Nya regler om den svenska invandrings- och
flyktningpolitiken

af Goran Melander

Ar 1980 utfardades en ny utliinningslag i Sverige. Den ersatte den tidi-
gare utlinningslagen frdn 1954, som p grund av ménga dndringar och
tillag blivit allifér svardverskadlig. 1980 ars utlinningslag hgr emcller-
tid redan dndrats 1 viisentliga avseenden. 1982 inférdes delvis nya reg-
ler rorande forvar av utlinningar och rérande verkstéllighet av bestut

om aviagsnanden. I maj 1984 faststéilide riksdagen nya riktlinjer for den .

framtida invandrings- och flyktingpolitiken, vilket har fﬁranlett" nya
dndringar av utlinningslagen. 1980 4rs utlanningslag har redan {érlo-
rati overskadlighet och klarhet. .
Riksdagens beslut 1984 foregicks av ett omfattande utredmr}gsqrbe-
te. I juni 1980, strax efter det att riksdagen anta.git dennya ut.lar’mmgs—
lagen och innan den tidigare arbetande utlénningslagkommittén slut-
{61t sitt arbete, tillsatte regeringen en ny utredning med uppdrag a‘Ft
gdra en versyn av frigor rérande invandringen och invandrarnas si-

tuation i Sverige. 1982 publicerade utredningen, den s k Invandrings- ‘

politiska kommittén, ett forsta delbeténkande, »Invandringspol_itiken.
Bakgrunde«,' och féljande ar ett andra delbetéinkande, »Ir'wandnngsp?-
litiken. Forslag«.? I bakgrundsbetinkandet ges en detaljerad redogd-
relse for gallande ritt rérande tillstAndsprovningen i frigor om uppe-
halls- och arbetstillstdnd, flyktinginvandringen, invandring av anhéri-
ga, etc. Kommittén redovisar ocksé pa ett fortjanstfullt satt da°1_ géi}l_an-
de praxis i dessa fragor. I forslagsbetinkandet behandlas de principer,
regler och riktlinjer, som reglerar vilka utlinningar som skall {4 boséat-
ta sig i Sverige, handliggnings- och instansordningen f6r z'ir?,nden som
161 invandring, besdk av icke-nordbor, den s k yttre och inre utlin-
ningskontrollen samt situationen fir asylsbkande, som véntar pé be-
sked om de skall fa tillstind att stanna i Sverige. )
‘De dndringar av invandrings- och flyktingpolitiken, som._déireft'elf f6-
reslogs av regeringen och sedermera antogs av riksdagen, _1.nnebar inte
nagon radikal omlaggning. De grundldggande prin01per foor- den sven-
ska flyktingpolitiken, som faststélldes 1968,% har bibehallits. Ut.lan~
ningslagens regier om skydd for utiﬁnningar!asylsékapde, som inte
uppfyller kraven for flyktingskap enligt 1951 &rs flyktingkonvention
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(s-k. de facto flyktingar eller B-flyktingar) forblev oférindrade. Ar-
betskraftsinvandringen skall dven i fortséttningen tillatas endast i vissa
undantagsfall. I friga om invandring av make, maka och minderariga
barn foreslogs inte ndgon &ndring. Invandringspolitiska kommitténs
ambitidsa utredningsarbete har alltsd inte resulterat i négot epokgd-
rande for svensk invandings- och flyktingpolitik.

I ett fatal hinseenden har riksdagen beslutat om dndringar av utlin-
ningslagen, som innebdr att utlinningars/asylsékandes rittsliga skydd
stirkes. i andra fall leder de nya reglerna till att skyddet forsimras.

En positiv férdndring dr att den s k forsta asyl-landsprincipen skal
tillimpas mindre rigordst.? Tidigare praxis innebar, att man i det nir-
maste konsckvent fastholl vid denna princip. Om en asylsGkande pa
viig till Sverige passerat ett land, i vilket han inte riskerade torfoljelse,
anség man att han borde ha ansékt om asyl dar. Under forutsittning
att det landet tilidt honom aterinresa, meddelades ett beshut om avvis-
ning praktiskt taget regelmissigt.’

Enligt de nya reglerna skall den omstéindigheten att en utldnning, se-
dan han lamnat hemlandet, har rest genom ett annat eller andra lander
pa vigen till Sverige och dér stannat tillfalligt under resan, inte i sig ut-
gbra npgot hinder mot att hans asylansdkan prévas i Sverige. Blir re-
sultatet av provningen att han behdver skydd, skall han normalt fa
stanna. Nagon detaljerad bestdimmelse pa vad sitt och i vilken ut-
strackning reglerna skall uppmjukas ges emellertid inte. Riksdagen
uppdrar at regeringen att precisera i vilka fall avvisningsdranden skall
dverldmnas till invandrarverket, nér en asylsékande har rest il Sveri ge
genom tredje land, dér han #r skyddad mot férfoljelse och vidare-
sindning till hemlandet.® En precisering av regeringen har #dnnu inte
dgl rum och nagra direktiv fran invandrarverket till polismyndigheter-
na har inte utfirdats.

En visentligt forenklad handlaggning och samtidigt en forbéttring
fér invandrare innebér de nya reglerna att i stillet for ett tidsbegrinsat
uppehillstillstind omedelbart vid inresan erhélla ett permanent uppe-
hallstillstind. Denna regel skall i princip tilllimpas pa utldnningar,
som accepterats som flyktingar (konventions- och de facto flyktingar),
pa dem som far tillstand att invandra pé grund av familjeanknytning el-
ler annan anknytning i Sverige, pa dem som tillites inresa inom ramen
for arbejtskraftsinvandringen samt pa utlanningar som far stanna i
Sverige pd grund av politiskt-humanitiira eller allmint humanitira
skél. Invandrarverket har att i praxis faststélla i vilka fall en utldnning
skall godtas som invandrare och dirmed omedelibart erhilla ett perma-
nent uppehdllstilistadnd. Verket har emellertid frihet att i stallet utfirda
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ett tidsbegrinsat uppehéllstilistand, dven om uvtldnningen har £6r av-
sikt att bositta sig hir och tillats gora detta. Man kan f6rvinta sig atten
invandrare kommer att erhflla ett tidsbegrinset uppehalistilistand,
nir tveksamhet rdder om utlinningens vandel eller forsdrjningsforma-

ga, ndr vistelsen hér blir begrinsad till viss tid eller néir utlinningen har

uttryckt énskemal om att f4 ett tidsbegrinsat uppehailstilistand.”

De senaste aren har stark kritik framforts mot invandrarverkets vi-
seringspolitik, dvs om den praxis som géllt for att bevilja visering {6r
utldnningar, som ar skyldiga att ha visum {01 att resa ini Sverige. Prax-
is har varit synnerligen restriktiv, t.o.m. nér det géllt att bevilja vise-
ring £or slaktbesdk, och har motiverats med att det alltid finns en risk
for att utlinningen kommer att »hoppa av«i Sverige. Bl.a. justiticom-
budsmannen har péatalat, att han tagit emot klagomél rérande invan-
drarverkets praxis. [nvandrare i Sverige, som inte far ta emot sliktbe-
s6k, kan komma att drabbas pé ett sdtt som kan strida mot den grund-
ldggande principen for invandringspolitiken, ndmligen aft invandrare
skall ha mojlighet att bibehilla och utveckla sin kulturella identitet. En
de! klagande har enligt justiticombudsmannen dberopat Helsinfors-

dverenskommelsens uttalande om att framja kontakter mellan ldnd-

er.8

Den invandringspolitiska kommittén delade de kritiska synpunkter-
na mot invandrarverkets praxis och framhdll att det maste vara en
grundliggande rattighet f6r invandrare i Sverige att fa ta emot besdk
av sliktningar fran andra lander. Tillstdnd f6r slaktbesok borde bevil-
jas, svida det inte pd grund av omstindigheterna framstod som up-
penbart, att avsikten med besdket var en annan dn den som uppgavs i
viseringsansdkan.’

Departementschefen anstuter sig till de kritiska synpuntkerna och
vill ha en omedelbar dndring:

widet r min bestdmda uppfattning att en fordndring mot en generd-
sare viseringspolitik méaste ske utan dréjsmél. Det giller framfor alit i
fraga om sldktbesdk. Sverige har, inte minst som undertecknare av
Helsingforsavtalet men ocksé i Gvrigt, ett ansvar for att den forda in-
vandringspolitiken inte leder till splittring av familjer genorn att an-
horiga férorar varje mdjlighet att tréffas. I sarskild grad giller detta i
sddana fall, dir den hérvarande inte kan &tervinda till hemlandet.’

O och i vilken utstrickning en liberalisering av invandrarverkets vi-
seringspolitik redan har f&rverkligats 4r svart att beddma. En alimén

uppfattning bland praktiker dr emellertid att endast mindre justerin-
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gar hittills &gt rum och att invandrarverket fortfarande i stor utstrick-
ning vigrar ge besoksvisering.

Det dr praktiskt taget omdjligt, t.o.m. for regeringen, at erhdlla en
klar dverblick av invandrarverkets viseringspolitik. Inte heller har den
som vagrats visum négon méjlighet att anfora besvir dver beslutet,
Det enda han kan géra 4r ait pa nytt anséka om visering hos invandrar-
verket. En Onskvird reform skulle vara att infora Klagoritt dver invan-
drarverkets avslag pa ansokan om visering. Mot en sadan reform talar
emellertid den allménna strivan att avlasta regeringskansliet fran be-
svirsdrenden.

Den invandringspolitiska kommittén patalade att det i Sverige har
saknats en offentlig redovisning éver den svenska flyktingpolitiken,
blLa. rérande fordelningen mellan bistAnd it flyktingar i Sverige och
bistind &t flyktingar i andra lander, exempelvis i tredje varlden. I fort-
séttningen skall varje &r ldmnas en »sammanhaflen offentlig redovis-
ning« om alla former av flyktinghjélp. Hur en sidan redovisning skall
ordnas ar emellertid #nnu oklart.’!

Regeringen foreslog ocksd i propositionen till riksdagen, att den
skulle f3 tilisitta en flyktingpolitisk beredning med féretriadare for
myndigheter och frivilliga organisationer. Beredningen skulle utgdra
ett»forum £6r dvergripande samrid om flyktingpolitiken i dess helhet,
bla. i syfte ait béttre férankra denna i det politiska arbetet«, 12 Rege-
ringen har sedermera tillsatt den flyktingpolitiska beredningen, som
bestar av sammanlagt 14 ledaméter.

Andringarna av utlédnningslagen ir, som tidigare framhdllits, inte
enbart positiva for invandrare och flyktingar. Nagra leder till en for-
samrad réttssikerhet och en del énskvirda reformer har uteblivit,

Ibland har utlénningar, som kommer til Sverige och som vill stanna
h‘é‘ir, med sig sina minderériga barn. Av den anledningen skal deras an-
s6kningar inte behandias med stérre vélvilja, men i 4tminstone ett av-
seende tycker man att barnen bir sirbehandlas: de borde inte f4 place-
ras | hikte eller Gverhuvudtaget berdvas friheten. 4 Utomlands ir det-
ta en sjdlvklarhet. men det flyktingpolitiska klimatet har hérdnat till
den grad i Sverige, att det numera inte alls ir ovanligt, att minderé’lﬁga
barn berdvas friheten.

Forhoppningar hade stillts pa invandringspolitiska kommittén, att

“den skulle féresld ett férbud mot férvar.av barn. Si idngt var nu kom-

mittén inte beredd att ga. I stillet foreslog man att det skall krivas
»synnerliga skal« for att férvar av barn under 16 ar skulle f4 tillgripas. !

Regering och riksdag accepterade kommitténs {6rslag, men nigon
narmare precisering av vad som menas med uttrycket »synnerliga
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skil« ges inte i lagens forarbeten. Fortfarande forekommer férvar av
minderariga barn i inte obetydlig utstrickning, och praktiker hivdar at
detta tvangsmedel anvinds i minst samma utstrackning som tidigare.

Enligt de nya reglerna skall emellertid tnvandrarverket folja til-
lampningen av forvarsinstitutet. T enlighet med foreskrifter, som s
smaningom skall utfirdas av regerngen, skal verket sammanstéilla upp-
gifter om forvarstagande, den tid utlanningar tvingats sitta i fOrvar,
etc.'® Eftersom manga av forvarsbesluten, dven de som innebar att
minderériga barn berdvas friheten, meddelas av invandrarverket och
ibland av regeringen, iir denna sjédlvkontroll inte mycket vard.

En klar férsdmring i fraga om rittssiikerheten for asylsdkande utlin-
ningar ror verkstillighet av beslut om avvisning. Enligt de tidigare gél-
lande reglerna gillde att ett beslut om avvisning, som meddelats av po-
lisen inom en vecka efter utlinningens ankomst eller sedan han patraf-
fats (s.k. »korta avvisningar«) kunde gh i verkstallighet, dven om ut-
lanningen anfort besvar dver avvisningsbestutet. Om avvisning dédre-
mot meddelats senare (s.k. »linga avvisningar«) fick beslutet inte
verkstéllas, om utlinningen anfoért besvar.

Reglerna om »langa avvisningar« skal nu tas bort fran utlinningsla-

gen. Har polisen meddelat beshut om avvisning skall det alltid kunna
verkstillas, dven om utlinningen har anfort besvar. Reformen kom-
mer antagligen att leda till fler avvisningsbeslut av polisen, bl a nér en-
ligt tidigare regler invandrarverket meddelade beslut om utvisning.

Ett beslut om utvisning far inte verkstéllas om utlinningen anfort
besviir. Vid »lang avvisning« och vid utvisning fick saldes den asylsd-
kande utlinningen stanna i Sverige intill den dag besvérsarendet avg-
jorts stutligt, manga ganger av regeringen. Hittillsvarande praxis har
visat, att regeringen ofta upphéver ett beslut om avvisning eller utvis-
ning, som meddelats av polisen respektive invandrarverket, och det
finns anledning att tro, att andra, mer utlanningsvéinliga virderingar
hiirskar inom regeringen. De nya reglerna kan déarfor komma ait leda
till at bestut om avvisningar kan komme att verkstallas, ndr utlédnnin-
gen ritteligen borde ha fatt stanna i Sverige.

En annan forsimring av utldnningslagen dr den, som gor det mojligt
att i framtiden straffa en person, som i vinningssyfte organiserar att
flyktingar reser in i Sverige. Bakgrunden till bestdmmelsen dr ett upp-
mérksammat fall, som dgde rum i bérjan av 1984, En iransk medborga-
re, som hade uppehalistillstand i Sverige, uppgav att han hjalpte lands-
man att komma in i landet frin Turkiet. Man misstinkte, att det var
friga om en organiserad overforing av flyktingar till Sverige och att
hjilpen var férenad med avsevirda konstnader.
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_ .Der'l som hjilper flyktingar pa detta sitt skall numera kunna straffas
i Sverllge. I det aktuella fallet ansdgs Turkiet, &tminstone av svenska
myndigheter, utgdra det férsta asyllandet. Hade man velat forhindra
att en person mot betalning organiserar en invandring till Sverige frén
ett sadlant land, hade lagtexten naturligtvis kunnat erhalla en sidan ut-
formning. Til n8ds kan man acceptera en kriminalisering under sadana
or.nstéir.ldigheter. Ofta ir det emellertid staters och FN's flyktingkom-
missariats passivitet som framkaller en oreglerad invandring fréin ett
forsta asylland. ‘

.D;en svenska utldnningslagen gir emellertid ett steg lingre. Det har
pi%vrf mdjligt att straffa en person, som i vinningssyfte hjalper den som
i sitt hemland utsétts for forfoljelse. Konsekvensen kan bli att forféljda
inte far den ibland nédviindiga hjidlpen att limna sitt hemland utan
tvingas attleva kvar diir. Man forsvarar alltsd méjligheten for f6rfoijda
att bli fiyktingar.

) Regeln er helt oacceptabel. Den har inte ndgon motsvarighet i andra
linders utlinningslagstiftning och den strider om inte direkt $3 atmin-
stone mot andan i artikel 31 av 1951 4rs flyktingkonvention.!”

) Det utredningsuppdrag, som lagts p4 invandringspolitiska kommit-
tén vars.beténkanden ligger till grund fér riksdagens besiut om den
svenska invandrings- och flyktingpolitiken, har dnnu inte slutforts. At-
géi-rder 161 invandrare, som redan bor i Sverige tifthér invandrar- och
minoritetspolitiken, skall behandlas i ett kommande betinkande, 18
Eventuel.lt kan detta leda till nya &ndringar av 1980 ars utldnningslag. '

' Regeringen har ocksd aviserat att en sirskild utredningsman skall
t1‘lls£ittas, som med bitréide av sakkunniga och experter skal undersoka
vissa ytterligare frigor rérande tillimpningen av utlinningslagen. Bl a
sl‘call man fGrstka férbéttra rittsikerheten i samband med asyii)rdv-
ningen vid grinsen (pre-screening). Andra bestimmelser, som troli gen
kommer att bli f6remal fér Gversyn, dr reglerna om verkstéllighet av
beslut om avlégsnande (avvisning och utvisning). Ytterligare dndrin-
gar av 1980 ars utlinningslag kommer dirfor snart att genomfdras.

. Den kgnske mest dnskvarda reformen tycks emellertid lata vanta pa
sig, n_éimhgen att gora utlanningslagen ldtt att forstd. Fa svenska lagar
har gjorts s& invecklade som 1980 &rs utlanningstag. Till och med lagra-
det har forgdves kritiserat lagens utformning.'” Regerings haller emel-
lertid envist fast vid en lag, som er tvetydig, svardverskadlig och omdj-
ligt att forstd for icke-specialister.
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ktingkonvention féreskriver, att en fordragssiuiande stat

Innvandrere og rettsinformasjon

af Tor G. Birkeland og Ole Kristian H jemdal

1. Innledning

De som arbeider med innvandrere! og innvandrerspgrsmal vil raskt
oppdage at god og tilstrekkelig informasjon mellom innvandrerne,
myndighetene og den gvrige befolkningen er av avgjgrende betydning
for tilretteleggelsen av innvandrernes opphold i vedkommende land. T
denne artikkelen skal vi se nermere pé informasjonen og dens betyd-
ning i forholdet mellom innvandreren og rettssystemet.,

Man kan si at utgangspunktet for norsk innvandringspolitik er at
innvandrere skal std i samme juridiske posisjoner” som norske stats-
borgere. Dette skulle medfgre at rettighets-, plikts- og forhandlings-
posisjonene er de samme. Hvorvidt utlendingene i disse posisjonene
stdr i forhold til myndighetenc, norske statsborgere eller andre utlen-
dinger er likegyldig. Dette utgangspunktet styrkes av vart legalitet-

- sprinsipp, som ogsé gjelder for utlendinger i Norge.* Nedenfor vil vi

bl.a. bergre i hvilken grad dette uigangspunktet har rot i virkeligheten.

Det er en ngdvendig forutsetning for 4 kunne utnyite og oppfvlle
sine juridiske posisjoner at man har kunnskap om de rettsregler som
har betydning for disse posisjonene. For at man ska) kunne erverve
denne kunnskapen er det ngdvendig med informasjon. Dette har ogsé
lovgiver tatt konsekvensen av ved 4 gi bestemmelser som skal sikre
borgernes mulighet til 4 bli informert.

I og med innvandrernes juridiske posisjoner i utgangspunktet er de
samme som for norske statsborgere, skulle man anta at kravene til in-
formasjon pé dette omradet skulle vare sammenfallende. Vi skal ne-
denfor papeke arsaker til at det likevel ma stilles seerlige krav til infor-
masjonen til innvandrere, Vi vil ogsa sgke & finne frem til hvilke krav
som md settes til denne informasjonen. Disse kravene er igjen avhen-
gig av malsettingen for informasjonen. Etter vart syn m4 kravene for-
muleres ut fra falgende méilsetting: Informas jonenskal ikke bare bidra
til at invandrerne far mulighet til 4 utnytte og oppfylie sine juridiske
posisjoner, men ogsa at denne muligheten i realiteten blir den samme
som for norske statsborgere. Vi er klar over at imformasjon ikke er til-

strekkelig for & né dette mél, men som tidligere nevnt er den ngdven-
dig.
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