Siepseee

Svenska institutet for europapolitiska studier

SAMMANFATTNING PA SVENSKA
Rapportens engelska titel: The Minimum Standards

of International Protection applicable to the European Union

Tillgénglig fér nerladdning pa www.sieps.se

Miniminormer for internationellt skydd
som ar tillampliga pa Europeiska unionen

tater har en suverin ritt att skydda minniskor

som flyr for att de riskerar att utsittas for

forfoljelse, tortyr, godtyckliga forsvinnanden
och annan grym, ominsklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning. Ritten att ge skydd
garanteras av internationell konventionsritt och far
inte betraktas som en fientlig handling av den stat
dir den skyddssokande personen dr medborgare.!
I denna rapport avser “skyddssokande” alla de som
ansoker om internationellt skydd enligt internatio-
nella flykting- och ménniskorittsliga instrument,
oavsett om ansokan har beviljats eller inte.

Staters suverina ritt att ge internationellt skydd ar
inskriven i lag i alla europeiska liberala demokratier.
De har alla lagar och regler om hur skyddssékande
personer ska ges tilltride till territoriet och fa till-
gang till en asylprovning, hur de ska behandlas si
linge de befinner sig inom statens jurisdiktion samt
s linge de 4r tagna i forvar, vilket kan vara moti-
verat i ett fatal fall. Detta foljer av att europeiska
stater har stillt sig bakom rittsstatsprincipen.

Europeiska stater har utovat denna suverina ritt
nir de har valt att underteckna och ratificera
internationella och europeiska konventioner om
minskliga rittigheter. Europa ir den kontinent
dir staterna i storst utstrickning ratificerar

konventioner om minskliga rittigheter (efter
Sydamerika).” Valet att gora det dr ett uttryck for
att staten utdvar sin suverinitet. Nir en stat vil har
undertecknat och ratificerat en konvention ir det
statens plikt att fullgora de skyldigheter som den
frivilligt har dtagit sig. En stat kan alltid dra sig ur
en konvention, men det 4r mycket ovanligt.®

Europas stater har undertecknat och ratificerat de
flesta av FN:s minniskorittskonventioner, som

alla bygger pa den allminna forklaringen om de
minskliga rittigheterna.* Manga stater har ocksa er-
kint de organ som inrittats for att ta emot och filla
avgoranden i enskildas klagomél om 6vertridelser
av konventionerna. Viktiga konventioner i Europa
ir den europeiska konventionen om skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna (Europakonventionen)® och den europeiska
sociala stadgan.® Dessa konventioner faststiller nor-
mer, tillsammans med domstolar och tvistldsnings-
organ som inrittats for att behandla klagomal som
ror konventionerna. P4 EU-niva antogs stadgan om
de grundliggande rittigheterna’ ar 2000, och &r
2009 inférlivades den med EU-fordragen.

Minga konventioner om minskliga rittigheter
anger statens skyldigheter gentemot skyddssokande,
antingen direkt eller indirekt. 1951 ars konvention

Konventionen om flyktingars rittsliga stillning (antagen 28 juli 1951, tridde i kraft 22 april 1954) 189

UNTS 137 (CSR51) Ur inledningen: ”[...] att alla stater under erkinnande av flyktingproblemets sociala
och humanitira beskaffenhet métte géra allt som stir i deras makt for att forhindra detta problem att bliva

en orsak till spinning mellan stater”.

)

Se OHCHR, "Dashboard” <https://indicators.ohchr.org> (list 28 september 2023).
Ryska federationens val att dra sig ur den europeiska konventionen om de minskliga rittigheterna och

de grundliggande friheterna (ECHR) och att trida ur Europaradet fullbordades den 31 december 2022.
Ryssland hade redan fitt sin réstritt indragen till f6ljd av invasionen av Ukraina den 24 februari 2022.
4 Allmin forklaring om de minskliga rittigheterna (antogs 10 december 1948) UNGA Res 217 A(III)

(UDHR).

Den europeiska konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, i

dess dndrade lydelse (antogs 10 november 1950, tridde i kraft 3 september 1953) CETS No 005 (ECHR).
¢ Europeisk social stadga (antogs 18 oktober 1961, tridde i kraft 1 juli 1999) CETS No 163 (ESC).
7 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna [2012] EUT C 326 (EUCFR).
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om flyktingars rittsliga stillning (CSR51)® ir den
frimsta referensen, men nir det giller att faststilla
normer ir ytterligare dtta internationella konven-
tioner relevanta: konventionen om medborgerliga
och politiska rittigheter (ICCPR),’ konventionen
om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter
(ICESCR),' konventionen om avskaffande av alla
former av rasdiskriminering (CERD),"! konventio-
nen mot tortyr och annan grym, ominsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning (CAT),"
konventionen om avskaffande av all form av diskri-
minering av kvinnor (CEDAW)," konventionen
om barnets rittigheter (CRC),' konventionen om
skydd for alla minniskor mot patvingade f6rsvin-
nanden (CED)" och konventionen om rittigheter
for personer med funktionsnedsittning (CRPD).'

De organ som overvakar genomforandet av dessa
konventioner har varit mycket aktiva nir det giller
att faststilla normer for skyddssékande. Manga

av de fall som giller asylomradet har riktats mot
europeiska linder. Inom Europa har tillimpliga
miniminormer ocksa slagits fast av Europadomsto-
len f6r de minskliga rittigheterna, kommittén f6r
sociala rittigheter och EU-domstolen. Det finns en
hég grad av samstimmighet mellan europeisk och
internationell nivé nir det giller miniminormer f6r
skyddssokande personers minskliga rittigheter. Nar
skillnader uppstar, vilket de ibland gér, brukar de
minska eller forsvinna med tiden, allteftersom olika
organ och domstolar kommer med klargéranden.
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Nir EU:s medlemsstater ir parter till internationella
konventioner om minskliga rittigheter (alla

utom Ungern nir det giller konventionen om
patvingade férsvinnanden) har de atagit sig att

folja de normer som faststills dir. Med andra ord
har de samtycke till att vara bundna (consent to be
bound). Som medlemmar i Europaridet ir de pa
samma sitt skyldiga att folja Europakonventionen
och Europadomstolens domar. Stadgan om de
grundliggande rittigheterna ingdr i EU:s primirritct
och dr dirmed tillimplig i alla medlemsstater som
en del av EU-ritten (och sisom den tolkas av EU-
domstolen).

Om normerna skiljer sig at maste stater ritta

sig efter den norm som bist skyddar individens
rittigheter, eftersom staterna ir bundna av

alla dessa rittsomrdden. De kan inte vilja

bland normerna i ett forsok att tillimpa ldgre
rittighetsnivéer. Det skulle innebira att staten
bryter mot sina dtaganden enligt internationell
ritt, Europakonventionen eller EU:s primarritt
samt vara ett brott mot staternas skyldigheter
inom ett eller flera av rittsomradena. EU-rdtten
tar hinsyn till att det kan uppsta skiftande normer:
artikel 52.3 i stadgan erkinner sirskilt risken

for att EU-ritten och Europakonventionen kan
skilja sig at och féreskriver att EU:s normer méste
motsvara Europakonventionens normer. Det
innebir att EU kan tillforsikra ett mer lingtgiende
skydd dn Europakonventionen, men aldrig

8 CSR51 (n 1). Bland forskare saknas en gemensam syn pd huruvida flyktingkonventionen ir en
minniskorittskonvention eller ingar i den separata kategorin flyktingkonventioner, se Tom Clark och
Francois Crépeau, "Mainstreaming Refugee Rights. The 1951 Refugee Convention and International
Human Rights Law” (1999) 17(4) Netherlands Quarterly of Human Rights 389.

° Internationell konvention om medborgerliga och politiska rittigheter (antogs 16 december 1966, tridde i

kraft 23 mars 1976) 999 UNTS 171 (ICCPR).

10 Internationell konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter (antogs 16 december 1966,

tridde i kraft 3 januari 1976) 993 UNTS 3 (ICESCR).

" Konvention om avskaffande av alla former av rasdiskriminering (antogs 7 mars 1966, tridde i kraft 4

januari 1969) 660 UNTS 195 (CERD).

12 Konvention mot tortyr och annan grym, ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning (antogs
10 december 1984, tridde i kraft 26 juni 1987) 1465 UNTS 85 (CAT).

13 Konvention om avskaffande av all form av diskriminering av kvinnor (antogs 18 december 1979, tridde i

kraft 3 september 1981) 1249 UNTS 13 (CEDAW).

!4 Konvention om barnets rittigheter (antogs 20 november 1989, tridde i kraft 2 september 1990) 1577

UNTS 3 (CRC).

5 Konvention om skydd for alla minniskor mot patvingade férsvinnanden (antogs 20 december 2006, tridde

i kraft 23 december 2010) 2716 UNTS 3 (CED).

16 Konvention om rittigheter for personer med funktionsnedsittning (antogs 13 december 2006, tridde i
g p g g

kraft 3 maj 2008) 2515 UNTS 3 (CRPD).
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mindre."” Dirfor skiljer vi i denna rapport mellan
europeisk ménniskorittslagstiftning (sdrskilt enligt
Europakonventionen) och EU:s primirritt (enligt
stadgan). Ar2018 upprepade de flesta europeiska
stater att de stir bakom internationella normer
genom att rosta for FN:s tvé globala ramverk

for flyktingar och migranter (Global Compact on
Refugees och Global Compact for Safe, Orderly and
Regular Migration).

I denna rapport faststiller vi de internationella
miniminormer for skyddssokande som ir
tillimpliga pa EU. Vi fokuserar pé fyra
grundliggande aspekter av skyddssokandes
rittigheter: tilltridde till territoriet och skydd

mot avvisning och utvisning; tillgang till
asylforfaranden; mottagningsvillkor, inklusive
familjeaterférening, samt begrinsningar nir det
giller frihetsberovande (forvar). Vi dr noga med att
skilja mellan 6nskvird bista praxis och obligatoriska
miniminormer som faststillts som rittsligt
bindande av aktuella internationella fordragsorgan
och europeiska domstolar. Virt fokus ligger pa det
sistnimnda: vad kriver internationell och europeisk
ritt (sdrskilt Europakonventionen och EU:s
primirritt) att stater ska tillforsikra skyddssokande?
Svaret pd den frigan sammanfattar vi hir nedan,
medan rapporten innehéller killor och forklaringar.

Normerna

1. Tilltrade till territoriet och skydd mot
utvisning: principen om non-refoulement

¢ Stater maste respektera forbudet mot avvisning
och utvisning av skyddssokande (principen om
non-refoulement). Detta innebir att en person
som antingen anlinder till en stats grinser eller
som vistas inom dess jurisdiktion och som uppger
sig vara flykting inte godtyckligt kan vigras inresa
eller avvisas eller utvisas om foljden 4r att dter-
vindande sker till en plats dar risken att utsittas
for forfoljelse, tortyr, godtyckliga forsvinnanden
och annan grym, ominsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning, forekommer.
Europaridets och EU:s lagstiftning om minskliga
rittigheter forbjuder dessutom kollektiv avvis-
ning och utvisning. Skyldigheten att inte avvisa
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och utvisa ir absolut, vilket innebir att medlems-
staterna exempelvis inte kan ange nationell siker-
het som skil for avvisning eller utvisning.

Om avvisning eller utvisning sker till ett
tredjeland som inte 4r det land som den
sokande soker skydd frin maste den avvisande
eller utvisande staten beakta risken for att det
mottagande landet utvisar den skyddssokande
till ect land dir sidan risk foreligger.

Staternas skyldigheter i friga om minskliga
rittigheter, inklusive principen om non-
refoulement, giller inte bara inom staternas
territorium utan overallt dir de utovar
jurisdiktion. Jurisdiktionen giller med andra
ord dir stater eller deras ombud har ritt till
myndighetsutovning gentemot eller faktiskt
kontrollerar personer som vistas utomlands.

Endast under mycket begrinsade
omstindigheter kan stater forlita sig pa andra
linders diplomatiska forsikringar om att en
persons dtervindande inte innebir att denne
kommer att utsittas for tortyr, ominsklig eller
fornedrande behandling eller andra liknande
brott mot den internationella ritten. Det finns
specifika krav pa hur sidana diplomatiska
forsikringar ska vara utformade. Den avvisande
eller utvisande staten ska bland annat kunna
folja upp att de faktiske efterlevs. Efterlevnaden
ska ocksa 6vervakas av ett objektivt och
opartiskt organ. Den avvisande eller utvisande
staten maste bedéma om det gér att lita pa det
mottagande landets forsikringar, bland annat
mot bakgrund av hur landet férhaller sig till de
minskliga rittigheterna och huruvida det har
uppritthéllit forbudet mot tortyr.

. Tillgang till asylforfarandet

Var och en som uppger behov av internationellt
skydd till myndigheterna i en stat har ritt att fa
sin ansokan provad fulle ut och ricevist.

For att garantera tillging till asylforfarandet
miste stater behandla alla sokande pd ett icke-
diskriminerande sitt.

7 EUCEFR (n 7) artikel 52.3: I den mén som denna stadga omfattar rittigheter som motsvarar sidana som
garanteras av europeiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
riheterna ska de ha samma inneb6rd och rickvidd som i konventionen. Denna bestimmelse hindrar inte
frih ka de h bord och rickvidd k D b Ise hind

unionsritten frin att tillforsikra ett mer langtgiende skydd.”
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Stater maste skyndsamt registrera
asylansokningar som ett forsta steg i forfarandet
samt tillhandahalla dokument som skyddar dem
mot att gripas och avligsnas.

Skyddssokande maste fa tillging till tolkning,
information och ett ombud som kan hjilpa dem
att forstd och delta i asylforfarandet.

Stater méste sikerstilla att asylprocessen

leder till effektiva beslut om asylansokningar.
Detta inbegriper personliga intervjuer med
skyddssokande och kvalificerade beslutsfattare
som fattar beslut i god tid.

Sokandena ska underrittas om beslut och ha
en faktisk ritt att verklaga. Om ett beslut
overklagas maste skyddsbehovet provas utifrin
de faktiska omstindigheter som di foreligger,
och ett tidigare beslut om avvisning eller
utvisning fir inte verkstillas férran ett nytt
beslut har fattats.

Stater méste vidta dtgirder for att se till att
sokande med sirskilda behov har tillgang till
asylférfarandet och far hjilp med att limna in
sin ansokan.

Stater far endast paskynda asylférfarandet under
vissa omstindigheter och under férutsittning att
nddvindiga skyddsatgirder har vidtagits. Detta
giller dven forfaranden for att avgora huruvida en
ans6kan dr grundad eller inte. Om ett paskyndat
forfarande anvinds far det inte ske pa bekostnad
av ett kvalitativt och rittvist forfarande. Vid
beslut om ogrundade ans6kningar (beslut om

att en ans6kan inte kommer att behandlas i sak
pa grund av exempelvis bristande ansvar hos den
stat till vilken ansokan har limnats) maste det
overvigas om ett annat land kommer att aterta
en sokande och behandla honom eller henne

i enlighet med flyktingkonventionens normer.
Det innebir att det andra landet bland annat
maste respektera principen om non-refoulement,
ge den sokande tillging till ett ritevist och
effektivt asylfrfarande, tillata henne eller honom
att stanna kvar medan ansékan provas och,

om personen beddms vara flykting, erkinna
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denne som sadan och bevilja laglig vistelse.
Staterna maste ocksa ta hinsyn till sékandens
levnadsvillkor i det mottagande landet.

. Mottagandeuvillkor,

inklusive familjeaterférening

Varje skyddssékande ir i beroendestillning

i forhéllande till den stat dér han eller hon
soker skydd. Denna stat ir siledes ansvarig for

skyddssokandes grundliggande behov.

Stater maste tillhandahilla boende, mat,
vatten och sanitet, klider samt uppehille som
motsvarar gillande existensminimum.

Alla som soker skydd maste fa tillgang till
grundlidggande hilso- och sjukvird, bade fysisk
och psykisk.

Alla minderériga skyddssokande ska ha tillgang
till grundskoleutbildning pd samma villkor som
statens egna medborgare, gymnasieutbildning
pa grundval av icke-diskriminering samt
vidareutbildning pa grundval av meriter.

Skyddssokande maste ges tillging till
arbetsmarknaden, i form av anstéllning eller
egen verksamhet. Det finns dock méjligheter att
skjuta pa detta en begrinsad tid.

Den som soker skydd har rite till
familjedterforening. Tillfdlliga uppskov ar
tillatna.'®

. Forvar

Skyddssokande far inte godtyckligt frihets-
berovas. Ett frihetsberévande fir med andra ord
endast ske med stod i lag, ha ett legitimt syfte
och vara nédvindigt och proportionerligt.

Som utgdngspunkt far stater ta personer i

forvar i syfte att dokumentera inresor, registrera
ansokningar, faststilla identiteter, hindra personer
frin acc avvika, verkstilla avvisningar eller
utvisningar samt skydda mot brott och hot mot
den nationella sikerheten. I samtliga fall krivs
dock individuella proportionalitetsbedomningar
och att alternativ till férvar vervigs.

'8 Vi inkluderar familjeaterforening i kapitlet om mottagningsvillkor eftersom de inte kan
skiljas at: det finns ingen ritt till familjedterférening om en person inte befinner sig pa statens
territorium eller inom dess jurisdiktion. Familjedterforening ir en del av de rittigheter som

giller pa territoriet, sisom tillgéng till sociala forméner.
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* Forvar i avvaktan pd utvisning 4r endast

motiverat sa linge ett avvisnings- eller
utvisningsforfarande pagar och sa linge det finns
rimliga utsikter att genomféra avvisningen eller
utvisningen.

Skyddssokande som frihetsberdvats maste
behandlas med respeke f6r de minskliga
rittigheterna. I synnerhet méste de skyddas mot
tortyr och annan ominsklig eller férnedrande
behandling samt ha ritt till en standard som
uppritthéller deras fysiska och psykiska hilsa.

Skyddssokande som frihetsberévats maste ha
tillging till information om skilen till beslutet
om frihetsberévande, inklusive deras rittigheter.
Detta inbegriper tillgang till forfaranden
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som gor det mojligt att bestrida beslutets
laglighet och att fi kompensation f6r olagligt
frihetsberdvande. Den enskilde maste siledes
ha tillgéng till effektiva rittsmedel (rdteslig
provning eller verklagande).

* Forvar ska vara tidsbegrinsat och omfatta kortast
mojliga limpliga period. Frihetsberévandets
laglighet méste omprévas med jimna mellanrum
och forvarsanliggningarna méste vara foremal
for regelbunden oberoende 6vervakning.

* Forvar kan vara helt olimpligt f6r vissa personer
med sirskilda behov. Om dessa personer
inda halls i forvar maste forhallandena under
forvarstiden vara anpassade efter deras behov.
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