares familjemedlemmar och personer som
omfattas av associationsavtal mest gynnsamma forutséttningar for att fa ratt
att resa in i och vistas i Sverige. Dessa personer kan anses utgdra en
mellankategori mellan unionsmedborgare som har méjlighet att utnyttja alla
unionens rattigheter och de mindre privilegierade Kkategorierna av
tredjelandsmedborgare: varaktigt bosatta i EU, varaktigt bosatta i tredje land
och skyddsbehévande.'®’

Om man tillampar direktiv 2003/109 pa svenska férhallanden blir foljden att
tredjelandsmedborgare som varit lagligen bosatta i Sverige i minst fem ar
under vissa forutsattningar har ratt att erhalla stallning som varaktigt bosatt i
Sverige. Denna sérskilda status innebar ett komplement till permanent
uppehallstillstand och svenskt medborgarskap. Statusen som varaktigt bosatt
medfor ett forstarkt skydd mot utvisning och darmed ocksa en storre ratt att
vistas i Sverige an de tredjelandsmedborgare som inte uppfyller kraven for
att betraktas som varaktigt bosatta. Direktivet far ocksa konsekvensen att
tredjelandsmedborgare som bor i en annan medlemsstat &n Sverige, och dar

188 |_okrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Rackvidd och rattigheter,
2004, s. 456.

187 Se Lokrantz Bernitz H, Medborgarskapet i Sverige och Europa Rackvidd och
rattigheter, 2004, s. 338.
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har beviljats status som varaktigt bosatt, har ratt att vistas i Sverige pa
liknade villkor som galler for unionsmedborgare. Varaktigt bosatta far till
exempel bosétta sig i en annan medlemsstat for att arbeta eller studera.
Tredjelandsmedborgare som beviljats status som skyddsbehévande kan inte
fa status som varaktigt bosatt, eftersom direktivet inte ar tillampligt pa
denna kategori.*®

Mojligheten  for skyddsbehdvande att fa asyl varierar mellan
medlemsstaterna. Problemet har darfor blivit att det i vissa l&nder &r mer
attraktivt att soka asyl. FOr att underldtta tillampningen av principen om
forsta asylland har medlemsstaterna antagit Dublinférordningen.
Forordningen kan kritiseras for medlemsstaternas mojlighet att atersanda
asylsokande till ett sakert tredje land innan fragan om vilken stat som &r
ansvarig for asylansokan ar avgjord. Skyldighet att utreda en asylansdkan
uppkommer darfér endast om oOverflyttning till ett sékert tredje land &r
omojligt. Detta kan anses strida mot forordningens syfte att det alltid skall
finnas en stat som ansvarar for utredningen av en asylansokan.

Asylprocedurdirektivet och flyktingdirektivet innehaller miniminormer,
vilket innebar att det finns mojlighet for medlemsstaterna att ha mer
generosa kriterier an vad direktiven foreskriver. Darmed &r det inte alls
sékert att direktiven kommer att uppfylla syftet att harmonisera
medlemsstaternas asylbestdmmelser. Risken med miniminormer dr att stater
med en ursprungligen generds flyktingpolitik anpassar standarden nedat,
eller &tminstone avstar fran att hdja den nuvarande hoga standarden.

Problemet med den gemensamma minimiforteckningen Over sékra
ursprungslander och eventuella nationella forteckningar &r att den sokande
inte far mojlighet att redogora for sina individuella asylskal. Dessutom kan
det alltid diskuteras om landerna som omfattas av forteckningarna verkligen
ar sékra for asylsokande.

Genom att  flyktingdirektivet —kompletterar  bestdmmelserna om
flyktingstatus med andra skyddsformer far kategorin skyddsbehévande i
ovrigt en sakrare rattsstallning. Direktivet innebar dock stora skillnader
mellan rattigheterna for de tva grupperna.

I Haagprogrammet betonas insatserna for ett fullféljande av
harmoniseringen av medlemsstaternas asylsystem. Haagprogrammets
forslag till 6kade samarbeten mellan medlemsstaterna kommer i sig att bidra
till mer lika réttigheter for skyddsbehdvande, oavsett var de soker skydd. I
takt med att EU lyckas uppna malen med asylpolitiken inom unionen
kommer anstrangningarna oka for att bista tredje lander i deras arbete med
att forbattra sin kapacitet att hantera skyddsbehévande. Vad de langsiktiga
l6sningarna i Haagprogrammet kommer att resultera i aterstar dock att se.

188 Art 3.2 i direktiv 2003/109.
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6 Avslutning

Detta examensarbete visar att ratten att resa in i och vistas i riket ar ett
dynamiskt rattsomrade under standig forandring. Fran att Sverige fore forsta
varldskriget hade ett i stort sett fritt folkutbyte med andra lander har
utlanningars réatt att vistas i riket blivit alltmer reglerad och alltmer paverkad
av internationella och europeiska samarbeten. Utlanningar har endast en
villkorad rétt att resa in i och vistas i riket. Villkoren kan besta av krav pa
innehav av dokument, till exempel pass, visering, uppehallstillstand och
arbetstillstand, eller utlanningens ekonomiska situation. Vilka krav som
galler for den enskilde beror pa vilket medborgarskap utlanningen har.
Examensarbetet visar att vissa grupper av medborgare har en mer gynnad
stéllning vad galler ratten att resa in i och vistas i Sverige och att man idag
kan urskilja foljande grupper av utlanningar: nordiska medborgare,
unionsmedborgare, Schengenmedborgare och tredjelandsmedborgare. Bild 5
visar dessa grupper av utlanningar.

Nordiska Unions- Schengen- Ovriga
medborgare medborgare medborgare utlanningar*

Bild 5. Begreppet utlanningar indelat utifran utlanningars ratt att resa in i och vistas i
Sverige enligt géllande ratt.

*Gruppen ovriga utlanningar motsvarar begreppet tredjelandsmedborgare.

Nordiska medborgare och unionsmedborgare utgér de mest gynnade
grupperna. Nordiska medborgare ar undantagna fran krav pa pass, visering,
uppehalls- och arbetstillstand och kan saledes fritt resa in i och vistas i
Sverige under obegransad tid. Unionsmedborgare ar undantagna fran kraven
pa pass, visering och arbetstillstand och har rétt till fri vistelse under tre
manader. Darefter géller krav pa ansokan om uppehallstillstand. I framtiden
kommer endast registrering att krdvas. Tredjelandsmedborgare ar den grupp
som har den mest villkorade rétten att vistas har. Huvudregeln &r att
tredjelandsmedborgare skall ha pass, visering, uppehallstillstand eller
arbetstillstand for att ha ratt att vistas har.

Av utlanningslagen framgar inte att kraven for utlanningar att resa in i och
vistas i Sverige varierar utifran vilken grupp av medborgarskap som
utlanningen tillhor. For att fa en korrekt uppfattning om réattslaget maste
man ingaende studera utlanningsforordningen och diverse EG-rattsliga
bestammelser. Jag anser att lagstiftaren omgaende bor stifta en ny
utlanningslag som dverensstdimmer med verkligheten. Det &r inte godtagbart
att grundlaggande bestdmmelser for utlanningars rétt att resa in i och vistas i
Sverige regleras i en forordning. Skillnader mellan de olika
medborgarskapsgrupperna bor anges i sjélva lagen.
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Raétten att resa in i och vistas i Sverige ar underkastad den reglering som
finns inom Schengensamarbetet. Samarbetet innebér att utlanningars rétt att
resa in i Sverige varierar beroende pa om utlanningen befinner sig innanfor
eller utanfor Schengenomradet. Utlanningar som befinner sig inom
Schengenomradet har ratt att fritt resa in i och vistas i Sverige under viss tid,
och det géller oavsett utlanningens medborgarskap. Genom
Schengensamarbetet har Sverige avskaffat granskontrollen vid de inre
granser och darmed kan utlanningar som befinner sig inom omradet fritt
resa in i Sverige. Vid de yttre granserna kontrolleras dock att villkoren for
inresa ar uppfyllda.

Bland unionsmedborgare och tredjelandsmedborgare kan man urskilja mer
och mindre gynnsamma kategorier. Unionsmedborgare som ar ekonomiskt
aktiva eller som pa annat satt har tillrackligt med ekonomiska medel for att
klara sitt uppehalle har en mer gynnsam stéllning &n de unionsmedborgare
som inte uppfyller dessa villkor. Sistndmnda kategori av unionsmedborgare
har i princip endast rtt till fri vistelse i Sverige under tre manader. Det ar
dock ett framsteg att ekonomiskt icke-aktiva unionsmedborgare
overhuvudtaget har fatt en ratt att vistas i andra medlemsstater. Jag hoppas
att medlemsstaterna tar fler steg i denna riktning och att den fria roérligheten
minskar sin ekonomiska prégel.

Tredjelandsmedborgare, som kan grunda sin stéllning pa associationsavtal
eller pa att de ar en unionsmedborgares familjemedlem har i allmanhet mer
gynnsamma villkor for sin vistelse har an Ovriga kategorier av
tredjelandsmedborgare: varaktigt bosatta inom eller utanfér EU och
personer i behov av skydd.

Varaktigt bosatta tredjelandsmedborgare (som inte bor i Sverige) har i regel
inte storre ratt att resa in i Sverige an de tredjelandsmedborgare som bor
utanfor unionen. Att EU och diarmed ocksd Sverige i stort utesluter
tredjelandsmedborgare fran att ta del av den fria rorligheten anser jag &r
nagot som bor ifragasattas och forandras, sarskilt vad géller de
tredjelandsmedborgare som varaktigt vistas inom unionen. De varaktigt
bosattas ogynnsamma situation har dock uppmarksammats och de har fatt
viss mojlighet till fri rorlighet inom unionen genom direktiv 2003/109. Av
direktivet foljer att tredjelandsmedborgare efter fem ars varaktig vistelse i
ett EU-land kan forvérva en stéllning, som liknar unionsmedborgares rétt till
fri rorlighet. Att utesluta tredjelandsmedborgare som beviljats status som
skyddsbehévande fran direktivets ratt till fri rorlighet finner jag
anmarkningsvart. Det &r ocksa synd att de ekonomiska kraven for att
beviljas stallning som varaktigt bosatt ar sa omfattande. Direktivet ar i alla
fall ett tecken pa att EU sakta ar pa vag att ta mer hansyn till var personer
varaktigt vistas an till deras medborgarskap.

Tredjelandsmedborgare som varaktigt vistas utanfér EU har ingen ratt till

vistelse hdr. Deras ratt ar helt beroende av dokument som intygar att
vistelsen ar beviljad av nagon myndighet.
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Flyktingar som soker asyl hér och som behover en tillflyktsort i Sverige har
tillskrivits en mer eller mindre absolut ratt att stanna i Sverige. Problemet,
enligt min mening, ar den alltmer restriktiva flyktingpolitik som bedrivs
inom Sverige och EU. Flyktingpolitiken tycks framst vara inriktad pa hur
man skall hindra tredjelandsmedborgare fran att resa in i unionen och fa
rattigheter har. Den pagaende processen mot ett enhetligt asylsystem inom
EU riskerar att ytterligare forsvara for asylsokande att resa in i Sverige och
sOka asyl.

Jag finner det svart att tro att asylprocedurdirektivet och flyktingdirektivet
kommer att leda till en harmonisering av medlemsstaternas flyktingpolitik.
Eftersom kriterierna & miniminormer kommer férmodligen vissa lander att
ha mer generdsa kriterier an vad direktiven foreskriver och darmed fortsatter
medlemsstaterna att behandla personer i behov av internationellt skydd
olika. Orsaken till direktivens karaktar av miniminormer ar férmodligen
medlemsstaternas ovilja att lamna ifran sig den suverdna ratten att
bestamma vilka personer som far befinna sig pa staternas egna territorium.
Samtidigt ar det viktigt att medlemsstaterna samarbetar i dessa fragor,
eftersom staterna var for sig inte kan hantera stora mangder av personer som
soker internationellt skydd. Utan samarbete finns det risk for att staterna i
stallet konkurrerar om att ta emot sa fa flyktingar som majligt.

Jag ar mycket kritisk mot systemet med forteckningar Over sédkra
ursprungslander. Sadana forteckningar bidrar inte till att 6ka rattsakerheten
eller en rattvis behandling av asyls6kande, utan leder till generaliserade
bedomningar av enskilda flyktingars situation. Att mgjligheten till en sadan
forteckning 6verhuvudtaget har foreslagits i asylprocedurdirektivet tror jag
ar ett resultat av medlemsstaternas onskan att prova sa fa ansokningar om
internationellt skydd som mojligt. Ju fler lander som anses vara sakra
ursprungslander, desto farre ansékningar behover staterna behandla. Om
asylprocedurdirektivet kommer att bli antaget i den form som féreligger
aterstar dock att se.

En positiv aspekt av det gemensamma asylsystemet inom EU ar reglerna
som syftar till forkortade handlaggningstider av ansokan om internationellt
skydd. Ett slutligt beslut inom en rimlig tid ar att foredra eftersom langa
handlaggningstider innebér stor ovisshet och psykisk press for den sokande.
Dessutom blir det vid ett avslag pa ansokan lattare for den sokande att
atervanda till ett sakert tredje land eller ett sakert ursprungsland. Dock far
processen aldrig blir sa effektiv och summarisk att man gor avkall pa
individuell hansyn i varje enskilt fall.

Trots att Haagprogrammet resulterade i en lagre niva for framtidens asyl-
och migrationspolitik &n vad jag hade Onskat, &r det i alla fall positivt att
medlemsstaterna har kunnat enas om riktlinjer pa detta omrade. | teorin
uppfyller Haagprogrammet kraven pa manskliga rattigheter, men i praktiken
finns risken att politiken som kommer att bedrivas under de narmaste aren
inte kommer att uppfylla dverenskommelsen. Det &r vanskligt att sia om
framtiden, men jag kanner viss skepsis mot sa kallade partnerskap med
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tredje lander. Samarbeten ar bra i sig, men faran med partnerskap ar att det
kan hindra asylsokande att resa till EU och soka skydd har. Fast sa lange
som EU tar sitt ansvar for skyddsbehtvande och inte dverfor hela ansvaret
pa tredje lander tror jag det finns hopp om en human flyktingpolitik inom
EU.

Antagandet av direktivet om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares
stallning samt protesterna mot flyktingdirektivet och asylprocedurdirektivet
visar att det i Sverige och EU finns en strdvan att underltta for
tredjelandsmedborgare att resa in i och vistas i Sverige respektive unionen.
Man kan dock fraga sig om vi verkligen ar pa vag att 6ppna granserna for
medborgare fran andra vérldsdelar. Enligt min mening verkar
medborgarskap och samarbeten mellan stater bade férsvara och underlatta
mojligheterna for tredjelandsmedborgare att resa in i och vistas i Sverige.
Min foérhoppning &ar dock att Haagprocessen i framtiden tar storre hansyn till
manskliga rattigheter och att Sverige erbjuder personer i behov av
internationellt skydd minst samma mojligheter att resa in i och vistas i
Sverige som idag.
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Bilaga: antal utlanningar i1 Sverige

Nordiska medborgare Unionsmedborgare
Danmark 29704 Belgien
Finland 93474 Cypern

Island 4232 Estland

Norge 35486 Frankrike
Grekland
Irland

Italien
Lettland
Litauen
Luxemburg
Malta
Nederlénderna
Polen

Portugal
Slovakien
Slovenien
Spanien
Storbritannien
Nordirland

Tjeckien
Tyskland
Ungern

Summa Summa
nordiska medborgare 162896 unionsmedborgare

7
87
1906
5128
4514
1366
4838
934
1102
25
52
4469
13412
1309
415
509
3794

och
14360

566
19071
2303

80877

Ovriga

utlanningar/tredjelandsmedborgare

Afghanistan
Albanien

Algeriet

Andorra

Angola

Antigua och Barbuda

Arabemiraten, Forenade

Argentina
Armenien
Australien
Azerbajdzjan
Bahamas
Bahrain
Bangladesh
Barbados
Benin
Bhutan

Bolivia
Botswana
Brasilien
Brunei
Bulgarien
Filippinerna
Gabon
Gambia
Georgien
Ghana
Grenada
Guatemala
Guinea
Guinea-Bissau
Guyana
Haiti
Honduras
Indien
Indonesien
Irak

Iran

6075
296
531

1
192
3
58
487
488

1826

227
5

23
1163
78

6

9

632
29
1591

805
2126

1413
142
563

33
80
60
32
21
24
7

2544

613
41516
12464

Israel
Jamaica
Japan
Jordanien
Kambodja
Kamerun
Kanada
Kap Verde
Kazakstan
Kenya
Kina
Kirgizistan
Kiribati
Kongo
Kongo
Korea, nord-
Korea, syd-

Kroatien
Kuba
Kuwait
Laos
Lesotho
Mongoliet
Myanmar
Namibia
Nepal
Nicaragua
Nya Zeeland
Niger
Nigeria
Oman
Pakistan
Panama
Papua Nya Guinea
Paraguay
Peru
Qatar
Rumaénien
Summa

637
64
1979
594
49
203
1665
63
322
685
5675
95

170
792

10
601

4194
859
27
145

49
103
20
60
187
542

566

1200
51

5

35
1688
18
2343

Rwanda

Ryssland

Salomondarna

San Marino
Saudiarabien

Schweiz

Senegal

Serbien och Montenegro
Seychellerna

Sierra Leone

Singapore

Slovakien

Somalia

Sri Lanka

St Lucia

St Vincent och Grenadinerna
Sudan

Surinam
Swaziland
Sydafrika
Syrien
Tadzjikistan
Turkmenistan
Uganda
Ukraina
Uruguay
USA
Uzbekistan
Venezuela
Vietnam
Vitryssland
Vistra Samoa
Yemen
Zambia
Zimbabwe
okéant medborgarskap
statslos

ovriga utlanningar/tredjelandsmedborgare 213603

Bilagan visar antal utldndska invénare i Sverige uppdelat pa nordiska medborgare, unionsmedborgare och évriga utlanningar/tredjelandsmedborgare.

169
6478

112
2008
129
18570
32
360)
247,
415
8784
962
14

491]

504
4801
53
57
648|
1563
302
9416
234
221
1989
536

55
106
148

1806
4746

Med invanare menas personer som ar folkbokforda i Sverige. Enligt 3 § folkbokforingslagen (1991:481) skall den som under sin normala livsféring kan antas
komma att regelmassigt tillbringa sin dygnsvila i landet under minst ett &r folkbokféras. Aven den som kan antas komma att regelméssigt tillbringa sin dygnsvila
bade inom och utom landet skall bokfdras om den med hénsyn till samtliga omstandigheter far anses ha sin egentliga hemvist har. Enligt 4 § skall en utlanning
som &r skyldig att ha uppehallstillstdnd inte folkbokforas om personen saknar sadant tillstdnd och det inte finns synnerliga skal for att personen &nda folkbokfors.

Kalla: SCB:s databas pa internet, http://www.ssd.scb.se/databaser/makro/start.asp.
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Prop.
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Prop.
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Prop.
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Prop.
Prop.

1983/84:144
1988/89:86

1994/95:19
1994/95:179
1996/97:25
1997/98:42
1997/98:58
1999/2000:64

Betdankande

Bet.

KU 1973:26

Bet. 1996/97:SfU5

Sveriges statsskick, Del 2 Motiv Forslag till
regeringsform

Sammanstéllining av remissyttranden éver
forfattningsutredningens forslag till ny
forfattning

Sammanstéllining av remissyttranden dver
forfattningsutredningens forslag till ny
forfattning

Invandringen Problematik och handldggning
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Medborgerliga fri- och rattigheter
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Kungl. Maj:ts proposition med forslag till
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Kungl. Maj:ts proposition angaende riktlinjer for
utlanningspolitiken m.m.

Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning m.m.

Om invandrings- och flyktingpolitiken
Regeringens proposition med forslag till
utlanningslag m.m.

Sveriges medlemskap i europeiska unionen
Andringar i utlanningslagen (1989:529)

Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv
Schengensamarbetet

Amsterdamfordraget

Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges
anslutning till Schengen

Konstitutionsutskottets betdnkande med
anledning av propositionen 1973:90 med forslag
till ny regeringsform och ny riksdagsordning
m.m. jdmte motioner

Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv
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Sveriges internationella éverenskommelser

SO 1958:24 Overenskommelse med Danmark, Finland och
Norge om upphédvande av passkontroller vid de
internordiska granserna

Ovrigt

Protokoll den 22 maj 1954 angaende befrielse for medborgare i Sverige,
Danmark, Finland och Norge fran att under uppehall i annat nordiskt land
an hemlandet inneha pass och uppehallstillstand.

NU 1965:8 Underlattande for nordiska medborgare att vinna
medborgarskap i annat nordiskt land m.m.

EU
Direktiv

Radets direktiv 68/360/EEG av den 15 oktober 1968 om avskaffande av
restriktioner for rorlighet och bosattning inom gemenskapen for
medlemsstaternas arbetstagare och deras familjer

Radets direktiv 73/148/EEG av den 21 maj 1973 om avskaffande av
restriktioner for rorlighet och boséttning inom gemenskapen for medborgare
i medlemsstaterna i fraga om etablering och tillhandahallande av tjanster

Radets direktiv 90/364/EEG av den 28 juni 1990 om ratt till bosattning

Radets direktiv 90/365/EEG av den 28 juni 1990 om rétt till boséttning for
anstallda och egna foretagare som inte langre ar yrkesverksamma

Council directive 93/96/EEC of 29 October 1993 on the right of residence
for students

Radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer for att ge
tillfalligt skydd vid massiv tillstrdomning av fordrivna personer och om
atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta
emot dessa personer och béra foljderna av detta

Radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om réatt till
familjeaterforening

Radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt
bosatta tredjelandsmedborgares stéllning
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Radets direktiv.  2004/58/EG om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehéalla sig inom
medlemsstaternas territorier och om andring av forordning (EEG) nr
1612/68 och om upphévande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG,
72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG

Radets  direktiv ~ 2004/83/EG om miniminormer  for  nar
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar
eller som personer som av andra skél behdver internationellt skydd samt om
dessa personers rattsliga stallning och om innehallet i det beviljade skyddet.

Forordningar

Radets forordning (EEG) nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om
arbetskraftens fria rérlighet inom gemenskapen

Radets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststallande
av forteckning oOver tredje lander vars medborgare ar skyldiga att inneha
visering nédr de passerar de yttre granserna och av forteckningen éver de
tredje lander vars medborgare dr undantagna fran detta krav

Radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier
och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att
préva en asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i nagon
medlemsstat

Ovrigt

EGT 2002 L114/6 Avtal mellan Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater, a ena sidan, och Schweiziska
edsforbundet, a andra sidan om fri rorlighet for
personer

KOM(2000) 578 slutlig  Forslag till radets direktiv om miniminormer for
medlemsstaternas forfaranden for att bevilja eller
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