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Sammanfattning

Genom forsta stycket i artikel 1 D i Flyktingkonventionen utesluts personer som far beskydd
eller bistand fran andra FN-organ an UNHCR fran konventionens tillampningsomrade. Andra
stycket foreskriver att om detta beskydd eller bistand upphor av ndgon anledning, utan att
dessa personers stallning blivit slutgiltigt reglerad i enlighet med relevanta FN-resolutioner,

ska vederbdrande utan vidare dga atnjuta de i konventionen stadgade formanerna.

Denna artikel infordes i Flyktingkonventionen med de palestinska flyktingarna i atanke. Hur
den ska tolkas & omdiskuterat och den valda tolkningen kan fa stor betydelse for palestinska
flyktingar som soker asyl i en konventionsstat. | denna uppsats foreslas att foljande tolkning
ar mest forenlig med de folkrattsliga tolkningsregler som kodifierats i Wienkonventionen om
traktatratten: Alla palestinska flyktingar som ar berattigade till stod fran FN-organet UNRWA
ar uteslutna fran Flyktingkonventionen. Beskyddet eller bistandet frin UNRWA har dock
upphdrt om en sadan person befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade och da ar
personen ifraga automatiskt berattigad att ta del av konventionens formaner, utan att behéva
uppfylla den ordinarie flyktingdefinitionen.

Svensk ratt pa asylomradet paverkas av bade Flyktingkonventionen och den EU-rattsliga
regleringen. | och med principerna om direkt effekt och EU-rattens foretrade far dock EU-
ratten ett mer patagligt och direkt inflytande i svensk ratt. En motsvarighet till artikel 1 D i
Flyktingkonventionen har inforts i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet och har sedan

uttolkats av EU-domstolen.

Med hénsyn till EU-réattens stallning i svensk ratt bor svenska domstolar och myndigheter
tillampa bestammelserna i artikel 1 D i Flyktingkonventionen, som nu aven aterfinns i artikel
12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, i enlighet med EU-domstolens praxis. Detta medfor att den
tillampning som foljer av éldre vagledande beslut fran svenska myndigheter och som férordas

av Migrationsverket, inte langre bor anses vara korrekt.

Den tolkning och tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som foljer av EU-
domstolens praxis ar dock inte forenlig med Flyktingkonventionen, sa som den uttolkats i
denna uppsats. Om svenska myndigheter och domstolar tillampar bestammelserna i artikel 1
D i Flyktingkonventionen pa detta satt innebar det darmed att Sverige riskerar att bryta mot
sina folkrattsliga forpliktelser, samt att vissa palestinska flyktingar riskerar att ga miste om

rattigheter och formaner som de &r beréttigade till enligt Flyktingkonventionen.
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1 Inledning

1.1  Problembeskrivning

| samband med att Israel utropade sig som stat 1948 och det efterféljande kriget med de
arabiska grannlanderna flydde mer an 700 000 palestinier fran sina tidigare hemtrakter.!
Manga trodde att deras frAnvaro skulle bli kortvarig? men mer an 60 &r senare verkar en
I6sning pa Israel-Palestina konflikten fortfarande vara langt borta och de palestinska

flyktingarna har inte kunnat atervanda.®

FN inrattade sarskilda organ for att bista de palestinier som flytt och for att arbeta for deras
repatriering. Bland annat inrattades United Nations Relief and Works Agency for Palestine
Refugees in the Middle East (UNRWA) som an idag bistar palestinska flyktingar i Libanon,

Jordanien, Syrien, Gazaremsan och Vastbanken.”

Nar 1951 &rs konvention angdende flyktingars rattsliga stallning (Flyktingkonventionen)®
antogs, uteslots medvetet de palestinska flyktingarna fran konventionens tillampningsomrade,
genom artikel 1 D i konventionen. De palestinska flyktingarna uteslots aven frdn UNHCR:s
mandat.® Istallet skulle de redan existerande sarskilda FN-organen bistd de palestinska

flyktingarna.’

Israel-Palestina konflikten har fortsatt under aren och fler palestinier har fordrivits fran sina

hem, bland annat i samband med sex-dagars kriget 1967.%2 Den ursprungliga gruppen av

! Takkenberg, The Status of Palestinian Refugees in International Law, Clarendon 1998 s. 12-13, 20, UN
Department of Public Information, The Question of Palestine and the United Nations, United Nations 2008 s. 10,
97, Hammarberg, De palestinska flyktingarna: efter fem decenniers svek — antligen dags?, Utrikesdepartementet
2000 s. 22, Goodwin-Gill & McAdam, The Refugee in International Law, 3 uppl., Oxford University Press 2007
S. 436. Se &ven nedan avsnitt 2.1.

% Takkenberg 1998 s. 16.

% Se UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 och UN General Assembly resolution
67/115 of 18 December 2012. Se &ven nedan avsnitt 2.1.

* Se nedan avsnitt 2.2.

> Convention Relating to the Status of Refugees, 28 July 1951, United Nations, Treaty Series, vol. 189 p. 137,
SO 1954:55. Harefter kallad Flyktingkonventionen.

® United Nations High Commissioner for Refugees (FN:s flyktingkommisariat), harefter kallat UNHCR. Att de
palestinska flyktingarna ar undantagna frin UNHCR:s mandat framgar av paragraf 7 c i Statute of the Office of
the United Nations High Commissioner for Refugees, bilaga till UN General Assembly resolution 428 (V) of 14
December 1950. Harefter kallad UNHCR:s stadga.

" Aven om artikel 1 D i Flyktingkonventionen och paragraf 7c i UNHCR:s stadga &r skrivna i allménna ordalag
sd infordes de med de palestinska flyktingarna i tanke, se nedan avsnitt 3.2.

& Takkenberg 1998 s. 17 och 81, Hammarberg 2000 s. 20, Migrationsverket, Landprofil — palestinska omradena,
2009-11-11 s. 6, UN General Assembly resolution 2252(ES-V) of 4 July 1967 och senast UN General Assembly
resolution 67/115 of 18 December 2012. Se nedan avsnitt 2.1.



flyktingar fran 1948 ars konflikt har ocksa vaxt genom normal befolkningsokning. Idag bor

uppemot fem miljoner palestinska flyktingar inom UNRWA:s verksamhetsomrade.’

Artikel 1 D i Flyktingkonventionen kvarstar of6randrad. Forsta stycket stadgar att
konventionen inte ar tillamplig pa personer som for narvarande atnjuter beskydd eller bistand
fran andra FN-organ eller institutioner &@n UNHCR. Andra stycket foreskriver att om detta
beskydd eller bistand upphor av nagon anledning, utan att dessa personers stallning blivit
slutgiltigt reglerad i enlighet med relevanta FN-resolutioner, ska vederborande utan vidare &ga

atnjuta de i konventionen stadgade formanerna.

Hur denna artikel ska tolkas ar dock langt ifran sjalvklart. Som en generaladvokat vid EU-
domstolen uttryckt det: “Trots att artikel 1 D ar en kort bestimmelse &r den fylld av
obesvarade fragor.”*® Exempel pé s&dana frdgor ar: vilka personer omfattas av egentligen av
bestammelsen, under vilka omstandigheter anses skyddet eller bistandet ha upphort och vad

innebar det att utan vidare aga atnjuta konventionens formaner?

Dessa fragor aktualiseras nar palestinska flyktingar ansoker om asyl i en konventionsstat
eftersom svaren kan paverka hur dessa personers ansokningar ska beddmas och vilka
formaner de har réatt till. En mojlig tolkning av artikel 1 D &r att alla palestinska flyktingar
som omfattas av UNRWA:s mandat automatiskt ska erkannas som flyktingar och fa ta del
anknutna formaner sa fort de befinner sig utanfor UNRWA::s verksamhetsomrade. Andra, mer
begransade tolkningar, ar ocksa méjliga. Olika tolkningar har foresprakats av UNCHR och i

litteraturen.** Hur artikeln tillampas i nationell ratt skiljer sig & mellan konventionsstaterna.*?

Eftersom tolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen kan fa en pataglig betydelse for
hur asylansokningar fran palestinska flyktingar ska bedémas, ar det av intresse att narmare
undersoka de olika mojliga tolkningarna av artikeln. Fragan har dessutom fatt en Okad

Y UNRWA, UNRWA in figures as of 1 July 2012. Se nedan avsnitt 2.3 om svérigheten att berékna det exakta
antalet.

19 Forslag till avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 46.

' Se nedan avsnitt 3.2.

12 5e exempelvis BADIL Resource Center for Palestinian Residency and Refugee Rights, 2005 Handbook,
August 2005 och BADIL Resource Center for Palestinian Residency and Refugee Rights, Closing Protection
Gaps: A Handbook on Protection of Palestinian Refugees in States Signatories to the 1951 Refugee Convention,
Jurisprudence regarding article 1D 2005-2010, Revised second edition, 2011. Se dven Forslag till avgérande av
generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 37.



aktualitet i och med de stora flyktingstrommarna med anledning av konflikten i Syrien,

eftersom manga palestinska flyktingar ar bosatta dar.™

| Sverige &r hanteringen av palestinska flyktingars asylansokning idag hdgaktuell. Statslésa
palestinier har under en Iang tid utgjort en inte obetydlig del av asylsékanden i Sverige.™
Antalet ansokningar har vidare okat kraftigt under de senaste aren pa grund av konflikten i

Syrien och under 2012 utgjorde statsldsa den sjatte storsta gruppen asylsokande i Sverige.™

Sverige har ratificerat Flyktingkonventionen och &r dirmed folkréttsligt bunden av den.'®
Flyktingkonventionen har ocksa legat till grund for flera bestammelser i den svenska

utlanningslagen. En direkt motsvarighet till artikel 1 D saknas dock i den svenska lagen.

Sverige ar vidare bunden av den EU-réttsliga regleringen pa asyl- och migrationsomradet.
Som en del av den gemensamma asyl- och migrationspolitiken har EU antagit det sa kallade
skyddsgrundsdirektivet.!” Detta direktiv stadgar miniminormer for nar tredjelandsmedborgare
och statsldsa personer ska betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skal
behdver internationellt skydd samt innehallet i det beviljade skyddet. Flyktingdefinitionen i
detta direktiv utgar fran definitionen i Flyktingkonventionen och en motsvarighet till artikel 1
D har tagits in i direktivets artikel 12.1 a. EU-domstolen har i tva forhandsavgoranden uttalat
sig om hur dessa bestammelser ska tolkas, senast i december 2012.'® Den tolkning av artikel 1
D i Flyktingkonventionen som EU-domstolen gjorde i dessa mal ar dock inte universellt

accepterad.™

Migrationsverket foresprakar i sin tur en tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen
som grundar sig pa avgoranden fran den numera avskaffade Utlanningsnamnden och fran

regeringen.?’ Denna tillampning har ifrigasatts av vissa debattérer som menar att den inte ar

3 Enligt UNRWA:s statistik ar ca 500 000 registrerade palestinaflyktingar bosatta i Syrien. UNRWA, UNRWA
in figures as of 1 July 2012.

Y Migrationsverket, Asylsokande till Sverige under 1984-2011.

> Migrationsverket, Inkomna ansdkningar om asyl heldret 2012 och intervju med Erja Jalonen, teamledare pé&
asylprévningsenheten pa Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.

1°S0 1954:55.

7 Radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 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 innehallet i det beviljade skyddet. Harefter kallat
skyddsgrundsdirektivet.

18 Mal C-31/09 Nawras Bolbol mot Bevéandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal och mél C-364/11 El Kott m.fl.
mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal.

19 Se nedan avsnitt 3.2.2, 3.3, 4.2.4 och 5.3.

% Se nedan avsnitt 4.4 och 4.5.



forenlig med Flyktingkonventionen.? Migrationsverkets uppfattning har aven nyligen
ifrdgasatts av Migrationsdomstolen i Stockholm. | en dom i februari 2013 upphévde
Migrationsdomstolen i Stockholm Migrationsverkets beslut i ett mal avseende en palestinsk
flykting och beviljade klaganden flyktingstatus samt permanent uppehallstillstand med
hénvisning till artikel 1 D i Flyktingkonventionen, artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet och
EU-domstolens praxis.”> Denna dom har dverklagats till Migrationséverdomstolen,”® men
annu saknas prejudikat pa omradet.

Alltsa finns det olika uppfattning om hur artikel 1 D i Flyktingkonventionen bor tolkas och
tillampas i Sverige. Nagot som kan fa betydelse for palestinska flyktingar som scker asyl har.
Att 6ka kunskapen om artikel 1 D och hur denna artikel paverkar bedémningen av palestinska
flyktingars asylansokningar i Sverige ar darfor onskvért. Darmed finns det anledning att
narmare undersoka bade uttolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen och svensk ratt

pa omradet, vilket dven innefattar den EU-rattsliga regleringen.

1.2  Tidigare forskning

Flera forfattare har skrivit om hur artikel 1 D i Flyktingkonventionen har tolkats och hur den
enligt deras mening bor tolkas. De forfattare som framst skrivit om fragan och som ér
tongivande pa omradet ar Takkenberg, Goodwin-Gill, McAdam, Akram, Rempel, Hathaway,
Grahl-Madsen, samt Qafisheh och Azarov.** Fragan om hur artikel 1 D bér tolkas har aven

diskuterats av Nigar i hennes Master Thesis fran Central European University.?

Ovan namnda forfattare foresprakar till viss del olika tolkningar av artikel 1 D och det rader
alltsa ingen konsensus i fragan om hur artikel 1 D ska tolkas. Vidare ar en del av litteraturen
alderstigen och har darfor inte kunnat beakta nya utvecklingar, exempelvis nya riktlinjer fran

UNHCR och den EU-réttsliga utvecklingen. Dessa forfattare behandlar inte heller svensk ratt

2 Elfstrém, Palestinier far ingen réttssaker asylprévning — artikel 1D i FN:s flyktingkonvention beaktas inte,
Dagens Juridik 2012-12-27.

22 Migrationsdomstolen i Stockholms dom i mal nr UM 9159-12 den 22 februari 2013.

2 Migrationsdverdomstolen mal nr UM 2043-12.

# For en fullstandig litteraturlista se kallférteckningen.

% Nigar, The Status of Palestinian Refugees in International Law: The issues of interpretation and
implementation of Article 1D of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees in Europe, Central
European University, Department of Legal Studies 2010.



eller tillampningen hos svenska domstolar och myndigheter, i vart fall inte i ndgon storre

utstrackning.?

Det finns inte sérskilt mycket skrivet i svensk litteratur om artikel 1 D i
Flyktingkonventionen. Kommentaren till utlanningslagen, skriven av Wikrén och Sandesjo,
behandlar kortfattat artikel 1 D och hanvisar till de &ldre véagledande besluten fran
Utlanningsndmnden och regeringen.?’ | ett examensarbete fran Lunds Universitet frén 2003
skrivet av Astrém Grondahl behandlas ocksé artikel 1 D i korthet, men fokus i den uppsatsen
ligger pa andra fragor.?® 1 “Provning av migrationsarenden” av Diesen m.fl. 4gnas endast tva
meningar at artikel 1 D. Tolkningssvarigheterna, artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet,
svensk lagstiftning pa omradet eller tillampningen hos svenska domstolar och myndigheter

namns inte alls.?®

Avseende uttolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen finns det alltsa utrymme for en
ytterligare analys av amnet som beaktar nytillkommet material. Svensk ratt pa omradet, och
hur bestdmmelsen har eller bor tillampas av svenska myndigheter och domstolar, har vidare
studerats 1 mycket liten utstrdckning. Det finns darmed ett behov av ytterligare

undersdkningar i detta amne.

1.3 Syfte och fragestallningar

Denna uppsats syftar till att 6ka kunskapen om artikel 1 D i Flyktingkonventionen och hur

denna artikel paverkar bedémningen av palestinska flyktingars asylansokningar i Sverige.

| forlangningen ar avsikten att mitt arbete ska bidra till en hantering av palestinska flyktingars
asylansokningar som é&r i linje med Sveriges folkrattsliga forpliktelser och dar palestinska
flyktingar inte riskerar att g3 miste om rattigheter och forméaner som de &r berattigade till

enligt Flyktingkonventionen.

For att uppna detta Gvergripande syfte amnar jag att gora en fordjupad réttslig analys av

uttolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen utifran folkrattsliga tolkningsregler samt

% Tillampningen hos svenska myndigheter omnamns kort i Nigar 2010 s. 96, men behandlas inte av de andra
forfattarna.

2T Wikrén & Sandesjd, Utlanningslagen (1 jan. 2012, Zeteo), kommentar till 4 kap. 3 § 4 kap. 4 §.

%8 Astrom Grondahl, Palestinska flyktingar, Examensarbete, Juridiska fakulteten vid Lunds Universitet 2003.

# Lindholm Billing & Siedlitz, Den internationella flyktingratten, i Prévning av migrationsarenden - Bevis 8, 2
uppl., Norstedts Juridik 2012 s. 139.



att undersoka svensk ratt, som pa asyl- och migrationsomradet dven ar kraftigt paverkad av

den EU-réttsliga regleringen.
Mot denna bakgrund har jag formulerat tre fragestallningar:

1. Vilken tolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen ar mest férenlig med de folkréttsliga

tolkningsregler som kodifierats i Wienkonventionen om traktatratten?*°

2. Hur bor artikel 1 D i Flyktingkonventionen tolkas och tillampas enligt svensk rétt i ljuset av
EU-ratten?

3. Ar den tolkning och tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som foljer av svensk
ratt i ljuset av EU-rétten forenlig med Flyktingkonventionen sa som den uttolkats i denna

uppsats?

1.4 Avgransningar

| denna uppsats diskuterar jag moéjliga tolkningar av artikel 1 D i Flyktingkonventionen. Mitt
fokus ligger pa situationen da palestinska flyktingar ansoker om asyl i Sverige eller nagon

annan konventionsstat.

Israel-Palestina konflikten och de palestinska flyktingarnas beldgenhet vacker aven manga
andra fragor, exempelvis om de palestinska flyktingarnas ratt att atervanda eller erhalla
kompensation, deras status och réttigheter i de arabiska grannlanderna dér majoriteten ar
bosatta, Israels ansvar i egenskap av ockuperande makt, konsekvenserna av statsléshet och
betydelsen av 1954 &rs konvention angdende statslésa personers rattsliga stallning® samt
omfattningen av UNHCR:s ansvar for de palestinska flyktingarna. Dessa fragor ligger dock

utanfor ramen for mitt arbete och kommer inte att behandlas i denna uppsats.

Det finns daven andra aspekter av flyktingdefinitionen i Flyktingkonventionen som é&r
intressanta att undersoka, sa som innebdrden av begreppet vélgrundad fruktan, vad som utgor
forfoljelse samt avgransningen av de olika forféljelsegrunderna. Dessa fragor hanfor sig dock
inte till just tolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen och kommer darfor inte att

diskuteras i den har uppsatsen.

%0 Vienna Convention on the Law of Treaties, 23 May 1969, United Nations, Treaty Series, vol. 1155 p. 331, SO
1975:1. Harefter kallad Wienkonventionen.

%1 Convention Relating to the Status of Stateless Persons, 28 September 1954, United Nations, Treaty Series, vol.
360 p. 117, SO 1965:54. Harefter kallad 1954 &rs konvention om statslosa personers réttsliga stallning.



Vilka rattigheter och formaner flyktingar har ratt till enligt Flyktingkonventionen och
skyddsgrundsdirektivet kommer att bertras eftersom det ar relevant vid tolkningen av den
sista delen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen (”dga atnjuta de i konventionen stadgade
formanerna”) respektive artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet ("komma i atnjutande av
formanerna i detta direktiv’). Emellertid kommer jag inte att gora en djupgaende

undersokning av innehallet i dessa formaner och eventuella villkor for deras beviljande.

Likasa kommer de andra uteslutningsgrunderna samt bestdmmelserna om nar en person
upphar att vara flykting, som aterfinns i Flyktingkonventionen och skyddsgrundsdirektivet, att
beréras i anslutning till diskussionen om tolkningen av artikel 1 D respektive artikel 12.1 a.

Dessa bestammelser kommer dock inte att diskuteras i nagon storre utstrackning.

Principen om non-refoulement kommer att beréras eftersom det ar en central princip inom
asylratten och eftersom den utgor en av férmanerna i Flyktingkonventionen. Jag kommer
dock inte att ingdende diskutera alla de fragor som anknyter till denna princip eftersom det

skulle uppta for mycket utrymme och inte ar direkt relevant for tolkningen av artikel 1 D.

I min undersokning av svensk rétt ar det nodvandigt att beakta EU-rattens stéllning i svensk
ratt. Jag kommer att diskutera detta och berdra principerna om direkt effekt och EU-rattens
foretrade. Det finns dock manga aspekter av dessa principer som inte ar relevanta for denna

uppsats och som darfor inte kommer att behandlas.

Utover Flyktingkonventionen finns det dven andra konventioner som har betydelse pa
flyktingomradet och som Sverige har ratificerat, exempelvis FN:s konvention mot tortyr och
annan grym, omansklig eller férnedrande bestraffning®* och Europakonventionen®. Dessa
konventioner har dock ingen direkt betydelse for uttolkningen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen, eller dess tillampning i svensk ratt, och kommer darfor inte att

behandlas i denna uppsats.

15 Metod och material

De metoder och det material som anvands i de olika delarna av detta arbete skiljer sig at och

jag kommer darfor att redogdra for dessa under tva separata underrubriker nedan.

%2 Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, 10 December
1984, United Nations, Treaty Series, vol. 1465 p. 85, SO 1986:1. Harefter kallad FN:s tortyrkonvention.

% Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna. Harefter
kallad Europakonventionen. Se dven lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de
manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna och 2 kap. 29 § regeringsformen.



1.5.1 Tolkning av Flyktingkonventionen

Flyktingkonventionen ar en folkrattslig traktat som framférhandlades under 1950-1951 i FN:s
regi. Traktater utgor, vid sidan av sedvanertt, en av de primara folkrattsliga rattskallorna.*
Fragan om tolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen &r alltsa en fraga om tolkningen
av en folkréttslig traktat och darmed bor folkréttsliga tolkningsregler anvéndas.

| denna uppsats granskar jag de olika mdjliga tolkningarna av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen utifran de folkrattsliga tolkningsregler som kodifierats i artikel 31 och
32 i Wienkonventionen om traktatratten.*® Dessa artiklar utgér en kodifiering av gallande
sedvanerétt och principerna galler darmed &ven vid tolkningen av konventioner som antagits

fore Wienkonventionen, s& som Flyktingkonventionen.

Huvudregeln for traktattolkning fastslas i artikel 31.1 i Wienkonventionen.®” Dér stadgas att
en traktat ska tolkas arligt i Overensstdmmelse med ordens géngse mening sedda i sitt
sammanhang och mot bakgrunden av traktatens andamal och syfte. Det ar detta stadgande
som jag utgar fran i min undersokning av de olika foreslagna tolkningarna av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen. Jag kommer darmed att fokusera pa ordalydelsen i artikel 1 D samt pa

bestammelsens syfte och andamal.

| det ssmmanhang som ska beaktas enligt artikel 31.1 i Wienkonventionen ingar, enligt artikel
31.2, utdver traktatstexten, inklusive dess preambel och bilagor, &ven Gverenskommelser
rorande traktaten som traffats mellan parterna i samband med traktatens ingaende. The Final
Act of the United Nations Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons,®® kan ses som en s&dan 6verenskommelse.*® Denna overenskommelse

innehaller dock inte nagot som &r av direkt relevans for tolkningen av artikel 1 D.

Enligt artikel 31.3 i Wienkonventionen ska hansyn ocksa tas till efterfoljande

overenskommelser mellan parterna rérande traktatens tolkning eller tillampning, efterféljande

% Se Bring m.fl., Sverige och folkratten, 4 uppl., Norstedts Juridik 2011 s. 25-29 och Dixon, Textbook on
International Law, 6 uppl., Oxford University Press 2007 s. 26-30.

% Vienna Convention on the Law of Treaties, 23 May 1969, United Nations, Treaty Series, vol. 1155 p. 331, SO
1975:1. Hérefter kallad Wienkonventionen.

% Dixon 2007 s.72, Svanberg, En introduktion till traktatratten, 4 uppl., Norstedts Juridik 2008 s. 23, McAdam,
Interpretation of the 1951 Convention, i The 1951 Convention relating to the status of refugees and its 1967
Protocol: A Commentary, Zimmermann (red.), Oxford University Press 2011s. 82, Hathaway, The Rights of
Refugees under International Law, Cambridge University Press 2005 s. 47 fotnot 117.

%7 Svanberg 2008 s. 42.

% Final Act of the United Nations Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless
Persons, 25 July 1951, A/CONF.2/108/Rev.1.

¥ McAdam 2011 s. 95, Hathaway 2005 s. 53.



praxis vid traktatens tillampning som adagaldgger enighet mellan parterna om traktatens
tolkning samt relevanta internationella rattsregler som ar tillampliga i forhallandet mellan
parterna. Enligt min beddmning finns ingen sadan efterféljande éverenskommelse som beror
artikel 1 D och inte heller ndgra andra internationella rattsregler som direkt paverkar
tolkningen av artikel 1 D.*® Vidare varierar tillimpningen av artikel 1 D i de olika
konventionsstaterna.*! Det gar darfor inte att tala om n&gon enhetlig praxis som visar pa
enighet mellan parterna om traktatens tolkning.** Darfor fokuserar jag pa sjalva
konventionstexten och pa att tolka denna i enlighet med huvudregeln i artikel 31.1 i

Wienkonventionen.

Enligt artikel 32 i Wienkonventionen utgor forarbetena till en traktat, samt omstandigheterna
vid dess tillkomst, supplementéra tolkningsmedel. Hathaway menar att forarbetena utgor ett
viktigt stod vid tolkningen av Flyktingkonventionen. Framforallt kan de anvandas for att fa
forstaelse for traktatens syfte och andamal, vilka ska beaktas enligt artikel 31.1 i
Wienkonventionen. Hathaway framhaller att det faktum att forarbetena kallas supplementara
tolkningsmedel i artikel 32 i Wienkonventionen inte innebar att man bor avhalla sig fran att
anvanda dem. Det faktum att dessa uttryckligen pekas ut som ett potentiellt tolkningsmedel ar

snarare ett tecken pd att de ar relevanta att beakta vid tolkningen.*?

Jag delar Hathaways uppfattning om att forarbetena kan ge viktig ledning vid tolkningen av
Flyktingkonventionen, sérskilt genom att de kan ge insikt om konventionens och enskilda
bestammelsers syfte och andamal, vilka utgor en viktig del av tolkningsregeln i artikel 31.1 i
Wienkonventionen. Artikel 1 D i Flyktingkonventionen tillkom dessutom i en speciell
historisk kontext, med en speciell grupp flyktingar i atanke och de syften och avsikter som
ligger till grund for bestammelsen kommer till uttryck med relativ tydlighet i forarbetena. Jag

%% Se dock Hathaway 2005 s. 54 som menar ett slutsatser frin UNHCR:s exekutivkommitté och UNHCR:s
handbok kan betraktas som sadana efterféljande 6verenskommelser, en uppfattning som, enligt McAdam 2011 s.
96, inte ar allmant accepterad. | vilket fall finns inga slutsatser frin UNHCR:s exekutivkommitté angaende
artikel 1 D och uttalandena i UNHCR:s handbok ar inte sérskilt utforliga samt motsags av senare riktlinjer fran
UNHCR.

! Se exempelvis BADIL Resource Center for Palestinian Residency and Refugee Rights, 2005 Handbook,
August 2005 och BADIL Resource Center for Palestinian Residency and Refugee Rights, Closing Protection
Gaps: A Handbook on Protection of Palestinian Refugees in States Signatories to the 1951 Refugee Convention,
Jurisprudence regarding article 1D 2005-2010, Revised second edition, 2011. Se dven Forslag till avgérande av
generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 37.

*2 Se aven Hathaway 2005 s. 68-74 som uppger att efterfoljande praxis bor anvandas med stor forsiktighet vid
tolkningen av multilaterala traktater, sarskilt sddana som rér méanskliga rattigheter.

* Hathaway 2005 s. 10, 16, 55-62. Se aven Einarssen, Drafting History of the 1951 Convention and the 1967
Protocol, i The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol — A Commentary,
Zimmermann (red.), Oxford University Press 2011 s. 73, som framfor att forarbetena &r ett viktigt och
underskattat tolkningsmedel.



kommer darfor att tillmata forarbetena till Flyktingkonventionen, och de avsikter som

kommer till uttryck dar, betydande vikt som tolkningsstod.

Manga av de forfattare som tidigare har skrivit om artikel 1 D har, liksom jag, anvént sig av
forarbetena som ett tolkningsstod.**Aven UNHCR har refererat till forarbetena som stod for
sin tolkning av artikel 1 D.* Dock ar viss forsiktighet pakallad vid anvandandet av
konventionens férarbeten som tolkningsstod. Hathaway framhaller att man utéver forarbetena
aven maste beakta den nuvarande samhélleliga och legala kontexten for att tolkningen inte ska
bli alltfor otidsenlig.*® McAdam papekar vidare att forarbetena inte alltid ger en komplett bild
av de forhandlingar och diskussioner som ligger bakom en viss bestammelse.*” Emellertid &r
det problematiskt att beakta eventuella dolda motiv. Jag kommer dérfor endast att lagga vikt
vid de motiv som kommit till uttryck i de officiella forarbetena och som avspeglas i den

slutliga konventionstexten.*®

UNHCR:s stadga innehdller en bestammelse, paragraf 7 ¢, som ar mycket lik artikel 1 D i
Flyktingkonventionen. Denna bestammelse arbetades fram samtidigt som artikel 1 D, pa
grundval av samma férslag och med samma personer i atanke.*® Darfor har jag dven beaktat

paragraf 7 ¢ i UNHCR:s stadga samt férarbetena till denna som ett tolkningsstod.*

De olika mdjliga tolkningar av artikel 1 D och de argument som framforts till stod for dessa
som jag diskuterar i denna uppsats hamtar jag fran litteraturen, UNHCR:s véagledande
dokument, férhandsavgéranden fran EU-domstolen och generaladvokatens forslag till
avgoranden i dessa mal, samt konventionsstaternas nationella praxis. Jag har dock inte gjort
en ingdende komparativ studie av olika staters lagstiftning och rattstillampning, utan endast

anvant mig av exempel pa olika nationella tolkningar som beskrivs i litteraturen.

Jag anvéander mig av detta material som ké&llor till information om mgjliga tolkningar av
artikel 1 D, argument som framforts till stod for dessa tolkningar och vilka aktérer som

foresprakat dem. Jag betraktar dem inte som bindande folkrattsliga rattskallor.

* Se exempelvis Takkenberg 1998 s. 57-67, 90-123, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 152-160 och Akram &
Goodwin-Gill, Brief Amicus Curiae, The Palestine Yearbook of International Law 2000/2001 s. 230-250.

** UNHCR, Statement on Avrticle 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 7 fotnot 43-44 och s. 12, UNHCR
Observations in the case C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s. 9 fotnot 41, s. 12 fotnot 47 och s. 13
fotnot 52 och 55.

“® Hathaway 2005 s. 55-68.

“" McAdam 2011 s. 99-102.

*8 Se Einarssen 2011 s. 66.

% Se nedan avsnitt 3.2.1.

%0 En liknande bestdammelse finns dven i artikel 2 a i 1954 &rs konvention ang&ende statslosa personers rattsliga
stéllning.
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Enligt artikel 38 i Internationella domstolens stadga,®* som ofta anvands som utgangspunkt
for att identifiera folkrattens kallor, kan visserligen uttalanden i litteraturen utgéra en sorts
subsidiar rattskalla. Bring m.fl. framhaller dock att sadan doktrin inte utgor en rattskalla i sig
utan endast ska ses som ett “hjdlpmedel for att faststilla gillande ritt.”>> Aven Dixon
framhaller att uttalanden i litteraturen endast kan ses som ett bevis pa rattens innehall, inte

skapa rétten i sig.>®

Vad géller UNHCR:s végledande dokument kan konstateras att en av UNHCR:s uppgifter ar
att Overvaka implementeringen och tillimpningen av  Flyktingkonventionen.>
Konventionsstaterna har ocksa forbundit sig att samarbeta med UNHCR vid fullgérandet av
denna uppgift.>> Som en del av sin verksamhet ger UNHCR ut olika véagledande dokument,
bland annat slutsatser av UNHCR:s exekutivkommitté, UNHCR:s handbok om fdrfarandet
och kriterierna vid faststallande av flyktingars rattsliga stallning, riktlinjer om internationellt
skydd samt diverse andra riktlinjer. Dessa slutsatser och riktlinjer &r inte bindande men syftar

till att ge vagledning vid tillampningen av Flyktingkonventionen.®’

UNHCR har gett sin syn pa hur artikel 1 D bor tolkas i handboken, i riktlinjer angaende
tillampningen av artikel 1 D*® samt i inlagor till EU-domstolen.®® Det finns inte nagra

slutsatser fran UNHCR:s exekutivkommitté som beror artikel 1 D.

Enligt artikel 38 i Flyktingkonventionen kan tvister om konventionens tolkning och
tillampning hénskjutas till den Internationella domstolen. Detta har dock aldrig skett och det

*! Stadgan for den Internationella domstolen, bilaga till Férenta Nationernas stadga, 1945.

*2 Bring m.fl. 2011 s. 31.

> Dixon 2007 s. 46-47.

> UNHCR:s stadga paragraf 8 a, samt Flyktingkonventionens preambel. Se &ven McAdam 2011 s. 79.

*® Artikel 35 i Flyktingkonventionen och artikel 2 och 3 i 1967 ars protokoll angdende flyktingars rattsliga
stéllning (Protocol Relating to the Status of Refugees, 31 January 1967, United Nations, Treaty Series, vol. 606
p. 267, SO 1967:45), harefter kallat 1967 ars protokoll.

*® UNHCR, Handbok om forfarandet och kriterierna vid faststallandet av flyktingars rattsliga stallning — enligt
1951 ars konvention och 1967 ars protokoll angaende flyktingars rattsliga stallning, 1996. Harefter kallad
UNHCR:s handbok eller handboken.

" Wilton Wahren, Introduktion till migrationsratten, i Provning av migrationsarenden - Bevis 8, 2 uppl.,
Norstedts Juridik 2012 s. 21-22, Lindholm Billing & Siedlitz 2012 s. 113-116, McAdam 2011 s. 79, 110-114.

% UNHCR, Note on the Applicability of Article 1 D of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees to
Palestinian Refugees, October 2002 och UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1 D of the 1951
Convention relating to the Status of Refugees to Palestinian Refugees, October 2009.

% UNHCR Statement on Article 1 D of the 1951 Convention, May 2009, UNHCR Revised Statement on Article
1 D of the 1951 Convention, October 2009, UNHCR, Observations in the case C-364/11 El Kott and Others,
October 2011.
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finns darfor ingen praxis fran Internationella domstolen som ror tolkningen av

Flyktingkonvention.®® Ingen s&dan har darfér ingétt i min undersékning.

Sammanfattningsvis innebar min metod i denna del att jag underséker och diskuterar de olika
tolkningar av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som framkommer i litteraturen, UNHCR:s
végledande dokument, forhandsavgoranden fran EU-domstolen samt konventionsstaternas
nationella praxis. Jag granskar dessa olika tolkningar utifran de folkrattsliga tolkningsregler
som kodifierats i artikel 31 och 32 i Wienkonventionen. Fokus ligger pa huvudregeln for

traktattolkning i artikel 31.1 och forarbetena ges betydande vikt som stdd vid tolkningen.

1.5.2 Undersokning av svensk ratt

I min undersokning av svensk ratt studerar jag bland annat relevant svensk lagstiftning, framst
utlanningslagen (UtIL), samt forarbetena till denna. Jag beaktar dven de végledande beslut
som finns angaende artikel 1 D i Flyktingkonventionen. Det finns ingen praxis fran
Migrationsoverdomstolen som behandlar denna bestdmmelse. De publicerade avgéranden
som finns pa omradet utgors av tva vagledande beslut fran den numera avskaffade
Utlanningsnamnden samt ett vagledande beslut fr&n regeringen.®* Innan den nya
instansordningen infordes 6verklagades Migrationsverkets beslut till Utlanningsndmnden.
Arenden kunde dven dverlamnas for avgorande till regeringen, bland annat om det bedémdes

vara av synnerlig vikt for rattstillampningen att regeringen prévade arendet.®?

Prejudikatvardet av vagledande beslut frdn Utlanningsnamnden och regeringen &r
omdiskuterat. Lagerqvist Veloz Roca framfor att dessa beslut, aven innan den nya
instansordningen infordes, inte godtogs som “tungt vigande forskningsunderlag av géllande
ritt” samt att [a]lltfor ofta lastes de inte heller av beslutsfattarna lokalt varfor den asyftade
praxisbildningen uteblev.”®® Bristande fortroende och tillit till Utlanningsnamndens beslut var
ocksa ett av skalen till att en ny instansordning, dar dverprovningen sker i domstol, infordes.®

Samtidigt var en uttalad utgangspunkt i den utredning som lag till grund for

% Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 434, McAdam 2011 s. 79.

61 UN 47-92, UN 464-04 och reg. 98-03.

62 Se prop. 2004/05:170 s. 85-93. Numera éverklagas Migrationsverkets beslut till migrationsdomstolarna vars
beslut i sin tur dverklagas till Migrationsdverdomstolen.

8 Lagerquvist Veloz Roca, Beslutsunderlaget i migrationsarenden; Det allménnas utredningsansvar och
s@kandens uppgiftsskyldighet, i Provning av migrationsarenden - Bevis 8, 2 uppl., Norstedts Juridik 2012 s. 164.
% Prop. 2004/05:170 s. 105.
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skyddsgrundsdirektivets genomfdérande i svensk rétt att forvaltningsdomstolarna skulle

fortsétta att tillampa lagen s& som den utvecklats genom Utlanningsnamndens praxis.®

Avseende prejudikatvardet av de véagledande beslut som &r aktuella i denna uppsats maste
aven noteras att de relevanta bestdmmelserna i utl&nningslagen har &ndrats sedan de
végledande besluten meddelades samt att den EU-rattsliga regleringen pa omradet och EU-

domstolens praxis tillkommit.

Utlanningsnamndens och regeringens besluts prejudikatvarde kan alltsa ifragasattas. Dock
visar dessa avgoranden hur Utlanningsnamnden och regeringen ansag att artikel 1 D i
Flyktingkonventionen skulle tolkas och tillampas. Dessa beslut har dessutom i praktiken en
fortsatt stor betydelse idag da Migrationsverket anser att artikel 1 D ska tillampas i enlighet
med dem. Det forekommer dven att migrationsdomstolarna fortfarande hanvisar till dessa
avgoranden.®® Jag inkluderar darfor dessa vagledande beslut i min undersékning, men
kommer aven att beakta hur de paverkas av forandringar i svensk lagstiftning och den EU-

rattsliga utvecklingen.

Utover dessa végledande beslut har jag aven studerat Migrationsverkets handbok samt
klargorande beslut och rattsliga stallningstaganden fran Migrationsverket som beror artikel 1
D i Flyktingkonventionen. Dessa dokument utgor internt vagledande material hos
Migrationsverket och bor darmed visa hur Migrationsverket anser att artikel 1 D bor tolkas
och tillampas. Som ett komplement till detta material har jag dven intervjuat Erja Jalonen som
arbetar som teamledare pa asylprévningsenheten pa Migrationsverket i Uppsala. Hon har
besvarat fragor om hur statslosa palestiniers asylansokningar bedoms och hur artikel 1 D

tillampas hos Migrationsverket.

Materialet fran Migrationsverket utgor ingen bindande rattskélla. Det visar dock hur en
central aktér inom den svenska asylprocessen anser att artikel 1 D bor tolkas och tillampas.
Migrationsverkets uppfattning far ocksd stor praktisk betydelse eftersom det ar

Migrationsverket som fattar beslut i asylarenden som forsta instans.

Min undersokning inkluderar aven ett nyligen avgjort mal fran Migrationsdomstolen i
Goteborg samt ett fran Migrationsdomstolen i Stockholm. Dessa tva domar valdes ut baserat

pa information fran Erja Jalonen. Migrationsdomstolarnas avgoranden &r inte

% SOU 2006:6 s. 71.
% Se t.ex. Migrationsdomstolen i Goteborgs dom i mal nr UM 5338-12. Se nedan avsnitt 4.6.1.

13



prejudikatbildande pa det satt som avgoranden fran Migrationséverdomstolen ar. Dock visar
de hur de tva migrationsdomstolarna i dessa mal har tolkat vissa aspekter av artikel 1 D och
EU-domstolens praxis.

En undersokning av svensk ratt pa asylomradet kan inte begransas till nationell lagstiftning,
forarbeten och praxis. Sverige ar folkrattsligt bunden av Flyktingkonventionen och denna
konvention ligger dven till grund for manga av bestammelserna i den svenska
utlanningslagen. Darmed &r det nddvéndigt att beakta vilken stéllning Flyktingkonventionen

har i svensk rétt.

Svensk ratt pa asyl- och migrationsomradet &r vidare styrd av den EU-réattsliga regleringen.
EU-ratten har foretrade framfor nationell svensk ratt. Den kan dessutom ha direkt effekt och
darmed tillampas av svenska domstolar och myndigheter &ven om den inte inforlivats i svensk
lagstiftning.®” Av dessa anledningar kraver en undersékning av svensk ratt pd detta omréde att

aven den EU-réttsliga regleringen beaktas.

Nér det galler EU-réttsligt material &r det i denna uppsats framst skyddsgrundsdirektivet som
ar av intresse och framforallt artikel 12.1 a i direktivet, som direkt hanvisar till och néstan
ordagrant aterger artikel 1 D i Flyktingkonventionen. Utover direktivtexten samt de relevanta
primarrattsliga bestammelserna bestar det huvudsakliga materialet for min undersékning av
praxis fran EU-domstolen. Praxis fran EU-domstolen utgor en viktig rattskalla inom EU-
ratten.® EU-domstolen ar den enda aktdr som kan géra en auktoritativ tolkning av EU-
ratten.®® Domstolen ar visserligen inte formellt bunden av sina tidigare prejudikat, men
domstolens avgdranden anses faststélla gallande ratt och medlemsstaterna ar bundna av den
tolkning av EU-ratten som EU-domstolen har gjort.”> EU-domstolen har uttalat sig om
tolkningen av artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet i tvd forhandsavgéranden.”” Béda dessa

% Hettne & Bastidas VVenegas, EU-réttens genomslag pé nationell niva, i EU-réttslig metod: Teori och
genomslag i svensk rattstillampning, Hettne & Otken Eriksson (red.), 2 uppl., Norstedts Juridik 2011 s. 171-182,
Chalmers m.fl., European Union Law: Cases and Materials, 2 uppl., Cambridge University Press 2010 s. 203-
205, 268-293. Se nedan avsnitt 4.2.1.

% Hettne m.fl., EU:s rattskallor, i EU-réttslig metod: Teori och genomslag i svensk rattstillampning, Hettne &
Otken Eriksson (red.), 2 uppl., Norstedts Juridik 2011 s. 40.

% Hettne m.fl. 2011 s. 48. Chalmers m.fl. 2010 s. 143.

"% Hettne m.fl. 2011 s. 51. Chalmers m.fl. 2010 s. 169-171.

™ MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgérsagi Hivatal och Mal C-364/11, El Kott m.fl.
mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal.
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mal avgjordes av domstolens stora avdelning, vilket forstarker avgorandenas

prejudikatvarde.”

For att fa en battre forstaelse for domstolens avgoranden i dessa mal har jag dven studerat
generaladvokatens forslag till avgdrande. Dessa forslag utgor inte en bindande rattskalla men
ar anvandbara for att battre forstda omstandigheterna i malen, resonemangen som fors och

domslutens innebord.”

1.5.3 Avslutande kommentar

Auvslutningsvis i detta metodavsnitt vill jag papeka att min utgangspunkt ar att det inte finns
ett “sant” svar pa vad som &r gallande ratt, som objektivt kan faststéllas eller hittas. En
undersokning av s.k. gallande ratt innefattar alltid tolkningsmoment och beddémningar.”
Fragorna om vilken tolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som &r mest forenlig med
tolkningsreglerna i Wienkonventionen och hur artikel 1 D bor tolkas och tillampas enligt
svensk ratt i ljuset av EU-ratten, besvaras darmed utifran de kéllor som jag anger att jag
beaktar och utifran den tolkning och den bedémning som jag gor. Jag forsoker darfor alltid

vara tydlig med pa vilka grunder och utifran vilka resonemang jag drar mina slutsatser.

1.6 Terminologi

Det finns ingen vedertagen eller allmént erkdnd definition av vilka som &r palestinska
flyktingar.” Efter 1948 &rs krig antog FN:s generalforsamling ett flertal resolutioner som

" och detta begrepp anvénds fortfarande i diverse

refererade till “palestinaflyktingar
resolutioner.”” Begreppet palestinaflykting definierades dock aldrig av generalférsamlingen.
UNRWA har utvecklat en definition av begreppet for sina andamal och enligt denna &r en
palestinaflykting en person “whose normal place of residence was Palestine during the period
1 June 1946 to 15 May 1948, and who lost both home and means of livelihood as a result of

the 1948 conflict” samt &ttlingar i det manliga ledet till dessa personer.78

"2 Hettne m.fl. 2011 s. 58.

" Hettne, m.fl. 2011 s. 117-118.

™ Se Sandgren, Rattsvetenskap for uppsatsforfattare: Amne, material, metod och argumentation, 2 uppl.,
Norstedts Juridik 2007 s. 60-61.

™ Takkenberg 1998 s. 49, Rempel, Who are Palestine Refugees, Forced Migration Review 2006 s. 6, Bocco,
UNRWA and the Palestinian Refugees: A History within History, Refugee Survey Quarterly 2010 s. 237-238.
76 P4 engelska "Palestine Refugees”, se bland annat UN General Assembly resolution 194 (I11) of 11 December
1948 och UN General Assembly resolution 302 (1V) of 8 December 1949.

"7 Se senast UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012.

® UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions I11.A.1 och VII.J.
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UNRWA:s definition &r dock endast en administrativ definition antagen for att faststalla vilka
personer som har rétt till bistand fran organet. Den skiljer sig fran definitioner som anvands i

vissa andra sammanhang.”

| den har uppsatsen anvander jag begreppet palestinska flyktingar som ett samlingsbegrepp
som bland annat avser palestinier som flydde fran sina hem i den del av Palestina som sedan
blev Israel i samband med 1948 ars konflikt samt dessa personers é&ttlingar. Det avser dven
palestinier som fordrevs fran Véastbanken och Gazaremsan till foljd av 1967 ars krig eller
senare stridigheter samt dessa personers attlingar. Slutligen avser det dven de palestinier som,
utan att tillnéra ndgon av grupperna ovan, befinner sig utanfor de ockuperade palestinska
omradena i anledning av en valgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras, religion,
nationalitet, tillhdrighet till viss samhallsgrupp eller politiska askadning och som inte kan,

eller pd grund av sin radsla inte vill, dtervanda dit.®°

Om jag vid nagot tillfalle asyftar en mer avgransad grupp av de palestinska flyktingarna

kommer det att framga av sammanhanget eller fortydligas i texten.

Né&r jag anvander mig av termen flykting generellt, det vill sdga inte specifikt avseende
palestinska flyktingar, menar jag en person som uppfyller flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 i
Flyktingkonventionen. Denna definition aterfinns, i nastan exakt samma ordalydelse, i 4 kap.
1 § UtIL och artikel 2 c i skyddsgrundsdirektivet.

1.7  Disposition

Kapitel tva ar ett inledande bakgrundskapitel dar jag kort beskriver den historiska bakgrunden
till Israel-Palestina konflikten och de palestinska flyktingstrommarna samt redogér for de
sarskilda FN-organ som inréattats for att bistd och skydda de palestinska flyktingarna. Jag
redogor aven for hur manga de palestinska flyktingarna ar idag, var de framst befinner sig

samt hur vanligt det &r att statslosa palestinier soker asyl i Sverige.

| kapitel tre ger jag en kort beskrivning av Flyktingkonventionen innan jag fokuserar pa

artikel 1 D. Jag undersoker de olika mojliga tolkningarna av artikel 1 D och hur dessa

™ Rempel, 2006 s. 6-7, Bocco 2010 s. 237-238, Akram & Rempel, Temporary protection as an instrument for
implementing the right of return for Palestinian refugees, Boston University International Law Journal 2004 s. 25
fotnot 122.

8 Detta motsvarar flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen som &ven avspeglas i 4 kap. 1 §
UtIL samt artikel 2 c i skyddsgrundsdirektivet. Se &ven UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1
D of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 5.
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forhaller sig till tolkningsreglerna i Wienkonventionen. Detta mynnar ut i att jag foreslar
vilken tolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som, enligt min beddémning, &r mest
forenlig med dessa tolkningsregler.

Kapitel fyra behandlar svensk ratt pa asylomradet. Detta inkluderar en diskussion om
Flyktingkonventionens stéllning i svensk ratt samt en undersékning av den EU-réttsliga
regleringen och dess inflytande i svensk rétt. Jag behandlar &ven de vdgledande beslut som
finns avseende artikel 1 D, Migrationsverkets uppfattning om hur artikel 1 D bor tolkas och
tillampas samt tva mal frdn migrationsdomstolarna som beror dessa fragor. | slutsatserna i
detta kapitel foreslar jag hur artikel 1 D i Flyktingkonventionen, enligt min bedémning, bor

tolkas och tillampas enligt svensk rétt i ljuset av EU-rétten.

| kapitel fem diskuterar jag de slutsatser jag dragit om tolkningen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen. Jag jamfor den tolkning som enligt min bedémning &r mest férenlig
med tolkningsreglerna i Wienkonventionen med den tolkning och tillampning som féljer av
svensk rétt enligt mina slutsatser i kapitel 4 och finner att det finns flera diskrepanser. Detta
faktum diskuteras och problematiseras.

Slutligen, i kapitel sex, gor jag nagra avslutande reflektioner.
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2  Bakgrund

2.1  Israel-Palestina konflikten och de palestinska flyktingarna

Den historiska bakgrunden till Israel-Palestina konflikten och de palestinska flyktingarnas
situation gar 1&ngt bak i tiden,®* ar komplex samt inte helt ostridig.?* Jag avser inte att ge
nagon fullstandig redogorelse av denna utan kommer endast kortfattat lyfta fram de for denna

uppsats mest relevanta aspekterna.

Under 1922-1947 administrerades Palestina av Storbritannien i enlighet med ett mandat fran
Nationernas Forbund.®® Mandattexten refererar till skapandet av ett *Jewish national home”®*
och anger att “[t]he Administration of Palestine, while ensuring that the rights and position of
other sections of the population are not prejudiced, shall facilitate Jewish immigration under
suitable conditions.”® Liknande tankar hade &ven uttryckts redan 1917 i den s.k. Balfour-
deklarationen.®® De arabiska invdnarna i Palestina motsatte sig dock en okad judisk

immigration.®’

Aren under det brittiska mandatet praglades av konflikter och strider mellan olika militanta
grupper. Attacker riktades d4ven mot brittiska representanter och sakerhetsstyrkor.®® I februari
1947 vande sig Storbritannien till FN och bad om hjalp.®® FN:s generalférsamling tillsatte en
utredning och den 29 november 1947 antog generalférsamlingen resolution 181 (Il) som
foreslog att det brittiska mandatet skulle upphdra och att tva separata stater skulle bildas, en
arabisk och en judisk, samt att Jerusalem skulle administreras av FN.*® Planen accepterades av

de judiska myndigheterna men inte av palestinierna eller de arabiska grannlanderna.”

8 Se exempelvis Takkenberg 1998 s. 8, som bérjar sin redogérelse pé 600 talet.

8 Hammarberg 2000 s. 22.

8 |_eague of Nations, Mandate for Palestine, 24 July 1922. Se UN Department of Public Information, The
Question of Palestine and the United Nations, United Nations 2008 s. 3.

8 League of Nations, Mandate for Palestine, 24 July 1922, artikel 4.

8 |_eague of Nations, Mandate for Palestine, 24 July 1922, artikel 6.

8 "His Majesty's Government view with favour the establishment in Palestine of a national home for the Jewish
people, and will use their best endeavours to facilitate the achievement of the object, it being clearly understood
that nothing shall be done which may prejudice the civil and religious' rights of existing non-Jewish communities
in Palestine, or the rights and political status enjoyed by Jews in any other country", Balfour declaration, 2
November 1917.

8 UN Department of Public Information 2008 s. 3.

8 Takkenberg 1998 s. 9-10.

8 UN Department of Public Information 2008 s. 3-4.

% UN General Assembly resolution 181(11) of 29 November 1947, Takkenberg 1998 s. 10-12, UN Department
of Public Information 2008 s. 4-9.

%! Takkenberg 1998 s. 12, UN Department of Public Information 2008 s. 9.
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Resolution 181 (I1) foljdes av valdsamheter. Den 14 maj 1948 drog Storbritannien slutligen ur
sina styrkor ur omradet och staten Israel utropade samma dag sin sjélvstandighet. Dagen efter
anslot sig flera arabiska grannlander till stridigheterna och kriget var ett faktum. Né&r striderna
upphorde i mitten av 1949 kontrollerade Israel stora delar av det territorie som tilldelats den

arabiska palestinska staten i FN:s delningsplan.®

Till foljd av konflikten som pagick 1947-1949 flydde ca 750 000 palestinier fran sina
hemtrakter. De flesta tog sig till Gazaremsan, som da kontrollerades av Egypten, till

Vastbanken, som d& kontrollerades av Jordanien, eller till Jordanien, Libanon eller Syrien.”

FN:s generalférsamling antog den 11 december 1948, med anledning av konflikten, resolution

194 (I11) i vilken generalforsamlingen bland annat
“Resolves that the refugees wishing to return to their homes and live at peace with their
neighbours should be permitted to do so at the earliest practicable date, and that compensation
should be paid for the property of those choosing not to return and for loss of or damage to
property which, under principles of international law or in equity, should be made good by the
Governments or authorities responsible %

FN:s generalférsamling &terupprepar med jamna mellanrum detta krav, men négot

atervandande har annu inte kunnat ske.®® Israel erkanner inte att det finns ndgon ratt for de

palestinska flyktingarna att &tervanda och har forhindrat dem fran att gora det.”’

| juni 1967 brot aterigen strider ut mellan Israel och Egypten, Jordanien och Syrien, det s.k.
sexdagarskriget. Né&r striderna var Over ockuperade Israel bland annat Gazaremsan och
Vastbanken, inklusive ostra Jerusalem.®® Detta krig skapade en ny flyktingvag som bestod av
ca 350 000 — 400 000 personer. Av dessa var ca 160 000 — 170 000 personer som flytt till
Vastbanken eller Gazaremsan under 1948 ars krig eller deras &ttlingar. Ca 200 000 — 240 000

var personer som flydde for forsta gangen. De senare bendmns ofta “displaced persons”.99

% Takkenberg 1998, s. 12, UN Department of Public Information 2008 s. 9-10.

% Takkenberg 1998 s. 12-13, 20, UN Department of Public Information 2008 s. 10, 97, Hammarberg 2010 s. 22,
Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 436. For en mer detaljerad redogdrelse for flyktingstrommarna under denna
tid se Morris, The birth of the Palestinian refugee problem revisited, 2 uppl. Cambridge University Press 2004.
% UN General Assembly resolution 194 (111) of 11 December 1947 punkt 11.

% UN Department of Public Information 2008 s. 12.

% Se UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 punkt 1.

7 Takkenberg 1998 s. 16-17, Hammarberg 2000 s. 24-25, 34.

% Takkenberg 1998 s. 17, UN Department of Public Information 2008 s.16.

% Takkenberg 1998 s. 17 och 81, Hammarberg 2000 s. 20, Migrationsverket, Landprofil — palestinska omrédena,
2009-11-11 s. 6. Se dven UN General Assembly resolution 2252 (ES-V) of 4 July 1967 och UN General
Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012.

19



Aven personer som fordrivits till foljd av 1967 ars konflikt samt senare stridigheter har enligt

100 101

FN réatt att dtervanda,™ men inte heller detta har forverkligats.

Det har forekommit ett flertal forsok att nd en 16sning pa Israel-Palestina konflikten, dock
utan framgang. Situationen har till stor del préaglats av aterkommande valdsamheter, en
instabil sakerhetssituation, krankningar av manskliga rattigheter samt en mycket svar
humanitér situation i de ockuperade palestinska omradena.*®® Aven efter 1967, dnda fram till
idag, forekommer det att palestinier lamnar det ockuperade palestinska omradena, bland annat
pa grund av att de fatt sina uppehallstillstand aterkallade, blivit utvisade, fatt sina hus
forstorda, sitt land konfiskerat, utsatts for tortyr eller andra manniskorattskrankningar eller pa

grund av den svara humanitara situationen.'%®

| och med att det brittiska mandatet upphorde, och till féljd av Israels senare antagna
medborgarskapslagstiftning, blev de flesta palestinska flyktingar av med sitt medborgarskap
utan att kunna forvarva ett nytt. | de vardlander dar de palestinska flyktingarna har bosatt sig

har de oftast nekats medborgarskap. Majoriteten har darmed forblivit statslosa.'*

2.2 FN-organ inrattade for att skydda och bista de palestinska
flyktingarna

2.2.1 UNRPR

United Nations Relief for Palestine Refugees (UNRPR) var den forsta FN-organisationen som
gav bistand till de som flytt frn Palestina i anledning av 1948 &rs konflikt.'®® UNRPR borjade
sitt arbete under hosten 1948 och bidrog med katastrofhjalp till flyktingar genom olika
internationella frivilligorganisationer.'® UNRPR existerade endast under en kortare tid och

dess verksamhet ersattes sedan av UNRWA.*%’

1% UN Security Council resolution 237 of 14 June 1967, UN General Assembly resolution 2252 (ES-V) of 4 July
1967 samt mer nyligen UN General Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012,

101 S UN General Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012.

192 UN Department of Public Information 2008 s.15-68 och 88-90, Migrationsverket, Landprofil — palestinska
omradena 2009-11-11, s. 10-26, Utrikesdepartementet, Manskliga rattigheter pa de ockuperade palestinska
omradena 2011.

103 Akram & Rempel 2004 s. 42-53.

194 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 458-461. Se dven Migrationsverket, Landprofil — palestinska omrédena,
2009-11-11 s. 6.

105 5e UN General Assembly resolution 212 (111) of 19 November 1948.

106 Takkenberg 1998 s. 23. UN Department of Public Information 2008 s. 97.

197 Se nedan avsnitt 2.2.3.
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2.2.2 UNCCP

Den 11 december 1948, nar FN:s generalforsamling genom resolution 194 (111) uttryckte att
palestinaflyktingarna hade ratt att atervanda eller till kompensation, etablerade
generalforsamlingen &ven the United Nations Conciliation Commission for Palestine
(UNCCP). UNCCP fick bland annat i uppdrag att agera som FN:s medlare och att “facilitate
the repatriation, resettlement and economic and social rehabilitation of the refugees and the

payment of compensation.”108

Forsok att na en uppgorelse om flyktingarnas ratt att atervanda misslyckades dock. UNCCP
fokuserade fran och med 1952 istéllet pa att frigéra bankkonton tillhérande palestinska
flyktingar samt pé att identifiera och uppritta register éver deras forlorade egendom. Ar 1964
blev UNCCP klar med detta arbete.® UNCCP existerar fortfarande och generalforsamlingen
fortsatter att regelbundet bekrdfta palestinaflyktingarnas ratt att atervanda eller fa
kompensations i enlighet med resolution 194 (111) samt att uppmana UNCCP att arbeta med
implementeringen av detta.'*® UNCCP har dock aldrig natt ndgon framgang med detta*** och
generalforsamlingens aterkommande uppmaningar framstar som rena formaliteter.™'? Férutom
att uppratthalla egendomsregistret har UNCCP inte bidragit till de palestinska flyktingarnas
rattigheter eller skydd, utan har i stort sett blivit en irrelevant organisation.'*®

2.2.3 UNRWA

The United Nations Relief and Works Agency in the Near East (UNRWA) etablerades den 8
december 1949 av FN:s generalférsamling genom resolution 302 (1V) for att bista personer
som flytt fran Palestina till foljd av 1948 ars konflikt. UNRWA startade sin verksamhet i maj

1950 och tog d& dver den verksamhet som tidigare hade bedrivits av UNRPR.'**

UNRWASs uppdrag var enligt resolution 302 (I1V):

”(a) To carry out in collaboration with local governments the direct relief and works
programmes as recommended by the Economic Survey Mission;

1% UN General Assembly resolution 194 (111) of 11 December 1948 punkt 2 och 11.

199 Takkenberg 1998 s. 28, UN Department of Public Information 2008 s. 11-12.

19 Senast i UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 punkt 2.

1 Se UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 punkt 1 och 2.

2 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 438.

3 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 438. Se 4ven Akram, Palestinian Refugees and Their Legal Status: Rights,
Politics and Implications for a Just Solution, Journal of Palestine Studies 2002 s. 41-42.

14 UN General Assembly resolution 302 (1V) of 8 December 1949,UN Department of Public Information 2008

s. 98, UNRWA Public Information Office, The United Nations and Palestinian Refugees, 2007 s. 4, Takkenberg
1998 s. 28-29.

21



(b) To consult with the interested Near Eastern Governments concerning measures to be taken

by them preparatory to the time when international assistance for relief and works projects is no

longer available™"

Inledningsvis fokuserade UNRWA framst pa nodhjélp for att beméta de akuta behoven hos
flyktingarna. Under aren har UNRWA:s mandat och verksamhet utvecklats i takt med att
situationen och de palestinska flyktingarnas behov har fordndrats. | nuldget omfattar
UNRWA:s verksamhet utbildning, halsovard, humanitara insatser, social omsorg,

mikrokrediter, katastrofbistand samt infrastrukturarbeten och férbattring av flyktinglagren.**®

UNRWA:s primara uppgift ar att ge bistand till de palestinska flyktingarna och organet hade
ursprungligen inget uttryckligt mandat att beskydda dem, som UNHCR har i sin stadga.'’’
UNRWA:s mandat och verksamhet har dock utvecklats pa ett sadant satt att de numera dven
tillhandahaller ett visst skydd for de palestinska flyktingarna och kan sigas ha ett
skyddsuppdrag.**® I flera resolutioner har FN:s generalforsamling bekraftat att beskydd ingér i
UNRWA:s verksamhet genom att uttala att de dr ”[a]Jware of the valuable work done by the

Agency in providing protection to the Palestinian people, in particular Palestine refugees”.**®

Emellertid har inte UNRWA nagon polisstyrka eller underrattelsetjanst. UNRWA ansvarar
inte heller for sdkerheten i flyktinglagren. Det gor myndigheterna i vérdlandet eller andra

relevanta myndigheter.*®

UNRWA ar verksam i fem olika omraden, Jordanien, Libanon, Syrien, Gazaremsan och
Vastbanken, inklusive Ostra Jerusalem. Organet tillhandahaller endast sina tjanster inom

dessa omraden.'?

UNRWA:s ursprungliga mandat var att ge bistind till “palestinaflyktingar”*?* och detta
fortsatter att vara deras karnverksamhet.'”® FN:s generalférsamling definierade dock aldrig

115 UN General Assembly resolution 302 (1V) of 8 December 1949 punkt 7.

116 Bartholomeusz, The mandate of UNRWA at 60, Refugee Survey Quarterly 2010 s. 461, Takkenberg 1998 s.
30, Takkenberg, UNRWA and the Palestinian Refugees after 60 years: some reflections, Refugee Survey
Quarterly 2010 s. 255, UNRWA, About UNRWA s. 4-5, UNRWA, Overview.

17 UNHCR:s stadga paragraf 1.

118 Bartholomeusz 2010 s 466-469, Takkenberg 1998 s. 280-303, Takkenberg 2010 s. 258, UN Department of
Public Information 2008 s. 5. Se &ven Kagan, The (Relative) Decline of Palestinian Exceptionalism and its
Consequences for Refugee Studies in the Middle East, Journal of Refugee Studies 2009 s. 431- 433 och Kagan,
Is there really a protection gap? UNRWA’s role vis-a-vis Palestinian refugees, Refugee Survey Quarterly 2010 s.
517-519 om UNRWA:s skyddsuppdrag. Se dock Akram 2002 s. 39, 42-43 och 45 som menar att UNRWA inte
ger beskydd.

119 Senast i UN General Assembly resolution 67/116 of 18 December 2012.

120 UNRWA, Frequently asked questions.

L UNRWA, About UNRWA, 2012 s. 5, Bartholomeusz 2010 s. 460.

22



denna term. UNRWA har utvecklat en egen definition av termen palestinaflykting for
anvandning i sin  verksamhet. Denna definition har i tysthet accepterats av
generalforsamlingen men aldrig uttryckligen godkants.’* UNRWA:s definition av
palestinaflyktingar ar: ”persons whose normal place of residence was Palestine during the
period 1 June 1946 to 15 May 1948, and who lost both home and means of livelihood as a
result of the 1948 conflict.”**

Personer som uppfyller denna definition kan registrera sig hos UNRWA och darigenom fa
tillgdng till UNRWA:s tjanster. Attlingar i det manliga ledet till dessa personer kan ocksé
registrera sig som palestinaflyktingar. Personer som inte tidigare har registrerat sig kan gora
det om de kan visa att de uppfyller kraven.*® Nar de blivit registrerade kallas dessa personer

“registrerade flyktingar” eller “registrerade palestinaflyktingar”.**’

Aven andra personer kan registrera sig hos UNRWA och darigenom fa tillgang till UNRWA:s
tjanster. Detta galler vissa grupper av personer som tillats registrera sig som hjalpbehdvande
innan UNRWA tog over bistdndsverksamheten. Aven fast de inte uppfyller definitionen pa en
palestinaflykting tillats de star kvar i registren och é&ttlingar i det manliga ledet kan ocksa
registrera sig.*?® Dessa personer raknas dock inte som registrerade palestinaflyktingar eller
registrerade flyktingar utan som “andra registrerade personer”.*” Familjemedlemmar till
registrerade palestinaflyktingar, som inte sjalva uppfyller palestinaflykting-definitionen, kan
ocksa registrera sig sa som andra registrerade personer. Detta géller makar och éattlingar till
kvinnor som &r registrerade palestinaflyktingar samt kvinnor som inte uppfyller kriterierna fér

att vara palestinaflyktingar, men som &r eller har varit gift med en registrerad flykting.**

UNRWA:s mandat har senare utvidgats till att &ven avse personer som fordrivits till foljd av
1967 ars krig och senare stridigheter. Dessa personer ar berattigade att ta del av UNRWA:s

122 p3 engelska “Palestine refugees”, se UN General Assembly resolution 302 (1V) of 8 December 1948.

12 Bartholomeusz 2010 s. 456-457.

'2* Bartholomeusz 2010 s. 456-457, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 436. Takkenberg 1998 s. 69 och 72.

12 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.A.1 och VII.J.

126 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.A.1.

127 p3 engelska: “Registered Refugees” eller “Registered Palestine Refugees”. UNRWA Consolidated Eligibility
and Registration Instructions (CERI) 1/2009 I11.A.I.

128 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.A.2.1-2.3 och VII.H.1-3.
Bartholomeusz 2010 s. 457-459.

129 P engelska: "Other Registered Person”. UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions
(CERI) 1/2009 I11.A.2. och VII.H.

B30 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.A.2.4-2.5 och VI1.H.4-5.
Aven barn som vardas av en registrerad flykting eller en annan registrerad person i enlighet med det islamiska
Kafalah systemet kan vara registrerade som andra registrerade personer tills de fyller 18 &r, se UNRWA
Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 I11.A.2.6 och VII.H.6.
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tjanster, men registreras inte i UNRWA:s registreringssystem.’*> FN:s generalférsamling
godkande UNRWA:s stod till dessa personer i resolution 2252 (ES-V)'™? och har sedan
regelbundet upprepat sitt st6d.*** | resolutionerna anges att UNRWA:s bistand till dessa

59134

personer ska ges on emergency basis” och som en “temporary measure” """ men detta bistand

har nu getts under mycket 1&ng tid och konsekvent godkants av generalférsamlingen.'*®

De flesta av UNRWA:s tjanster ar tillgdngliga for alla de kategorier av personer som
specificerats ovan.'*® Ett fatal tjanster erbjuds dock bara till registrerade flyktingar eller andra

registrerade personer, t.ex. visst ekonomiskt bistand.**’

Yiterligare personer kan undantagsvis fa ta del av UNRWA:s tjanster och bistand enligt
sarskilt beslut av UNRWA:s generalkommissionar eller som férmanstagare till UNRWA:s

138 Aven icke-registrerade personer

nodhjalpsprogram i de ockuperade palestinska omradena.
som bor i flyktinglager och flyktingsamhéllen kan ta del av de av UNRWA:s tjanster som &r

tillgangliga for samtliga boende, exempelvis sanitara anlaggningar.

Ursprungligen var tanken att UNRWA skulle vara en tillfallig organisation, men eftersom
fragan om de palestinska flyktingarna inte fatt nagon slutlig 16sning och eftersom behovet av
bistdnd kvarstatt har UNRWA:s mandat regelbundet forlangts av FN:s generalforsamling.*

Det nuvarande mandatet loper till och med 30 juni 2014.*

2.3  Palestinska flyktingar idag
Det ar omajligt att med sakerhet saga hur manga palestinska flyktingar det finns idag. Delvis
beror detta pa att det inte finns ndgon enhetlig definition av vilka som &r palestinska

flyktingar.*®> Det beror dven pa att det inte finns nagot tillférlitligt och heltackande register

131 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.B.

132 UN General Assembly resolution 2252 (ES-V) of 4 July 1967. Denna resolution bekraftades i UN General
Assembly resolution 2341 (XXI1) of 19 December 1967.

133 Senast i UN General Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012. Se Bartholomeusz 2010 s. 459-460.
134 Se bl.a. UN General Assembly resolution 2252 (ES-V) of 4 July 1967 samt UN General Assembly resolution
67/115 of 18 December 2012.

% Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 437.

13 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 V.A-E.

BT UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 V.B.1.

38 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.B.

139 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.B.

10 UNRWA Public Information Office, The United Nations and Palestinian Refugees, 2007 s. 4, Takkenberg
1998 s. 31, Bartholomeusz 2010 s. 473.

I UN General Assembly resolution 65/98 of 10 December 2010 punkt 7.

142 e gvan avsnitt 1.6.
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samt pa att fragan ar politiskt kanslig i de arabiska vardlander déar de flesta palestinska

flyktingar befinner sig.**

Enligt UNRWA:s statistik fanns det, i juli 2012, 4 871 341 registrerade palestinaflyktingar
och 337 484 andra registrerade personer inom organets fem verksamhetsomraden. Drygt
2 000 000 av dessa totalt ca 5 000 000 personer var bosatta i Jordanien, ca 470 000 i Libanon,
500 000 i Syrien, 890 000 p& Vastbanken och ca 1 200 000 pd Gazaremsan.™*

Denna statistik innefattar dock bara de som registrerat sig hos UNRWA och inkluderar darfor
inte personer som uppfyller UNRWA:s definition av en palestinaflykting men som inte har
registrerat sig hos organet. Den omfattar inte heller de palestinska flyktingar som inte
uppfyller UNRWA:s definition av en palestinaflykting, till exempel de som fordrivits till foljd
av 1967 rs krig eller senare stridigheter.'*

Statistiken fran UNRWA ger inte heller nagon information om palestinska flyktingar som bor
utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade. Det finns bland annat ett inte obetydligt antal

146

palestinier i Gulflanderna, Irak och Nordafrika™™ och en del palestinska flyktingar befinner

sig i Europa eller i andra lander varlden dver.

Trots att statistiken frin UNRWA darmed inte ger en helt rattvisande bild av hur manga
palestinska flyktingar det finns kan den ge en viss uppfattning om hur pass stor gruppen ar.
Med hanvisning till dessa siffror kan vi se att tolkningen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen potentiellt ar relevant for miljontals ménniskor.

2.4  Palestinska asylsOkanden i Sverige
Statsldsa palestinier som soker asyl i Sverige registreras under rubriken ”statslosa” i
Migrationsverkets statistik. De flesta &renden som registreras under denna rubrik avser just

palestinier, men det finns dven vissa andra grupper som registreras som statslésa.**’

Under 1984-2011 har antalet statslosa asylsokanden i Sverige varierat mellan ca 200-2000

personer per ar.}*® Ar 2012 inkom det 2289 asylansokningar avseende statsldsa personer,

3 Hammarberg 2010 s. 18-21, Bocco 2010, s. 237-238, Rempel 2006 s. 6, Akram & Rempel 2004 s. 25 fotnot
122.

Y4 UNRWA, UNRWA in figures as of 1 July 2012, 2012.

145 Hammarberg 2000 s.19, Rempel 2006 s. 7, Akram & Rempel 2004 s. 25 fotnot 122.

148 Migrationsverket, Landprofil — palestinska omradena, 2009-11-11 s. 6.

147 Se Migrationsverket, Landprofil — palestinska omrédena, 2009-11-11 s. 5 och Migrationsverket, Asylsékande
till Sverige under 1984-2011 fotnot 3.
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vilket gjorde statslosa till den sjatte storsta gruppen asylsokanden.**® Under de forsta tva
manaderna av 2013 inkom det 450 asylansokningar fran statslosa vilket gjorde det till den
femte storsta gruppen.'*

Under 2012 och hittills under 2013 har dven en storre andel av asylansékningar fran statslgsa
personer beviljats jamfort med tidigare ar. Under 2009-2011 lag andelen beviljade
ansokningar p& 29-34 % ***. Ar 2012 var den siffran 54 % *°? och hittills under 2013 har 62 %
av ansokningarna beviljats.>® Statistiken visar inte p& vilken grund ansékan bifallits och inte

heller om personen fatt permanent eller tidsbegransat uppehallstillstand.

Erja Jalonen, teamledare pa asylprovningsenheten pa Migrationsverket i Uppsala uppger att
den senare tidens okning av antalet ans6kningar, samt av andelen som beviljats, beror pa att
manga statsl6sa palestinier flyr fran Syrien. Asylsokanden som lamnat Syrien pa grund av den
allmanna situationen i landet, och som inte har nagra individuella skyddsskal, far normalt

tidsbegransat uppehéllstillstdnd och alternativ skyddsstatusférklaring.™*

8 Migrationsverket, Asylsdkande till Sverige under 1984-2011.

9 Migrationsverket, Inkomna ansdkningar om asyl heléret 2012.

%0 Migrationsverket, Inkomna ansékningar om asyl innevarande &r, 2013-03-01.

51 Migrationsverket, Avgjorda asylarenden Migrationsverket heldret 2009, Migrationsverket, Avgjorda
asyldarenden Migrationsverket 2010 och Migrationsverket, Avgjorda asylarenden Migrationsverket helaret 2011.
152 Migrationsverket, Avgjorda asylarenden Migrationsverket helaret 2012.

153 Migrationsverket, Avgjorda asylarenden Migrationsverket innevarande &r, 2013-03-01.

4 Intervju med Erja Jalonen, teamledare pa asylprévningsenheten p& Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
Se aven Migrationsverket, Rattsligt stéllningstagande angéende sikerhetssituationen i Syrien, RCI 14/2012.
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3  Flyktingkonventionen

3.1 1951 ars flyktingkonvention och 1967 ars protokoll

1951 ars konvention angaende flyktingars rattsliga stallningar (Flyktingkonventionen) ar den
“framsta internationella 6verenskommelsen inom ﬂyktingomrz‘idet’’.155 Den reglerar vem som
ar flykting samt vilka rattigheter och formaner dessa personer har ratt att fa fran

konventionsstaterna.>®

Enligt artikel 1 A &r foljande personer att anse som flyktingar i konventionens mening:

1. Den som blivit att anse som flykting jamlikt 6verenskommelserna av den 12 maj 1926 eller
den 30 juni 1928, konventionerna av den 28 oktober 1933 eller den 10 februari 1938,
protokollet av den 14 september 1939 eller Internationella Flyktingorganisationens stadga. [...]

2. Den som till foljd av handelser, som intraffat foére den 1 januari 1951, och i anledning av
valgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss
samhéllsgrupp eller politisk askadning befinner sig utanfor det land, vari han & medborgare,
samt ar ur stand att eller pa grund av sadan fruktan som nyss sagts, icke 6nskar begagna sig av
sagda lands skydd, eller den som, utan att vara medborgare i nagot land, till foljd av handelser
som forut sagts befinner sig utanfor det land, vari har tidigare haft sin vanliga vistelseort, samt
pd &r ur stind att eller pd grund av sddan fruktan som nyss sagts, icke nskar atervanda dit.”**’
Artikel 1 A 1 syftar pa personer som erkants som flyktingar enligt tidigare internationella
6verenskommelser, s.k. historiska flyktingar eller statutory refugees”.'*® Denna bestammelse
ar inte sarskilt relevant numera men innebdr att de personer som ansetts vara flyktingar enligt
dessa tidigare instrument, samt deras barn, automatiskt anses vara flyktingar enligt

Flyktingkonventionen, utan att behdva uppfylla kraven i artikel 1 A 2.*°

Definitionen i artikel 1 A 2 i &r idag den i stort sett universellt accepterade definitionen av en
flykting®® och utgoér “the bedrock of international refugee law”.*®! Ursprungligen var
definitionen i artikel 1 A 2 begréansad till att endast avse personer som flytt till foljd av
héndelser som intraffat fore den 1 januari 1951. Artikel 1 B gav dven staterna en mojlighet att

ytterligare begransa flyktingdefinitionen till att endast avse personer som flytt till foljd av

55 Wilton Wahren 2012 s. 21.

% Wilton Wahren 2012 s. 21, Lindholm Billing & Siedlitz 2012 s. 112.

780 1954:55.

158 Grahl-Madsen, Atle, The status of refugees in international law, Volume 1: Refugee character, Sijthoff 1966
s. 108, Schmahl, Stefanie, Article 1 A punkt 1, i The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its
1967 Protocol — A Commentary, Zimmermann (red.), Oxford University Press 2011 s. 251.

19 Schmahl 2011 s. 252 och 279.

160 Akram & Rempel 2004 s. 6 och 54.

181Zimmermann & Mahler, Article 1 A, punkt 2, i The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and
its 1967 Protocol — A Commentary, Zimmermann (red.), Oxford University Press 2011 s. 298.
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handelser som intraffat fore den 1 januari 1951 i Europa. Genom 1967 ars protokoll angaende
flyktingars rattsliga stallning togs den tidsmassiga begransningen samt maojligheten att gora en

geografisk begransning bort.'®?

Artikel 1 C i Flyktingkonventionen reglerar i vilka situationer en person upphor att vara
flykting och artikel 1 D-F innehaller bestammelser om personer som av olika anledningar ar

uteslutna fran konventionen.

Artikel 2-34 i konventionen anger de rattigheter och formaner som konventionsstaterna ska
tillforsakra flyktingar som befinner sig pa deras territorium. Vissa av dessa artiklar ger ratt till
konkreta formaner, exempelvis att beviljas resedokument (artikel 28). Andra stadgar att
flyktingen ska behandlas pa ett minst lika formanligt satt som medborgare i landet eller som
andra utlanningar, exempelvis i fraga om religionsfrihet (artikel 4), rétt att arbeta (artikel 17)
eller tillgang till utbildning (artikel 22). Vissa formaner och rattigheter tillkommer endast
flyktingar som lagligen vistas eller ar lagligen bosatta i landet, medan vissa tillkommer alla

flyktingar som befinner sig i konventionsstaten.'®®

Sverige har, liksom samtliga EU:s medlemsstater och dver hundra andra stater, tilltratt bade

Flyktingkonventionen och 1967 &rs protokoll.'®*

3.2  Artikel 1 D i Flyktingkonventionen
Artikel 1 D i Flyktingkonventionen lyder:

”Denna konvention &r icke tillimplig pd dem som for nidrvarande atnjuta beskydd eller bistand
av andra Forenta Nationernas organ eller institutioner &n Forenta Nationernas Hoge
Kommissarie for flyktingar.

Dérest sadant beskydd eller bistand av vilken anledning det vara ma, skulle upphéra utan att nu
ifrigavarande personers stallning blivit slutgiltigt reglerad enligt tillampliga, av Forenta
Nationernas generalférsamling antagna resolutioner, skola vederbérande utan vidare dga atnjuta
de i denna konvention stadgade forméanerna.”*®

1%2Artikel 1, Protocol Relating to the Status of Refugees, 31 January 1967, United Nations, Treaty Series, vol.
606 p. 267, SO 1967:45. Harefter kallat 1967 rs protokoll. Stater som redan hade valt den geografiska
begransningen fick behélla den. Endast Kongo, Madagaskar, Monaco och Turkiet har kvar den idag, se Protocol
relating to the Status of Refugees, New York, 31 January 1967, List of participants, 2013-04-06.

163 5e Hathaway 2005 s. 156-260 och Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 506-528 fér ett mer utforligt
resonemang om detta.

184 Convention relating to the Status of Refugees, Geneva, 28 July 1951, List of participants, 2013-04-06,
Protocol relating to the Status of Refugees, New York, 31 January 1967, List of participants, 2013-04-06.
1950 1954:55.
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3.2.1 Bakgrund

UNHCR:s stadga och Flyktingkonventionen utarbetades under en gemensam process i FN:s
regi under 1950-1951.1%° 1948 &rs krig och de stora palestinska flyktingstrommarna 1&g da
inte langt tillbaka i tiden. De palestinska flyktingarnas situation 1ag hogt pa den internationella

dagordningen och manga forvantade sig fortfarande en 16sning inom en inte alltfor avlagsen

framtid.®’

3.2.1.1 Forarbetena
Artikel 1 D har sitt ursprung i ett gemensamt forslag fran de egyptiska, libanesiska och

saudiarabiska delegationerna. Forslaget innebar att UNHCR:s mandat inte skulle omfatta

flyktingar som omfattades av andra FN-organs mandat.'®®

Den libanesiska representanten forklarade att:

“The delegations concerned were thinking of the Palestine refugees, who differed from
all other refugees. In all other cases, persons had become refugees as a result of action
taken contrary to the principles of the United Nations and the obligation of the Organization
toward them was a moral one only. The existence of Palestine refugees, on the other
hand, was the direct result of a decision taken by the United Nations itself, with full
knowledge of the consequences. The Palestine refugees were therefore a direct responsibility
on the part of the United Nations and could not be placed in the general category of
refugees without betrayal of that responsibility. Furthermore, the obstacle to their repatriation
was not dissatisfaction with their homeland, but the fact that a Member of the United Nations

was preventing their return.”*®

Den saudiarabiska representanten uppgav att:

“If the General Assembly were to include the Palestine refugees in a general definition of
refugees, they would become submerged and would be relegated to a position of minor
importance. The Arab states desired that those refugees should be aided pending their
repatriation, repatriation being the only real solution of their problem. To accept a general
definition without the clause proposed by the delegations of Egyptand Lebanon, as well
as his own, would be to renounce insistence on repatriation ... Pending a proper settlement
of [the Arab-Israeli Conflict], the Palestine refugees should continue to be granted a
separate and special status.”"

166 Takkenberg 1998 s. 58-65.

' Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 153.

188 UN doc. A/C.3/L..128 (1950) enligt Takkenberg 1998 s. 61 och Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 247.

19 U.N. GAOR, 3rd Comm., 5th Sess., 328th mtg., punkt 47, cit. efter Takkenberg 1998 s. 62. Se dven Akram &
Goodwin-Gill 2000/2001 s. 247 och Hathaway, The Law of Refugee Status, Butterworths 1991 s. 206.

0 U.N. GAOR, 3rd Comm., 5th Sess., 328th mtg., punkt 52, 55 cit. efter Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s.
247. Se dven Takkenberg 1998 s. 62 och Hathaway 1991 s. 206.
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Forslaget godtogs och en bestimmelse i enlighet med forslaget inkluderades bade i utkastet
till UNHCR:s stadga och i utkastet till Flyktingkonventionen.'”* Paragraf 7 ¢ i UNHCR:s
stadga, som antogs i anslutning till detta, lyder foljaktligen “the competence of the High
Commissioner [...] shall not extend to a person [...] who continues to receive from other

organs and agencies of the United Nations protection or assistance”.

Flyktingkonventionen antogs inte i detta skede utan gick vidare for ytterligare diskussion
under The Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons.
Artikel 1 C i utkastet till konventionstexten angav att “[t]he present Convention shall not
apply persons who are at present receiving from other organs or agencies of the United

. . . 172
Nations protection or assistance”.

Under konferensen betonade den egyptiska representanten aterigen de palestinska
flyktingarnas sarstallning och att FN hade ett sérskilt ansvar for dessa flyktingar pa grund av
sin delaktighet i problemets uppkomst.}”® Han uppgav att det var av dessa anledningar som de
arabiska staterna hade foreslagit, och fatt igenom, att de palestinska flyktingarna tillfalligt

skulle undantas fran UNHCR:s mandat.*"*

Den egyptiska representanten papekade aven att artikel 1 C i utkastet endast innebar att de
palestinska flyktingarna tillfalligt utesléts fran konventionen. Han menade att nér det sarskilda
stodet fran FN upphorde skulle de palestinska flyktingarna automatiskt ha ratt till
konventionens formaner. P4 sa satt skulle deras fortsatta skydd sakras.*”

Vissa andra deltagare vid konferensen ansdg dock att bestammelsen, sd som den var

formulerad da, permanent exkluderade flyktingar som fick stod fran andra FN-organ och att

71 Takkenberg 1998 s. 62.

172 Draft Convention relating to the Status of Refugees, bilaga till UN General Assembly resolution 429 (V) of
14 December 1950.

13 Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19 och Conference of
Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twentieth Meeting,
26 November 1951, A/JCONF.2/SR.20.

7% Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twentieth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.20.

175 Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19 och Conference of
Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twentieth Meeting,
26 November 1951, A/CONF.2/SR.20. Se dven Takkenberg s 1998 s. 63 angéende den egyptiske representantens
uttalande vid konferensens andra méte.
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dessa personer inte skulle omfattas av konventionen dven om skyddet eller bistandet fran

dessa organ upphérde.*”

Den egyptiska delegationen introducerade darfor ett tillagg till bestammelsen for att undvika
missforstand i detta avseende. Tillagget, som sedermera blev andra stycket i artikel 1 D, var
avsett att fortydliga att endast en tillfallig uteslutning var avsedd och att de palestinska
flyktingarna automatiskt skulle ha ratt till konventionens formaner nar séarskilda det stod som

de fick frén FN upphorde.*’”’

“The object of the Egyptian amendment was to make sure that Arab refugees from Palestine
who were still refugees when the organs or agencies of the United Nations at present providing
them with protection or assistance ceased to function, would automatically come within the
scope of the Convention.”*"
Den irakiska representanten uppgav att det egyptiska &ndringsforslaget stoddes av alla
arabstaterna. Han framforde att: “It was obvious that, if the Egyptian amendment was
rejected, the refugees it was designed to protect might eventually find themselves deprived of

179
any status whatsoever.”

Ingen av de andra representanterna vid konferensen invadnde mot den forklaring av
andringsforslaget som den egyptiska representanten presenterade.'®® Den franska och den
brittiska representanten papekade dock att bestammelsen endast skulle fa nagon verkan for de
stater som valde den universella definitionen av en flykting och inte de stater som valde att

begrénsa flyktingdefinitionen till att endast gélla europeiska flyktingar.*®*

176 Mr Hoare (Storbritannien), Mr Warren (USA) och Mr Habicht (International Association of Penal Law),
Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the
Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19.

177 Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Draft Convention Relating
to the Status of Refugees. Egypt: Amendment to Article 1, 3 July 1951, A/CONF.2/13 samt uttalanden fran
Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19, Conference of
Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twentieth Meeting,
26 November 1951, A/CONF.2/SR.20 och Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons: Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/CONF.2/SR.29.

178 Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/ICONF.2/SR.29.

¥ Mr Al Pachachi (Irak), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/ICONF.2/SR.29.

180 5e Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the
Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/CONF.2/SR.29. Se &ven Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s.
249.

181 Mr Rochefort (Frankrike) och Mr Hoare (Storbritannien), Conference of Plenipotentiaries on the Status of
Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November

1951, A/CONF.2/SR.29.
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Omrostning skedde sedan och det egyptiska dndringsforslaget antogs. Senare antogs hela

artikel 1 C, som slutligen fick numreringen 1 D.*®

3.2.1.2 Sammanfattning och slutsatser

Fran de forarbeten som redogjorts for ovan kan vi utlasa att bestammelsen som kom att bli
artikel 1 D introducerades av de arabiska staterna for att exkludera de palestinska flyktingarna
fran UNHCR:s mandat och Flyktingkonventionen. De ville gora detta, inte for att de ansag att
palestinska flyktingar inte fortjanade internationellt skydd, utan for att de ansag att de borde
fortsétta fa sarskilt stod och skydd av FN och inte sammanblandas med dvriga flyktingar. De
ansag att de palestinska flyktingarnas situation var speciell och att FN: hade ett séarskilt ansvar
for de palestinska flyktingarna pa grund av sin delaktighet i problemets uppkomst. De var
aven oroliga for att de palestinska flyktingarnas situation, utan en specialreglering, skulle ges
mindre uppmarksamhet och betraktas som mindre viktig, samt att fokus pa repatriering som

den enda ratta I6sningen skulle minska.*®®

Utover de arabiska staternas motiv bakom att exkludera de palestinska flyktingarna uttryckte
Frankrike och USA dven motstdnd mot att inkludera de palestinska flyktingarna i
Flyktingkonventionen pa grund av att de inte ville férbinda sig att ge konventionens formaner
till stora och ospecificerade grupper av flyktingar i framtiden.'®* Dessa uttalanden framfordes
dock i samband med att dessa representanter argumenterade for att konventionen endast borde
galla europeiska flyktingar och avsag darfor inte specifikt artikel 1 D. | och med att artikel 1
B infordes fick de stater som foresprakade en begransning till europeiska flyktingar mojlighet

att vélja detta. En mojlighet som sedan togs bort genom 1967 ars protokoll.

Det framgar aven av forarbetena att andra stycket i artikel 1 D inkluderades for att fortydliga
att uteslutningen av de palestinska flyktingarna endast var avsedd att vara tillféllig. Den skulle
endast vara sa lange som de palestinska flyktingarna togs om hand av de specialiserade FN-

organen. Om skyddet eller bistandet fran FN-organen upphorde skulle de palestinska

182 Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the
Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/CONF.2/SR.29, Conference of Plenipotentiaries on the Status of
Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Thirty-fourth Meeting, 30 November

1951, A/ICONF.2/SR.34.

183 Se for en liknande tolkning av forarbetena Takkenberg 1998 s. 66, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 249,
Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 154-155, Hathaway 1991 s. 206-207. Se &ven UNHCR, Observations in the
case C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s. 9 fotnot 41.

184 Se uttalanden fr&n Mr Rochefort (Frankrike) och Mr Warren (USA), Conference of Plenipotentiaries on the
Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November

1951, A/CONF.2/SR.19.
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flyktingarna automatiskt ha ratt att ta del av konventionens formaner. Pa detta satt skulle deras

kontinuerliga skydd sakras.'®®

Sammanfattningsvis visar forarbetena att syftet bakom inférandet av artikel 1 D var att
utesluta de palestinska flyktingarna fran Flyktingkonventionen, inte for att de inte ansags vara
skyddsvarda, utan for att de skulle fortsatta att ges en sarskild behandling och skyddas och
bistas av sarskilt inrattade FN-organ. Uteslutningen var avsedd att vara tillfallig och de
palestinska flyktingarna skulle tillférsakras kontinuerligt skydd och bistand genom
bestaimmelsen i andra stycket i fall skyddet eller bistandet fran de sérskilda FN-organen

upphorde.

3.2.2 Tolkningsfragor
3.2.2.1 Artikel 1 D forsta stycket

”Denna konvention ar icke tillamplig pa dem som for narvarande atnjuta beskydd eller
bistand av andra Férenta Nationernas organ eller institutioner &n Forenta Nationernas

Hoge Kommissarie for flyktingar.”

Forsta fragan som maste besvaras vid tolkningen av artikel 1 D ar vilka personer
bestammelsen egentligen omfattar. Vilka &r de personer som for narvarande atnjuta beskydd
eller bistand av andra FN-organ eller institutioner &n UNHCR och som darmed &r uteslutna
fran Flyktingkonventionen? For att besvara denna fraga maste flera delfragor utredas, bland
annat: vilka organ asyftas i artikel 1 D, innebér uttrycket “for nirvarande &tnjuta” nigon form
av tidsmassig eller geografisk begransning och racker det att personen ifraga ar beréattigad till

beskydd eller bistand fran organet eller maste hen faktiskt ha erhallit det?

Vilka organ asyftas?

Artikel 1 D ar formulerad i generella ordalag och namner inte nagra sarskilda FN-organ vid
namn. Flera forfattare menar att “for nérvarande &tnjuta beskydd eller bistdnd av andra
Forenta Nationernas organ eller institutioner” ska tolkas som att artikeln endast asyftar de FN-
organ som fanns nér Flyktingkonventionen undertecknades, den 28 juli 1951. Eftersom det
enda relevanta organ som existerade da var UNRWA, &r det, enligt dessa forfattare, endast

185 Se for en liknande tolkning av forarbetena Takkenberg 1998 s. 66-67, 93, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s
154-155, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 249-250 och Qafisheh,& Azarov, Article 1D, i The 1951
Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol — A Commentary, Zimmermann (red.),
Oxford University Press 2011 s. 543-545.
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detta organ som asyftas i artikel 1 D. Artikel 1 D ar darmed bara tillamplig pa personer som
&tnjuter beskydd eller bistdnd frin UNRWA %

UNHCR:s handbok anger daremot att UNRWA &r det FN-organ som for narvarande ger
skydd eller bistand till en sarskild grupp, och darmed asyftas i artikel 1 D, men att det &r
mojligt att liknande situationer med andra organ kommer att uppsta i framtiden. Handboken
anger aven att det tidigare funnits ett annat sadant organ, United Nations Korean
Reconstruction Agency (UNKRA).'®

Akram och Goodwin Gill argumenterar emot uttalandena i UNHCR:s handbok och menar att
det ar tydligt att den enda grupp flyktingar som artikel 1 D var avsedd att tillampas pa var de
palestinska flyktingarna och inte andra potentiella grupper i framtiden.'®® Flera férfattare har
aven framfort att hanvisningen till UNKRA ar felaktig eftersom de personer som fick stod av
detta organ betraktades som medborgare i Sydkorea, dar de befann sig, och av detta skal foll

utanfor Flyktingkonventionen.*®

Det finns argument som talar emot att termen ”for ndrvarande” &syftar just den 28 juli 1951.
Detta datum namns exempelvis aldrig i artikel 1 D, eller ndgon annan stans i konventionen,
for att begransa konventionens rackvidd. Om ett sérskilt datum asyftas i artikel 1 D finns det
dessutom andra potentiella datum. Flyktingkonventionen antogs den 28 juli 1951, men tradde

i kraft forst den 22 april 1954 och har dven kunna tilltradas vid senare datum.

A andra sidan ar det ar tydligt i forarbetena att artikel 1 D inférdes med de palestinska
flyktingarna som fordrivits till foljd av konflikten 1948 i atanke samt att den enda grupp som
diskuterades i anslutning till denna bestammelse var just de palestinska flyktingarna.®® Syftet
med uteslutningen var att dessa flyktingar &ven fortsattningsvis skulle tas om hand om av de
sérskilda FN-organ som hade inrattas for dem. Det organ som framst bistod de palestinska

flyktingarna vid denna tid, och som fortsatter att gora det idag, & UNRWA.

Dessutom antyder bisatsen i artikel 1 D andra stycket, ”utan att nu ifrdgavarande personers

stillning  blivit slutgiltigt reglerad enligt tillampliga, av Fo6renta Nationernas

18 Grahl-Madsen 1966 s. 264-265, Takkenberg 1998 s. 96-97, Hathaway 1991 s. 208, Akram & Goodwin-Gill
2000/2001 s. 232.

87 UNHCR:s handbok punkt 142.

188 Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 233-234. Se &ven Takkenberg 1998 s. 96-97.

189 Grahl-Madsen 1966 s. 254 fotnot 182, Hathaway 1991 s. 208 fotnot 117, Takkenberg 1998 s. 97, Akram &
Goodwin-Gill 2000/2001 s. 233.

190 Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 234. Se &ven ovan avsnitt 3.2.1 angende forarbetena.
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generalforsamling antagna resolutioner”, att artikel 1 D handlar om en grupp flyktingar som

FN hade antagit flera resolutioner om, vilket var fallet med de palestinska flyktingarna™*

| stort sett samtliga forfattare utgar ifran att det enda organ som éar relevant i férhallande till
artikel 1 D & UNRWA.*> UNHCR uppger aven i sina nyare riktlinjer att artikel 1 D
“excludes from the benefits of the convention those Palestinians [...] who are receiving
protection of assistance from the United Nations Relief and Works Agency in the Near East
(UNRWA)”.* | en gemensam skrift fran UNRWA och UNHCR framgér det ocksa tydligt
bada dessa organ anser att artikel 1 D ar relevant i férhallande till palestinska flyktingar som
atnjuter beskydd och bistand fran UNRWA.'** Det kan aven noteras att EU-domstolen ansag

att det ar allmént vedertaget att UNRWA &r det enda organ som avses i artikel 1 D.**°

For de palestinska flyktingarna, och dérmed for denna uppsats, & det egentligen
ovidkommande huruvida artikel 1 D &ven kan komma att omfatta andra grupper i framtiden.
Det viktiga ar vilket organ som asyftas i dagslaget. Det ar tydligt att artikel 1 D infordes med
de palestinska flyktingarna som fick stod av sarskilda FN-organ i atanke. Det dr ocksa tydligt
att det sérskilda FN-organ som framst bistod de palestinska flyktingarna vid denna tid, och
som fortsétter att gora det idag, & UNRWA. Min slutsats ar darfor att artikel 1 D omfattar de
palestinska flyktingar som for narvarande atnjuta beskydd eller bistand fran UNRWA.

UNCCP ar visserligen ocksa ett FN-organ som fanns da Flyktingkonventionen utarbetades
och som har ett mandat som omfattar de palestinska flyktingarna. Vissa forfattare anser att de
andra FN-organ som &syftas i artikel 1 D ar bdde UNCCP och UNRWA.*® Vissa menar
vidare att artikeln bor lasas pa sa satt att ordet beskydd avser UNCCP och ordet bistand avser
UNRWA "’

191 Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 234, Takkenberg 1998 s. 97.

192 Grahl-Madsen 1966 s.264, Hathaway 1991 s. 206-208, Goodwin-Gill & McAdam 2000/2001 s.151-161,
Takkenberg 1998 s. 97, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 232-234.

% UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 1. I sina tidigare riklinjer, UNHCR, Note on the
Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees to Palestinian Refugees,
October 2002, angav UNHCR att detta géllde i “today’s context” (punkt 1), dessa ord finns dock inte med i de
reviderade riktlinjerna.

1% UNRWA Public Information Office, The United Nations and Palestinian Refugees, 2007.

195 M4l C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevéandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 48. Se dven Forslag till
avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-364/11 slutnot 6.

19 Akram, Reinterpreting Palestinian Refugee Rights under International Law, i Palestinian Refugees: The Right
of Return, Aruri (red.), Pluto Press 2001s. 168, Akram 2002 s. 39, Qafisheh & Azarov 2011 s. 556.

197 Akram & Rempel 2004 s. 55-56, Akram 2001 s. 174, Zimmermann s. 557-558. Se nedan avsnitt 3.2.2.2
angaende hur denna uppfattning paverkar tolkningen av andra stycket.
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Det faktum att artikel 1 D refererar till FN-organ och institutioner i plural ger stod for
tolkningen att mer &n ett organ avses.’® UNCCP:s roll var dock att agera som medlare och p&
sa satt verka for repatriering och kompensation. UNCCP erbjod darmed inget direkt skydd
eller stod for de palestinska flyktingarna, utan hade en mer indirekt roll och arbetade mot en
slutlig, politisk, losning pa Israel-Palestina konflikten och flyktingproblemet. Som jag
diskuterat ovan ar dessutom UNCCP en irrelevant organisation idag.'*® Att UNCCP hade
misslyckats i sina medlingsforsok stod dessutom klart sa tidigt som 1951, nar
Flyktingkonventionen antogs.?® Det ar darfor tveksamt om UNCCP kan anses vara ett

relevant organ i forhallande till artikel 1 D.

Det finns inte heller nagot som tyder pa att upphovsméannen avsag en tydlig atskillnad mellan
begreppen beskydd och bistand i artikel 1 D, pa sa sétt att de skulle hanféra sig till helt olika
organ. | forarbetena anvands forutom begreppen beskydd och bistand omvaxlande aven
uttrycken att FN “cared for” och att FN ger ~aid” till de palestinska flyktingarna.”®* Vidare
tillhandahaller UNRWA idag aven ett visst matt av skydd for de palestinska flyktingarna,
4ven om deras ursprungliga mandat inte uttryckligen gav dem detta uppdrag.?®

Med hansyn till det ovan sagda anser jag att artikel 1 D bor tolkas pa sa satt att den omfattar
personer som for narvarande atnjuter beskydd eller bistand fran UNRWA och att UNCCP inte
ar ett relevant organ i forhallande till artikel 1D. Detta ar, som sagt, dven den uppfattning som
foretrads av de flesta forfattare samt delas av bade UNHCR och UNRWA.

Tidsmassig begransning
En brittisk domstol har ansett att uttrycket ”for ndrvarande atnjuter” innebér att endast de

personer som atnjot skydd eller bistand fran UNRWA den 28 juli 1951, da konventionen

198 Qafisheh & Azarov 2011 s. 556.

199 Se ovan avsnitt 2.2.2.

200 Kagan 2009 s. 429.

201 ge yttalanden frén Mostafa Bey (Egypten) och Mr Al Pachachi (Irak), Conference of Plenipotentiaries on the
Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November

1951, AJCONF.2/SR.19, Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twentieth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.20 och Conference of
Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twenty-ninth
Meeting, 28 November 1951, A/CONF.2/SR.29. Se dven Qafisheh & Azarov 2011 s. 558.

202 e gvan avsnitt 2.2.3
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antogs, omfattas av artikel 1 D.?*® Denna tolkning har &ven féresprakats av Forenade

konungariket vid EU-domstolen.?%*

En sadan tolkning medfor att endast ett fatal av de palestinska flyktingar som finns idag anses
omfattas av artikel 1 D. De flesta kommer istéllet bedémas enligt artikel 1 A 2 som alla andra

5

asylsokanden. Denna tolkning har dock inte fatt ndgot stod i litteraturen®® eller av EU-

domstolen.?®® Inte heller UNHCR anammar en sadan tolkning.?’

Grahl-Madsen menar att artikel 1 D inte bara omfattar de som atnjét beskydd eller bistand
fran UNRWA den 28 juli 1951, utan dven de som kom att atnjuta sadant beskydd eller bistand
vid en senare tidpunkt, inklusive personer som foddes efter att konventionen tratt i kraft. Han
menar att det annars skulle uppstd en omotiverad skillnad mellan dessa tva grupper av
palestinska flyktingar och att syftet med bestimmelsen skulle motverkas.’®® Hathaway,

Takkenberg, Akram och Goodwin-Gill instimmer i Grahl-Madsens resonemang.?*

Syftet med artikel 1 D, s& som det kom till uttryck i forarbetena, var att exkludera alla
palestinska flyktingar s lange de togs om hand av sérskilda FN-organ.?*® En tolkning som
begransar artikelns tillampningsomrade till endast ett fatal av de palestinska flyktingar som

idag bistds av UNRWA ar darmed inte i linje med bestammelsen syfte.?!

Dessutom namns inte datumet 28 juli 1951 i artikel 1 D. Detta datum anvands inte heller
nagon annan stans i konventionen for att begransa konventionens rackvidd. Vidare finns det
andra potentiella datum om ett sadant ska anvandas for att begransa artikel 1 D:s
tillampningsomrade. Som ovan namnts antogs Flyktingkonventionen den 28 juli 1951, men
tradde i kraft forst den 1 januari 1954 och har &ven kunnat tilltrddas vid senare datum. 1954
ars konvention angaende statslésa personers rattsliga stallning, som innehaller en néastan

identisk bestdammelse, antogs i sin tur den 23 september 1954 och tradde i kraft 6 juni 1969.

208 Amer Mohammed EI-Ali v The Secretary of State for the Home Department, United Kingdom: Court of
Appeal (Civil Division), 26 July, 2002, No [2002] EWCA Civ 1103. Se Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 156
2% Férslag till avgérande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mél C-31/09 punkt 62.

205 Grahl-Madsen 1966 s. 265, Hathaway 1991 s. 208 fotnot 115, Takkenberg 1998 5.98, Goodwin-Gill &
McAdam 2007 s. 156-158, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 234.

206 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlési és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 47-48. Se aven Forslag till
avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 62-68.

27" Se UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009.

2% Grahl-Madsen 1966 s. 265.

299 Hathaway 1991s. 208 fotnot 15, Takkenberg 1998 s. 98-99, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001s. 234.

219 5e gvan avsnitt 3.2.1.

21 Takkenberg 1998 s. 98.
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UNHCR:s stadga antogs a sin sida den 14 december och UNHCR inledde sin verksamhet 1
januari 1951.%

Om tillampningsomradet for de snarlika bestimmelserna i dessa tre instrument beror pa
datumet da de antogs eller tradde i kraft skulle olika grupper av palestinska flyktingar
omfattas av de olika instrumenten. Eftersom bestdammelserna inférdes med samma personer i

&tanke forefaller det vara ologiskt att de skulle omfatta olika personer.*?

Vidare innehaller paragraf 7 ¢ i UNHCR:s stadga inte uttrycket “for ndrvarande” utan uppger
att ’the competence of the High Commissioner [...] shall not extend to a person [...] who
continues to receive from other organs and agencies of the United Nations protection or
assistance”. Eftersom UNHCR:s stadga och Flyktingkonventionen utarbetades samtidigt, och
baserat pa samma forslag, vore det markligt om artikel 1 D i Flyktingkonventionen endast
omfattade de palestinska flyktingar som atnjot beskydd eller bistand fran UNRWA den 28 juli
1951, medan paragraf 7 ¢ i UNHCR:s stadga skulle omfatta en stérre grupp av palestinska
flyktingar.

Med hansyn till att syftet med artikel 1 D var att exkludera alla palestinska flyktingar sa lange
de atnjot beskydd och bistand fran sérskilda FN-organ, bristen pa stod for den 28 juli 1951
som brytdatum i konventionen samt med hansyn till de inkonsekvenser som skulle komma att
uppsta mellan de snarlika bestammelserna i Flyktingkonventionen, UNHCR:s stadga och
1954 ars konvention angaende statslosa personers rattsliga stallning, anser jag att en tolkning
som innebar att artikel 1 D endast omfattar de palestinska flyktingar som atnj6t stod fran
UNRWA den 28 juli 1951 inte ar att foredra.

Den tolkning som féresprakas i litteraturen samt av UNHCR, att artikel 1 D omfattar dven de
palestinska flyktingar som kom att atnjuta skydd och bistand fran UNRWA efter den 28 juli
1951, forefaller vara mer i linje med artikel 1 D:s syfte och dndamal. Denna tolkning &r

darmed mer férenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen.

Geografisk begransning
Flera konventionsstater anser att artikel 1 D bara ar tillimplig i de omraden dar UNRWA
verkar. Nar en palestinsk flykting befinner sig utanfor detta omrade anser dessa stater att den

personen inte for narvarande atnjuter” beskydd och bistand fran UNRWA och att artikel 1 D

12 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 158 fotnot 111.
13 5o Goodwin-Gill & McAdam 2007 s.158 for ett liknande resonemang.
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darmed inte ar tillamplig. Istallet tillampar dessa stater flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2

eller liknande nationella bestammelser.?'*

Denna tolkning har visst stod i UNHCR:s handbok som anger:

“Nir det giller flyktingar frén Palestina noteras att UNRWA endast verkar inom vissa omraden

i Mellanostern och att det endast ar dar som UNRWA ger sitt skydd och bistand. En flykting

fran Palestina som befinner sig utanfor detta omrade atnjuter salunda inte nagot bistand och kan

f& sin stallning som flykting avgjord enligt 1951 &rs flyktingkonvention.”?"
Nyare riktlinjer fran UNHCR motsager dock detta uttalande i handboken. I UNHCR:s
Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status
of Refugees to Palestinian Refugees fran oktober 2009 uttalar UNHCR att artikel 1 D
omfattar foljande palestinska flyktingar:

“a) Palestinians who are “Palestine refugees” within the sense of UN General Assembly

Resolution 194 (111) of 11 December 1948 and subsequent UN General Assembly Resolutions,

and who, as a result of the 1948 Arab-Israeli conflict, were displaced from that part of Mandate
Palestine which became Israel, and who have been unable to return there;

b) Palestinians not falling within paragraph (a) above who are “displaced persons” within
the sense of UN General Assembly Resolution 2252 (ES-V) of 4 July 1967 and subsequent UN
General Assembly resolutions, and who, as a result of the 1967 Arab-Israeli conflict, have been
displaced from the Palestinian territory occupied by Israel since 1967 and have been unable to
return there. [fotnoter uteldmnade]” %
UNHCR anser att samtliga personer som faller inom dessa tvd kategorier, samt dessa
personers attlingar, omfattas av artikel 1 D oavsett var de befinner sig.?’ UNHCR anger
visserligen att forsta stycket i artikel 1 D bara ar tillampligt pa en person som befinner sig
inom UNRWA:s verksamhetsomrade eftersom det ar da hen bor anses atnjuta UNRWA:s

beskydd och bistand.?'® Dock maste detta stallningstagande ses mot bakgrund av att UNRWA

214 Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 235, Takkenberg 1998 s. 101. Se aven Férslag till avgérande av
generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 60 och Forslag till avgorande av generaladvokat Eleanor
Sharpston i mal C-364/11 punkt 51.

1> UNHCR:s handbok punkt 143.

21 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 4. Se &ven UNHCR, Note on the Applicability of Article
1D of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees to Palestinian Refugees, October 2002 punkt 3 déar
samma uppfattning uttrycks med endast sma variationer i spraket.

2T UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 4.

218 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 7.
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darefter anger att om personen befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade omfattas

hen istéllet av andra stycket i artikel 1 D.?**

UNHCR stddjer alltsa inte en tolkning dar palestinska flyktingar som faller inom UNRWA:s
mandat, men som befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, dverhuvudtaget inte
omfattas av artikel 1 D utan bedéms enligt artikel 1 A 2. UNHCR:s tolkning innebar i stéllet
att dessa personer utan vidare ska dga atnjuta konventionens fordelar i enlighet med artikel 1

D andra stycket.

| litteraturen finns inget stod for en tolkning som innebdar att artikel 1 D endast ar tillamplig
inom UNRWA:s verksamhetsomraden. Istallet framfors att artikel 1 D omfattar alla personer
som omfattas av. UNRWA:s mandat oavsett var dessa personer befinner sig.?° Vissa
forfattare delar dock UNHCR:s uppfattning att det i dessa fall inte &ar forsta, utan andra

stycket, som ar tillampligt.?**

Om artikel 1 D endast anses vara tillamplig inom UNRWA:s verksamhetsomrade skulle
artikeln i sjalva verket bli meningslds och en eventuell tillampning av andra stycket skulle
aldrig aktualiseras. De stater dar UNRWA verkar har namligen inte tilltratt
Flyktingkonventionen eller 1967 ars protokoll och en tillampning av artikel 1 D kan darmed

bara aktualiseras utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade.???

Det &r dven vart att notera att den franska och den brittiska representanten, infér omrdstningen
om infrandet av andra stycket i artikel 1 D, poéngterade att denna bestdmmelse, enligt deras
tolkning, endast var relevant for de stater som inte valde att begransa flyktingdefinitionen till

europeiska flyktingar.?®> Om upphovsmannen hade ansett att artikel 1 D som helhet endast

1% UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 8. Detta géller enligt UNHCR &ven om personen ifraga
aldrig har bott inom UNRWA:s verksamhetsomrade.

#20 Hathaway 1991 s. 208, Takkenberg 1998 s. 100-101, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 157-158, Akram &
Goodwin-Gill 2000/2001 s. 235-236. Se dock Kagan 2009 s. 428 som inte tydligt tar stillning i denna fraga.
Qafisheh & Azarov tar inte heller tydligt stallning men forefaller att stddja UNHCR:s uppfattning och i sin
senare diskussion om nar beskyddet eller bistindet ska anses ha upphdért utgar de inte ifran att artikel 1 D inte
alls ar tillamplig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, se Qafisheh & Azarov 2011 s. 551-555, 559-563.

221 Se mer om detta nedan i avsnitt 3.2.2.2.

222 Convention relating to the Status of Refugees, Geneva, 28 July 1951, List of participants, 2013-04-06,
Protocol relating to the Status of Refugees, New York, 31 January 1967, List of participants, 2013-04-06. Syrien,
Jordanien och Libanon har inte tilltratt Flyktingkonventionen eller 1967 &rs protokoll. Israel har visserligen
tilltratt bade konventionen och protokollet, men konventionens tillamplighet i de ockuperade palestinska
omradena kan ifragasattas, se Takkenberg 1998 s. 89-90.

222 Mr Rochefort (Frankrike) och Mr Hoare (Storbritannien), Conference of Plenipotentiaries on the Status of
Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November

1951, A/CONF.2/SR.29.
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blev tillamplig inom UNRWA:s verksamhetsomrade hade dessa europeiska stater inte haft

nagot behov av att papeka detta.

| enlighet med resonemangen ovan forefaller ordalydelsen i artikel 1 D sett i sitt sammanhang
och mot bakgrund av bestaimmelsens syfte och andamal inte ge stod for en tolkning som
innebar att artikel 1 D dverhuvudtaget inte &r tillamplig utanfor UNRWA:s omrade. Istallet
forefaller den tolkning, utan geografiska begransningar, som foresprakas i litteraturen och av
UNHCR vara mer forenlig med tolkningsregeln i artikel 31.1 i Wienkonventionen.

Faktiskt eller potentiellt atnjutande
Kravs det enligt artikel 1 D forsta stycket att personen ifraga faktiskt erhaller eller har erhallit
beskydd eller bistand fran UNRWA eller racker det att personen faller inom UNRWA:s

mandat och darmed &r berattigad till sddant beskydd eller bistand?

EU-domstolen samt vissa nationella domstolar har ansett att artikel 1 D forsta stycket endast
ar tillamplig pa personer som faktiskt erhaller eller har erhallit bistand eller beskydd fran
UNRWA. Det ér, enligt dessa domstolar, inte tillrackligt att personen ifraga ar beréttigad till

224 Ordalydelsen i artikel 1 D ger stod &t en s&dan tolkning eftersom artikeln

stod fran organet.
stadgar att de personer som “atnjuta”?®®> beskydd eller bistdnd &r undantagna fran
konventionen. Det star inte att de personer som har ratt att atnjuta sadant beskydd eller bistand
ar undantagna.’® Enligt artikel 31.1 i Wienkonventionen ska konventioner tolkas arligt i

Overensstdimmelse med ordens gangse mening.

| litteraturen finns dock mycket lite stod for denna tolkning. De flesta fOrfattare anser att
artikel 1 D é&r tillamplig pad alla som omfattas av UNRWA:s mandat och darigenom ar
berattigade till stod fran organet, oavsett om personen ifraga faktiskt erhaller sadant stod eller
inte.??” Detta ar 4&ven UNHCR:s uppfattning. Som jag angett ovan anser UNHCR att artikel 1
D omfattar alla palestinaflyktingar som flydde till foljd av 1948 ars konflikt och alla som

224 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 49-51, Qafisheh & Azarov
2011 s. 553.

22 Engelska: “recieving”, franska: “bénéficient”, se SO 1954:55.

226 5e M4l C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 49-51 samt Forslag till
avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 72-73. Se aven Qafisheh & Azarov 2011 s.
553 angaende den australiensiska federala domstolens uppfattning.

%" Grahl-Madsen 1966 s. 265, Hathaway 1991 s. 208, Takkenberg 1998 s. 98-101, Goodwin-Gill & McAdam
2007 s. 158-160, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 235-236. Endast Kagan verkar stddja en motsatt
uppfattning eftersom han uttrycker att artikel 1 D &r tillimplig p& “those who had actual access to UNRWA
assistance”, men han for inget ytterligare resonemang om detta, Se Kagan 2009 s. 428. Hur Qafisheh & Azarov
stéller sig i denna fraga ar inte helt tydligt da deras text innehdller delvis motstridiga uttalanden, se Qafisheh &
Azarov 2011 s. 553-554.
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fordrevs till foljd av 1967 &rs konflikt samt dessa personers attlingar.?2 UNHCR uppstaller
alltsa inget krav pa att personen i fraga faktiskt ska erhalla eller ha erhallit beskydd eller
bistand fran UNRWA. | ett yttrande till EU-domstolen argumenterar de uttryckligen emot en
s&dan tolkning.??® UNHCR och de forfattare som anser att artikel 1 D omfattar alla som faller
inom UNRWA:s mandat stodjer sin tolkning pa artikel 1 D:s syfte och andamal och

upphovsmannens avsikter med bestammelsen.?*

Uttalanden i forarbetena talar for att avsikten med artikel 1 D forsta stycket var att utesluta
alla palestinska flyktingar som istallet skulle tas om hand av UNRWA.?*! Det ursprungliga
utkastet till paragraf 7 ¢ i UNHCR:s stadga, som utarbetades samtidigt som artikel 1 D och
med samma personer i atanke, hdnvisade dessutom till ’categories of refugees at present
placed under the competence of other organs and agencies of the United Nations”.?*
Formuleringen &ndrades senare av semantiska skal, men nagon forandring av den
ursprungliga avsikten med bestammelsen var inte avsedd.?*® Detta talar for att alla palestinska
flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat omfattas av artikel 1 D och inte endast de som

faktiskt erhallit stod fran organet.

Alla palestinska flyktingar som har rétt att ta del av. UNRWA:s tjénster, med eller utan
registrering, utnyttjar inte nédvandigtvis organets tjanster. Personer som ar berattigade till
stod frin UNRWA kan exempelvis ha saknat behov av att ta del av organets tjanster eller inte
onskat ta del av dem. Alltsa ar det en storre grupp som omfattas av UNRWA:s mandat och &r
berattigade till stod friAn UNRWA an som faktiskt erhdller sidant stod.”** Att krava att
personen faktiskt har erhallit beskydd och bistand skulle innebara att man gor skillnad mellan
de palestinska flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat som hittills har haft behov av
och tillfalle att utnyttja UNRWA:s tjdnster och de som inte haft det.

228 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 4.

229 UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 6-7. Se dven UNHCR,
Statement on Article 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 10-11 dar UNHCR for ett 1angre resonemang om
detta och uttryckligen framfor att artikeln omfattar de som “are recieving or are eligible to recive assistance and
protection from UNRWA”.

% UNHCR, Statement on Avrticle 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 10-11, UNHCR, Revised Statement
on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 6, Takkenberg 1998 s. 98-99, Goodwin-Gill & McAdam
2007 s. 157-159, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 236.

31 Takkenberg 1998 s. 98-99, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 236. Se ovan avsnitt 3.2.1 angéende
forarbetena.

22 UN doc. A/C.3/L.128 cit. efter Takkenberg 1998 s. 99 fotnot 54.

233 Takkenberg 1998 s. 99 fotnot 54.

%4 5 aven UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 7 fotnot 33 dér
UNHCR konstaterar att UNRWA inte tillhandahaller tjénster till alla palestinaflyktingar eller alla personer som
fordrivits till foljd av 1967 ars konflikt och senare stridigheter.
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Med hansyn till det ovan sagda anser jag att det & mer i linje med artikel 1 D:s syfte och
andamal att alla personer som omfattas av UNRWA:s mandat ocksa omfattas av artikel 1 D.
Denna tolkning ar darfor att foredra &ven fast ordalydelsen ger visst stod for att krava att
personen faktiskt ska ha erhallit stod fran UNRWA. Enligt artikel 31.1 i Wienkonventionen
ska traktater visserligen tolkas i dverensstimmelse med ordens gédngse mening men detta ska

goras mot bakgrund av traktatens andamal och syfte.

Vilka personer omfattas av UNRWA:s mandat?

Vissa av de forfattare som skrivit om artikel 1 D har utgatt ifran att UNRWA:s mandat endast
omfattar palestinaflyktingar, det vill séga de palestinska flyktingar som férdrevs till foljd av
1948 &rs konflikt och deras 4ttlingar.”*® Som jag diskuterat ovan i avsnitt 2.2.3 omfattade
UNRWA:s ursprungliga mandat endast palestinaflyktingar som flytt fran sina hemtrakter till
foljd av 1948 ars krig. Det var dven denna grupp som upphovsmannen maste haft dtanke nar
Flyktingkonventionen utarbetades under aren 1950-1951. Palestinaflyktingar utgér dven den

storsta andelen av de palestinska flyktingarna idag.**®

| dagslaget omfattar dock UNRWA:s mandat en vidare krets. Ut6ver palestinaflyktingar och
deras éattlingar, &r dven andra registrerade personer samt personer som fordrivits till foljd av
1967 ars konflikt och senare stridigheter berattigade att ta del av UNRWA:s tjanster.>” Alla
de personer som faller inom dessa kategorier bor anses omfattas av UNRWA:s mandat och

darmed av artikel 1 D.

Vissa personer som inte tillnor dessa kategorier kan undantagsvis fa ta del av UNRWA:s
tjanster enligt sarskilt beslut av UNRWA:s generalkommissionar eller som formanstagare till
UNRWA:s nodhjalpsprogram i de ockuperade palestinska omradena.?*® Dessa personer bor
inte anses omfattas av UNRWA:s mandat och artikel 1 D eftersom de endast far ta del av
organets bistand och tjanster i vissa undantagssituationer.

De personer som bor i UNRWA:s flyktinglager och flyktingsamhallen och som far ta del av
de tjanster som &r tillgangliga for alla boenden, exempelvis sanitéra anldggningar, men som

inte annars &r berattigade att ta del av UNRWA:s tjanster® bor inte heller anses omfattas av

2% Takkenberg 1998 s. 100, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 235.

236 Se gvan avsnitt 2.3.

ZT UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 I11. Se ovan avsnitt 2.2.3.
28 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.B. Se ovan avsnitt 2.2.3.
29 UNRWA Consolidated Eligibility and Registration Instructions (CERI) 1/2009 111.B. Se ovan avsnitt 2.2.3.
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UNRWA:s mandat och artikel 1 D eftersom de inte ar beréttigade att ta del av de flesta av
UNRWA:s tjanster.

Alltsa bor personer som ar berattigade att registrera sig sa som palestinaflyktingar eller andra
registrerade personer samt personer som fordrivits till foljd av 1967 ars konflikt och senare

stridigheter anses omfattas av UNRWA:s mandat och darmed aven av artikel 1 D.

Detta dverensstammer i stort sett med UNHCR:s uppfattning sa som den kommit till uttryck i
deras Revised Note on the Applicability of Article 1 D of the 1951 Convention. UNHCR
anger i denna, som namnts ovan, att palestinaflyktingar som fordrevs till foljd av 1948 ars
krig och de palestinier som fordrevs till foljd av 1967 ars konflikt samt dessa personers
attlingar omfattas av artikel 1 D.*** UNHCR har dock inte uttryckligen inkluderat andra
registrerade personer, vilket jag alltsd menar bor goras eftersom dven dessa personer ar
berattigade till bistand och beskydd fran UNRWA.

Alla som har ratt att registrera sig som palestinaflyktingar hos UNRWA har inte gjort det och
UNRWA:s mandat omfattar &ven personer som inte kan registrera sig. Darmed bor
registrering hos UNRWA ses som ett bevis pa att personen omfattas av UNRWA:s mandat

och artikel 1 D men det bor inte ses som de enda mojliga eller det avgorande beviset.?**

Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan konstateras att forsta stycket i artikel 1 D innehaller ett flertal olika
tolkningsfragor samt att varierande tolkningar har foresprakats. Jag har diskuterat dessa var
for sig ovan och sammantaget ar den tolkning av artikel 1 D fOrsta stycket som jag anser ar

mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen féljande:

Alla palestinska flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat atnjuter for narvarande
UNRWA:s beskydd eller bistand och ar darmed undantagna fran Flyktingkonventionen.
Detta galler oavsett om personerna ifraga atnjot detta beskydd eller bistand fore den 28 juli
1951 eller vid ett senare datum, var de an befinner sig i varlden och oavsett om de faktiskt
erhallit stod fran UNRWA eller inte.

#0 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 4.

1 Se UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 10 fotnot 55 och UNHCR,
Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 7 fotnot 33.
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Fragan om beskyddet och bistadendet kvarstar i ett visst fall eller inte for oss vidare till andra

stycket, som reglerar situationen da sadant beskydd eller bistand har upphért.

3.2.2.2 Artikel 1 D andra stycket

”Darest sadant beskydd eller bistand av vilken anledning det vara ma, skulle upphora”

Nar anses beskyddet eller bistandet ha upphort i enlighet med artikel 1 D andra stycket?
Domstolar i vissa konventionsstater har ansett att skyddet eller bistandet endast upphort i den
mening som avses i artikel 1 D andra stycket om UNRWA helt upphor med sin verksamhet,

eller om organet upphor att existera.?*?

En sadan tolkning har ett visst stod i forarbetena till Flyktingkonventionen eftersom det dar
framgar att upphovsmannen framférallt avsag en situation dar de séarskilda FN-organ som tog
hand om de palestinska flyktingarna upphorde med sin verksamhet.*** Exempelvis uttalade

den egyptiske representanten att:

“The object of the Egyptian amendment was to make sure that Arab refugees from Palestine
who were still refugees when the organs or agencies of the United Nations at present providing
them with protection or assistance ceased to function, would automatically come within the
scope of the Convention [min kursivering].”***
Ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket ger dock stdd for en vidare tolkning, eftersom
artikeln uttryckligen anger att skyddet eller bistandet kan ha upphort ”av vilken anledning det
vara ma”.2* Uttrycket “av vilken anledning de vara ma” antyder att skyddet eller bistandet
kan upphdra av fler anledningar an att UNRWA helt upphor med sin verksamhet eller slutar

att existera. Denna vidare tolkning har anammats av de flesta forfattare,*® UNHCR,?*’ EU-

242 Takkenberg 1998 s. 105, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 237-238. Denna uppfattning verkar dven delas
av Hathaway 1991 s. 208.

#43 Takkenberg 1998 s. 107, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 158-159, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s.
239.

24 Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/CONF.2/SR.29. Se aven Mr Hoare
(Storbritannien), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary.
Record of the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19, som resonerar om “the cessation of
the operations of such organs or agencies”. P& andra stallen i férarbetena uttalade sig dock den egyptiske
representanten mindre kategoriskt angaende orsaken till att bistandet skulle upphora och anvéande uttryck som
“when that aid came to an end” och “the moment the aid at present being given [...] ceased”, se Mostafa Bey
(Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of
the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19.

2% Engelska: for any reason”, franska: “pour une raison quelconque”, se SO 1954:55.

246 Takkenberg 1998 5.105-120, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 159-160, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001
s. 237-242, Qafisheh & Azarov 2011 s. 559-563.

#T UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 8, UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951
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domstolen®*® samt vissa nationella domstolar.?*® Som ytterligare stod for denna tolkning kan
papekas att enligt artikelns lydelse ar det skyddet eller bistandet som ska ha upphort, inte

organet i sig.>°

Att skyddet och bistandet frain UNRWA kan upphdra pa fler sétt an att UNRWA helt upphor
med sin verksamhet eller slutar att existera ar ocksa forenligt med syftet med bestammelsen.
Avsikten bakom inforandet av andra stycket var att garantera de palestinska flyktingarna
fortsatt skydd och bistand, om de inte langre fick det fran de sérskilda FN-organ som i forsta
hand skulle ta hand om dem.?" Att begransa andra stycket till att endast avse en situation dar
UNRWA upphor helt med sin verksamhet riskerar att underminera detta syfte och resultera i
att vissa palestinska flyktingar star utan skydd eller bistand.*?Andra mojliga anledningar till
att skyddet eller bistandet kan komma att upphora har inte heller uttryckligen uteslutits i

forarbetena.?®

Om vi darmed accepterar att skyddet eller bistandet frin UNRWA kan upphdra i den mening
som avses i artikel 1 D andra stycket pa fler satt &n genom att UNRWA upphor med sin
verksamhet eller slutar att existera, blir fragan under vilka andra omstandigheter detta skydd

eller bistand ska anses ha upphort.

UNHCR samt flera forfattare anser att skyddet eller bistandet frain UNRWA har upphort sa
fort personen ifraga befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, eftersom UNRWA:s
tjanster endast ar tillgangliga inom detta omrade. Detta galler oavsett av vilken anledning

personen befinner sig utanfér omradet.?>*

Convention, May 2009 s. 11-12 och 15-16, UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, ,
October 2009 s. 7, UNHCR, Observations in the case C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s. 12-14.

248 Mal C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevéandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 56-58. Se aven Férslag till
avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i méal C-31/09 punkt 79-80 och Férslag till avgérande av
generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-364/11 punkt 76-78.

9 Se Takkenberg 1998 s. 111 som citerar den tyska federala administrativa domstolen.

#0'Se UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 15 och Mal C-364/11, El Kott
m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 57.

1 5p gvan avsnitt 3.2.1.

%2 IUNHCR betonar syftet och andamalet med artikel 1 D, att sakerstalla kontinuerligt bistand och skydd for de
palestinska flyktingarna, nér organet argumenterar for en icke-restriktiv tolkning av nar skyddet har upphort, se
UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951 Convention, May 2009 s.11-12, UNHCR, Revised Statement on
Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 7 och UNHCR, Observations in the case C-364/11 El Kott
and Others, October 2011 s. 12-13. Se dven Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 239 som menar att en sadan
tolkning ar i enlighet med artikelns syfte och dndamal.

%3 UNHCR, Statement on Avrticle 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 12, UNHCR, Observations in the
case C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s. 13.

%% UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 8, UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951
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De som foresprakar denna tolkning framhaller ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket. De
menar att “av vilken anledning det vara ma” ir ett allomfattande begrepp och att dessa ords
gangse mening inte tillater nagon begransning av vilka omstandigheter som leder till att
skyddet eller bistandet har upphort. Darmed innefattar det dven situationer da palestinska
flyktingar frivilligt lamnat UNRWA:s omrade. Foresprakarna for denna tolkning framhaller
dven att den overensstammer med bestimmelsens syfte och andamal, att sékerstalla
kontinuerligt skydd och bistand for de palestinska flyktingarna.?>

EU-domstolen har dock gjort en annan tolkning av nar skyddet eller bistandet ska anses ha
upphort. Enligt EU-domstolen &r det inte tillrackligt att personen ifraga frivilligt lamnat
UNRWA:s verksamhetsomrade. Det krdvs att personen varit tvungen att lamna UNRWA:s
omrade pa grund av omstandigheter som ligger utanfor personens kontroll och som hen inte
kan paverka. | dessa fall, samt om UNRWA avskaffas eller om det intraffar en handelse som
gor det omajligt for UNRWA att fullgéra sitt uppdrag, har skyddet och bistandet upphort i

den mening som avses i artikel 1 D andra stycket.?*®

Ett liknande resonemang, som betonar att det maste vara omstandigheter utanfor den
palestinska flyktingens kontroll som gor att hen befinner sig utanfor UNRWA:s omrade, har
forts av den tyska federala administrativa domstolen. Denna domstol har uttalat att om
personen ifraga har lamnat UNRWA:s omrade och varit medveten om att hen inte kommer att
kunna atervanda, eller pa grund av egen forskyllan senare inte kan atervanda, anses skyddet
eller bistandet inte ha upphart i enlighet med artikel 1 D andra stycket. Ddremot om personen
forhindras att atervanda pa grund av ofdrutsedda handelser eller ageranden fran vardlandets
sida, ska skyddet och bistandet anses ha upphort dven om personen ursprungligen lamnade
landet frivilligt, eftersom personen da hindras pa grund av omstandigheter utanfor hens

kontroll. %’

Convention, May 2009 s. 15-16, UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October
2009 s. 7-8, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 159-160, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 239-242. Se dven
Qafisheh & Azarov 2011 s. 561-563 som dock verkar ge uttryck fér en annan uppfattning strax innan, se s. 560-
561. Se ocksa Grahl-Madsen 1966 s. 265.

> UNHCR, Statement on Avrticle 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 11-12 och 15-16, UNHCR, Revised
Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 7, UNHCR, Observations in the case C-364/11
El Kott and Others, October 2011 s. 12-13, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 160, Akram & Goodwin-Gill
2000/2001 s. 239-242, Qafisheh & Azarov 2011 s. 561-563.

%56 MAl C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 49-65.

%7 Takkenberg 1998 s. 112-115, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 241. En liknande uppfattning aterspeglas
i Gemensam standpunkt av den 4 mars 1996 antagen av radet pa grundval av artikel k.3 i Férdraget om
Europeiska unionen om harmoniserad anvéndning av uttrycket "flykting" i artikel 1 i Genévekonventionen av
den 28 juli 1951 angdende flyktingars rattsliga stallning (96/196/RIF) punkt 12.

47



Takkenberg har foreslagit ytterligare en annan tolkning. Han anser att skyddet och bistandet
fran UNRWA har upphort om personen i fraga inte langre har mojlighet att fa skydd och
bistand fran organet. Detta &r, enligt Takkenberg, fallet om UNRWA har upphort med sin
verksamhet, helt eller i ett visst land. Det ar &ven fallet om en palestinsk flykting, som
omfattas av UNRWA:s mandat, befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, men
endast om personen ifraga inte har mojlighet att atervanda dit. Har den palestinska flyktingen
mojlighet att atervanda till UNRWA:s omrade har skyddet och bistandet inte upphort. Vilken
avsikt personen ifraga hade med att Iamna UNRWA:s omrade ar inte relevant. Det som &r
avgorande ar huruvida personen har mgjlighet att lagligen atervanda till UNRWA:s
verksamhetsomréde eller inte.?*® Takkenberg anser &ven skyddet och bistandet har upphort i
forhallande till palestinska flyktingar som inte vill atervanda till UNRWA:s omrade pa grund
av en valgrundad fruktan for forfoljelse, eller andra starka skal som foéranleder en stat att

bevilja dem asyl, och som inte kan bosétta sig i ndgot annat land dar UNRWA verkar.?*°

Ett argument som stoder bade EU-domstolens och Takkenbergs tolkning &r att syftet bakom
artikel 1 D var att utesluta alla palestinska flyktingar som &r berattigade till stod fran UNRWA
fran Flyktingkonventionen. Da bor inte en person frivilligt kunna avsaga sig UNRWA:s skydd
och bistdnd genom att 1amna omradet och pa s& sétt omfattas av Flyktingkonventionen.”® | s&
fall bor det kravas nagot mer for att skyddet ska anses ha upphort, exempelvis att personen
tvingats att lamna omradet, som EU-domstolen foresprakar, eller att personen inte kan

atervanda, som Takkenberg foresprakar.

A andra sidan finns det inget i ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket som stdder att det
uppstélls ytterligare krav. Den anger att skyddet eller bistandet kan upphéra “av vilken
anledning det vara m&”.%* Vidare var det specifika syftet med att inkludera andra stycket i
artikel 1 D att sakerstalla kontinuerligt skydd och bistand for de palestinska flyktingarna, for
det fall att de inte langre togs om hand av det sarskilda FN-organ som i forsta hand skulle
ansvara for dem. Nar en person befinner sig utanfér UNRWA:s omrade &r UNRWA:s tjanster
inte langre tillgangliga for den personen och UNRWA:s beskydd och bistand kan darmed

anses de facto ha upphort i forhallande till den personen.

%8 Takkenberg 1998 s. 107-112 och 122-123.

9 Takkenberg 1998 s. 116-118 och 123.

%0 5o MA&I C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlési és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 51 dir EU-domstolen for
detta resonemang.

2L Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 240.
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Den tolkning som foresprakats av EU-domstolen och den tyska domstolen kan dessutom leda
till oonskade konsekvenser. Om en palestinsk flykting frivilligt lamnat UNRWA:s
verksamhetsomrade och sedan ar forhindrad att atervanda dit, till exempel pa grund av att hen
vagras tillstand att resa tillbaka in i landet, vilket personen ifraga visste att hen skulle vara nar
hen lamnade omradet, anses den palestinska flyktingen vara utesluten fran
Flyktingkonventionen enligt forsta stycket och andra stycket anses inte vara tillampligt.
Denna palestinska flykting har da ingen mojlighet att atervanda till UNRWA:s omrade for att
atnjuta UNRWA:s beskydd och bistand, men omfattas inte heller av Flyktingkonventionen.
Med hénsyn till att syftet bakom andra stycket i artikel 1 D var att sakra ett kontinuerligt
skydd for de palestinska flyktingarna och undvika att de lamnades utan skydd eller bistand,

verkar detta vara en otillfredsstallande tolkning.

Takkenbergs tolkning, som innebér att skyddet eller bistdndet endast har upphort om personen
i fraga inte kan atervanda till UNRWA:s omrade, har kritiserats av Akram och Goodwin-Gill.
Dessa forfattare menar bland annat att Takkenbergs tolkning inte har nagot stod i artikelns
ordalydelse, att den inte beaktar att syftet bakom artikel 1 D var att ge de palestinska
flyktingarna ett forhojt skydd, att den baseras pa en missuppfattning av vilka formaner
konventionsstaterna ar skyldiga att tillhandahalla enligt andra stycket, samt att den lagger en

orimlig bérda pa palestinska flyktingar som méste bevisa att de inte kan atervanda.”®*

UNHCR har uttalat att fragan om huruvida en person kan atervanda till UNRWA:s
verksamhetsomrade eller inte ska ses som separat fran fragan om artikel 1 D andra stycket &r
tillampligt. Det faktum att en person har ratt att atnjuta konventionens formaner i enlighet
med artikel 1 D andra stycket innebdr enligt UNHCR inte nddvéndigtvis att den personen inte
kan atersandas till UNRWA:s omrade. Det kan visserligen finnas skal som forhindrar ett
atersandande, exempelvis risk for forfoljelse eller att myndigheterna i landet ifraga vagrar att
lata personen atervanda, men detta ar inte alltid fallet. Enligt UNHCR bor en bedémning av
personens mojlighet att atervanda ske efter en tillampning av artikel 1 D. Nar personen sedan
aterigen befinner sig inom UNRWA:s omrade faller hen aterigen inom artikel 1 D forsta

stycket och ar darmed utesluten fran konventionen.?®®

292 Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 240. Se &ven Qafisheh & Azarov 2011 s. 561-562.

%3 5 UNHCR, Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2002 punkt 8, UNHCR, Statement on Article 1D of the 1951
Convention, May 2009 s. 13 och UNCHR, Annotated Comments on the EC Council Directive 2004/83/EC of 29
April 2004, January 2005 s. 26. | sina omarbetade riktlinjer tar UNHCR inte upp detta resonemang, men de tar
inte heller avstand fran sina tidigare uttalanden, se UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of
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Fragan nar skyddet eller bistandet ska anses ha upphort &r kanske den mest svartolkade
aspekten av artikel 1 D. Forarbetena tyder pa att upphovsmannen framférallt forutsag en
situation dar de sarskilda organ som tog hand om de palestinska flyktingarna upphorde att
existera. Samtidigt ger ordalydelsen och det 6vergripande syftet med bestimmelsen inte stod
for en sadan restriktiv tolkning. Tolkningen av denna del av bestammelsen ar ocksa
kontroversiell eftersom den kan fa avgorande betydelse for huruvida de palestinska flyktingar
som soker asyl i en konventionsstat omfattas av andra stycket eller inte.

Det finns argument som talar for att endast vistelse utanfor UNRWA:s omrade inte bor vara
tillrackligt for att skyddet eller bistandet ska anses ha upphort utan att det kravs nagot mer, sa
som att personen varit tvungen att lamna omradet eller att personen inte kan atervanda.
Samtidigt finns det argument som talar emot detta. Artikel 1 D andra stycket uppstéller inga
sddana krav, utan anger att skyddet kan upphora av vilken anledning det vara ma. Krav pa
tvang eller omstandigheter utanfor en persons kontroll kan dessutom resultera i luckor i
skyddet och fragan om huruvida ett atersandande ar mojligt kan behandlas separat fran fragan
om tillampningen av artikel 1 D andra stycket.

Jag anser att ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket, som stadgar att skyddet kan ha upphort
“av vilken anledning det vara ma”, ger ett starkt stod for att inga ytterligare krav ska stillas.
En tolkning som innebér att skyddet fran UNRWA har upphort sa fort personen ifraga
befinner sig utanféor UNRWA:s omrade, oavsett av vilken anledning och oavsett om ett
atervandande ar majligt, uppfyller aven bast syftet att sakra kontinuerligt skydd och bistand
for de palestinska flyktingarna. Darmed anser jag att denna tolkning bast dverensstammer
med tolkningsregeln i artikel 31.1 i Wienkonventionen. Fragan om huruvida ett atersandande
till UNRWA:s omrade, eller till ett annat land, & majligt kan anda bli aktuell. Som UNHCR
papekat innebar det faktum att en person omfattas av artikel 1 D andra stycket inte
nodvandigtvis att personen inte kan Atersandas till sitt tidigare vistelseland.?*
Flyktingkonventionen medfér namligen inte en ratt till asyl, i betydelsen ratt till bosattning i
den aktuella staten, utan endast skydd mot atersandande i vissa situationer. Detta kommer att

behandlas ytterligare nedan.

Ytterligare en tolkning av “dérest sddant beskydd eller bistdnd, av vilken anledning de méa

vara, skulle upphéra” maste nimnas och bemotas har. Ett fatal forfattare foresprakar, som

the 1951 Convention relating to the Status of Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 p. 10 och
UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951 Convention, October 2009 s. 8.
%4 Se ovan vid fotnot 263.
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namnts ovan, att begreppet beskydd i artikel 1 D avser UNCCP, medan begreppet bistand
avser UNRWA. Da UNCCP i praktiken har upphért att fungera har, enligt detta resonemang,
skyddet for samtliga palestinska flyktingar upphort. Eftersom andra stycket endast kraver att
beskyddet eller bistandet ska ha upphort innebar detta att alla palestinska flyktingar omfattas

av andra stycket i artikel 1 D, oavsett var de befinner sig.”®®

Som jag redogjorde for ovan anser jag att forarbetena visar att ingen sadan skarp skiljelinje
mellan begreppen beskydd och bistand var avsedd.?®® Att UNCCP hade svart att lyckas med
sitt medlingsuppdrag stod dessutom klart redan 1951 nar konventionen férhandlades fram.?’
Vidare tillhandh&ller UNRWA numera bade bistdnd och beskydd.?®® Darmed anser jag att

denna tolkning av artikel 1 D inte &r att féredra.

”Utan att nu ifragavarande personers stéallning blivit slutgiltigt reglerad enligt tillampliga,

av Forenta Nationernas generalférsamling antagna resolutioner”

FN:s generalforsamling har antagit manga resolutioner betraffande de palestinska
flyktingarna. De resolutionerna som bor vara mest relevanta i forhallande till detta stadgande
ar resolution 194 (111) som foreskriver att palestinaflyktingarna har en réatt att atervanda eller
erhalla kompensation®® samt senare resolutioner angdende personer som fordrivits till féljd

av 1967 ars konflikt och senare stridigheter och dessa personers rétt att atervanda.?”

Innehallet i dessa resolutioner aterupprepas med jamna mellanrum men har &nnu inte
forverkligats. Det ar alltsa tydligt att de palestinska flyktingarnas stallning annu inte blivit

slutgiltigt reglerad i enlighet med de tillampliga resolutionerna.”™

%65 Akram 2001 s. 174, Qafisheh & Azarov 2011 s. 557-558. Se 4ven Forslag till avgdrande av generaladvokat
Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 77.

266 5@ gvan avsnitt 3.2.2.1 vid fotnot 201.

7 Kagan 2009 s. 429.

268 Se ovan avsnitt 2.2.3.

29 UN General Assembly resolution 194 (111) of 11 December 1948. Se ovan avsnitt 2.1.

2% 5e pl.a. UN Security Council resolution 237 (1967) of 14 June 1967, UN General Assembly resolution 2252
(ES-V) of 4 July 1967 samt mer nyligen UN General Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012.
Takkenberg 1998 s. 120, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 242-243 och Qafisheh & Azarov 2011 s. 564-565
haller med om att det ar resolution 194 (111) samt senare resolutioner angéende de palestinska flyktingarnas ratt
att atervanda som &r de relevant resolutioner som avses.

27! Se senast resolution UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 samt UN General
Assembly resolution 67/115 of 18 December 2012. Se &ven ovan avsnitt 2.1.
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”Skola vederbdrande utan vidare dga atnjuta de i denna konvention stadgade formanerna”

Innebar artikel 1 D andra stycket endast att en person i forhallande till vilken UNRWA:s
skydd eller bistand har upphort inte langre ar utesluten fran Flyktingkonventionen och darmed
har rétt att erkédnnas som flykting om hen uppfyller definitionen i artikel 1 A 2? Eller innebar
det att personen i frdga automatiskt, utan nagon ytterligare bedomning, ska erkannas som

flykting och ha réatt att ta del av de i konventionen stadgade formanerna?

Vissa konventionsstater har foresprakat den férsta tolkningen.?’> Den fér &ven stod av
UNHCR:s handbok som anger att en palestinsk flykting som inte langre atnjuter bistand fran
UNRWA ’kan fa sin stdllning som flykting avgjord enligt 1951 érs ﬂyktingkonvention’’.273
Den andra tolkningen dominerar dock i litteraturen®’* foresprakas av UNHCR i deras nyare

riktlinjer’”® och har anammats av EU-domstolen.?®

Ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket ger stod for den senare tolkningen. Artikel 1 D andra
stycket uppger att personen ifrdga “utan vidare ska atnjuta de i konventionen stadgade
fsrmanerna”.?’" De férméner och rattigheter som konventionen ger stadgas om i artikel 2-34.
Att fa mojligheten att bli prévad mot flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 kan svarligen ses som

en i konventionen stadgad forman.?’®

219 tyder dessutom pa att dessa formaner ska tillkomma personen

Uttrycket “utan vidare
ifrdga utan att hen behover uppfylla nagra ytterligare krav. Darmed bér det inte kravas att
personen uppfyller definitionen i artikel 1 A 2 for att fa ta del av férmanerna i konventionen.

Hen har automatiskt ratt till dessa nar skyddet eller bistandet fran UNRWA har upphort i

272 se Forslag till avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 85 dar det anges att
Belgiens och Forenade kungarikets regeringar foresprakar denna tolkning samt Qafisheh & Azarov 2011 s. 567
som uppger att det &r den vanligaste tolkningen.

"8 UNHCR:s handbok punkt 143.

2’* Grahl-Madsen 1966 s. 141, Takkenberg 1998 s. 120-121, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 151-160, Akram
& Goodwin-Gill 2000/2001 s. 243-244, Qafisheh & Azarov 2011 s. 567-568.

"* UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 9. Se &ven UNHCR, Revised Statement on Article 1D of
the 1951 Convention, October 2009 s. 8.

2% Ml C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 71-81. Se &ven Férslag till
avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i méal C-31/09 punkt 85-89 och Férslag till avgérande av
generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-364/11 punkt 58-75.

2" Engelska: “shall ipso facto be entitled the benefits of the convention”, franska: “bénéficieront de plein droit
du régime de cette convention”, se SO 1954:55.

278 Se Forslag till avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 87 for ett liknande
resonemang. Se dven UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating
to the Status of Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 9 och UNHCR, Observations in the case
C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s. 9.

279 Engelska: “ipso facto”, franska: "de plein droit”, se SO 1954:55.
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enlighet med artikel 1 D andra stycket.?®° De palestinska flyktingar som omfattas av artikel 1
D andra stycket hamnar darmed i en liknande situation som de historiska flyktingar som

omfattas av flyktingdefinitionen enligt artikel 1 A 1.7

Denna tolkning av artikel 1 D andra stycket Overensstimmer &ven med uttalanden i

forarbetena.

“The object of the Egyptian amendment was to make sure that Arab refugees from Palestine
who were still refugees when the organs or agencies of the United Nations at present providing
them with protection or assistance ceased to function, would automatically come within the
scope of the Convention [min kursivering]**?
En tolkning som innebdr att palestinska flyktingar automatiskt har rétt att ta del av
Flyktingkonventionens formaner, nar forutsattningarna i artikel 1 D andra stycket ar
uppfyllda, overensstammer ocksa med bestammelsens syfte. De palestinska flyktingarna
ansags fortjana speciell behandling och omsorg och det var darfor de skulle undantas fran
Flyktingkonventionen. Om denna speciella omsorg upphorde av nagon anledning skulle deras
fortsatta skydd sakras genom regleringen i artikel 1 D andra stycket.?®® Syftet att ge de
palestinska flyktingarna sarskild omsorg och att tillférsakra dem ett kontinuerligt skydd
uppfylls bast om de far ratt att ta del av konventionens férmaner utan att behéva uppfylla

definitionen i artikel 1 A 2.2

Den senare tolkningen stods alltsa av ordalydelsen i artikel 1 D andra stycket och av
uttalanden i forarbetena. Den Gverensstdammer &ven med bestdmmelsens syfte. Darmed bor
denna tolkning anses vara mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen. Artikel 1
D innebér alltsa att en palestinsk flykting automatiskt, utan att behva uppfylla den ordinarie

flyktingdefinitionen, har ratt att ta del av de i konventionen stadgade formanerna nar skyddet

8 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 9, UNHCR, Revised Statement on Article 1D of the 1951
Convention, October 2009 s.8, UNHCR, Observations in the case C-364/11 El Kott and Others, October 2011 s.
11, Grahl-Madsen 1966 s. 141, Takkenberg 1998 s. 120-121, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 244,
Qafisheh & Azarov 2011 s.567-568.

%1 Grahl-Madsen 1966 s. 141, Takkenberg 1998 s. 121.

%82 Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and Stateless Persons:
Summary Record of the Twenty-ninth Meeting, 28 November 1951, A/ICONF.2/SR.29. Aven av andra
uttalanden framgar det att nagon ytterligare bedémning enligt artikel 1 A 2 inte var avsedd, se exempelvis Mr
Rochefort (Frankrike) och Mostafa Bey (Egypten), Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees
and Stateless Persons: Summary Record of the Nineteenth Meeting, 26 November 1951, A/CONF.2/SR.19.

%83 e ovan avsnitt 3.2.1.

%84 Se for liknande resonemang och hanvisningar till bestammelsens syfte och andamél: UNHCR, Statement on
Article 1D of the 1951 Convention, May 2009 s. 13, UNHCR, Observations in the case C-364/11 El Kott and
Others, October 2011 s. 9-12. Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 155, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 244,
Qafisheh & Azarov s. 567-567 samt Forslag till avgérande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09
punkt 88.
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eller bistandet frin UNRWA har upphdrt. Konventionens formaner regleras i artikel 2-34 i

Flyktingkonventionen.

Emellertid medfor inte Flyktingkonventionen nagon rétt till asyl, i bemarkelsen tillstand till
bosattning i tillflyktslandet.?® Att personen ifrdga automatiskt &r berattigad till
Flyktingkonventionens formaner enligt artikel 1 D innebar alltsa inte att hen darmed &r

berattigad till uppehallstillstand i konventionsstaten.?®®

En av konventionens formaner ar visserligen principen om non-refoulement. Denna princip
framgar av artikel 33 i Flyktingkonventionen som stadgar att en flykting inte far utvisas eller
avvisas till ett omrade dar personens liv eller frihet skulle hotas pa grund av personens ras,
religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhallsgrupp eller politiska askadning. Principen
om non-refoulement, med vissa variationer, foljer aven av andra konventioner®’ och har
eventuellt blivit del av den folkrattsliga sedvaneratten.?®® Principen innebr i stora drag ett
forbud mot att atersanda en person till ett omrade dar hen riskerar att utsattas for forfoljelse,

tortyr eller annan omansklig eller férnedrande behandling.?*

Non-refoulement ar dock inte detsamma som en ratt till asyl i betydelsen tillstand till
bosattning i tillflyktslandet.”®® Principen om non-refoulement kan visserligen innebara att en
asylsokande maste ges ratt att stanna i tillflyktslandet, i vart fall tillfalligt, om hen riskerar att
utséattas for forfoljelse, tortyr eller annan omaénsklig eller fornedrande behandling vid ett
atersandande, men av detta foljer ingen ratt till uppehallstillstand.?®* Féreligger ingen s&dan

risk medfor vidare principen om non-refoulement inget hinder mot personen atersands.

Det finns dverhuvudtaget ingen ratt till asyl enligt folkratten. Stater har ratt att bevilja asyl
efter eget skon och i enlighet med deras nationella bestdmmelser, men individer har ingen rétt
att erhdlla asyl.?®> Manga stater har dock beslutat att bevilja permanent eller tillfalligt

8 Takkenberg 1998 s. 87. Se aven SOU 2006:6 s. 119.

2% Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 159.

87T ex. FN:s Tortyrkonventionen och Europakonventionen, se Lindholm Billing & Siedlitz 2012 s. 142-148.
%88 Se Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 345-354 som menar att principen om non-refoulement utgér del av den
folkrattsliga sedvaneratten. Jfr dock Hathaway 2005 s. 363-376 som har en annan uppfattning.

259 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 201, 354.

?% Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 216 och 415

21 5o Wikrén & Sandesjo, Utlanningslagen (1 jan. 2012, Zeteo), kommentar till 1 kap. 3 §.

2% Takkenberg 1998 s. 41, 87, Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 358-359, 414-415. Se &ven Wikrén &
Sandesj0, Utlanningslagen (1 jan. 2012, Zeteo), kommentar till 1 kap. 3 8.
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uppehallstillstand till personer som ar flyktingar enligt Flyktingkonventionen.?*® Detta ar d&

nagot som foljer av staternas nationella lagstiftning, inte av Flyktingkonventionen i sig.

3.2.3 Forhallandet till artikel 1 C,1Eoch1F

Artikel 1 C i Flyktingkonventionen reglerar i vilka situationer en flykting upphor att vara
flykting. Artikel 1 E och 1 F reglerar situationer da personer av olika anledningar, utdver vad
som foljer av artikel 1 D, &r uteslutna fr&n konventionen.?®* UNHCR anser att palestinska
flyktingar som omfattas av dessa artiklar inte har rétt att ta del av Flyktingkonventionens

formaner enligt artikel 1 D.2%

Som diskuterats ovan var syftet bakom artikel 1 D att sakra kontinuerligt skydd och stod for
de palestinska flyktingarna, i forsta hand genom sérskilda FN-organ och i andra hand genom
Flyktingkonventionen. Personer som omfattas av artikel 1 C och 1 E har av olika skél inte
langre behov av internationellt skydd. Att dessa bestammelser tillampas &ven pa de
palestinska flyktingarna som annars skulle omfattas av artikel 1 D strider darmed inte mot
syftet att tillforsakra dem kontinuerligt skydd. Det ar vidare forenligt med syftet bakom artikel

1 C och 1 E, att endast de som &r i behov av internationellt skydd ska ha ratt att erhalla det.?*

Artikel 1 F utesluter personer fran konventionen pa grund av att de forovat brott mot freden,
krigsforbrytelser, brott mot manskligheten, andra grova brott eller gjort sig skyldiga till
gérningar stridande mot FN:s syften och grundsatser. Inget i ordalydelsen i denna artikel
antyder att den inte ocksa ar tillamplig pa personer som annars skulle omfattas av
konventionen genom artikel 1 D. Dessutom gor sig syftet med artikel 1 F, att utesluta personer
som utgor en risk for den mottagande staten eller som pa grund av sitt agerande inte fortjanar

297
d,®

internationellt skyd gallande dven i forhallande till personer som omfattas av artikel 1 D.

Dérmed ansluter jag mig till UNHCR:s uppfattning att personer som upphort att vara
flyktingar enligt artikel 1 C, eller &r uteslutna fran konventionen enligt artikel 1 E eller 1 F,

inte har ratt att atnjuta konventionens férmaner enligt artikel 1 D.

2% Se nedan avsnitt 4.2.3 och 4.3 ang&ende den EU-réttsliga regleringen och den svenska utlanningslagen som
ger de som erkanns som flyktingar ratt till uppehallstillstand.

%% En detaljerad redogdrelse for dessa bestammelser ligger utanfér ramen av denna uppsats. Fér mer information
se Hathaway 1991 s. 189-229 och Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 135-190.

25 UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009 punkt 4. Denna uppfattning delas &ven av EU-domstolen, se
M&l C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 76-77.

2% ge Takkenberg 1998 s. 127-130. Se &ven UNHCR:s handbok punkt 111 och 140 om syftet bakom artikel 1 C
och 1 E.

27 Hathaway 1991 s. 189.
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3.3  Slutsatser

Som framgatt ovan finns manga olika mdjliga tolkningar av artikel 1 D och en mangd olika
argument har framforts som stod for dessa. Jag anser, i enlighet med de resonemang jag fort
ovan, att den tolkning som &r mest forenlig med de folkrattsliga tolkningsregler som

kodifierats i Wienkonventionen &r foljande:

Alla palestinska flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat omfattas av artikel 1 D och &r
darmed uteslutna fran Flyktingkonventionen enligt forsta stycket. De som omfattas av
UNRWA:s mandat ar de palestinska flyktingar som &r berattigade att ta del av UNRWA:s
tjanster enligt UNRWA:s riktlinjer, d.v.s. de som har rétt att registrera sig som
palestinaflyktingar eller andra registrerade personer samt de som fordrivits till foljd av 1967
ars konflikt och senare stridigheter.

Om skyddet eller bistandet fran UNRWA upphor &r dessa personer automatiskt beréattigade att
ta del av konventionens formaner enligt artikel 1 D andra stycket, utan att behdva uppfylla
flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2. Detta galler under forutsattning att personen i fraga inte
omfattas av artikel 1 C, 1 E eller 1 F. Skyddet eller bistandet fran UNRWA har, bland annat,
upphdrt om personen ifraga befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, oavsett av
vilken anledning personen befinner sig utanfor omradet och oavsett om personen kan

atervanda dit eller inte.

De formaner som personen i fraga har ratt till enligt artikel 1 D andra stycket ar de férmaner
som foreskrivs i artikel 2-34 i Flyktingkonventionen. Detta innefattar principen om non-
refoulement, men innebar inte att personen har ratt till asyl i bemérkelsen tillstand till
bosattning i konventionsstaten. Dérav foljer att om personen kan atervanda till UNRWA:s
verksamhetsomrade utan att riskera behandling som star i strid med principen om non-
refoulement bor hen kunna atersandas dit, forutsatt att det dven ar praktiskt mojligt och inte
exempelvis forhindras av det tidigare vardlandet. Nar personen pa nytt befinner sig inom
UNRWA:s omrade atnjuter hen aterigegn UNRWA:s skydd och bistand och ar darmed aterigen

utesluten fran Flyktingkonventionen enligt artikel 1 D forsta stycket.

Denna tolkning Overensstdmmer i stort sett med den uppfattning som kommit till uttryck i

UNHCR:s riktlinjer angdende artikel 1 D.*® Det enda som skiljer sig & sma variationer i

2% UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009.
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beskrivningen av exakt vilka personer som omfattas av artikeln.”®® Att den av mig
foresprakade tolkningen dverensstammer med UNHCR:s riktlinjer anser jag ar ytterligare ett
argument som talar for den. UNHCR:s rekommendationer ar visserligen inte bindande, men
UNHCR ar ett expertorgan pa flyktingomradet och &r det FN-organ som har i uppdrag att

overvaka tillampningen av Flyktingkonventionen.3®

Uttolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen samt hur den forhaller sig till svensk rétt
kommer att behandlas ytterligare i kapitel 5.

2% Se gvan avsnitt 3.2.2.1.
%0 UNHCR:s stadga paragraf 8 a. Se 4ven Flyktingkonventionens preambel.
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4 Svensk ratt

4.1  Flyktingkonventionens stallning i svensk ratt

Sverige har tilltratt bade Flyktingkonventionen och 1967 ars protokoll och ar darmed
folkréttsligt bunden av dessa traktater. | forarbetena till den svenska utlanningslagen (UtIL)
betonas att Flyktingkonventionen &r den grundlaggande internationella Gverenskommelsen pa
flyktingomradet samt att de som &r flyktingar enligt konventionen ska ha rétt till skydd i

301 1 motiven framhalls dven “vikten av att internationellt sdka na fram till en

Sverige.
nagorlunda enhetlighet vid tillampningen av [Flyktingkonventionens] skyddsbestaimmelser
och att det inte kan komma i fraga att Sverige tillampar konventionen pa ett satt som — oavsett
i vilken riktning det sker — avsevirt avviker frén tillimpningen i andra linder”.*%?
Flyktingkonventionen utgér dock inte svensk lag och kan inte som sadan tillampas av svenska

myndigheter och domstolar eftersom den inte inforlivats i svensk ratt.%®

Emellertid grundar sig flera bestammelser i utlanningslagen pa bestammelser i
Flyktingkonventionen. Exempelvis aterger flyktingdefinitionen i 4 kap. 1 § UtIL néstan
ordagrant flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen. Reglerna om i vilka
situationer en person ar utesluten fran att anses som flykting eller har upphort att vara flykting
i 4 kap. 2 8 respektive 4 kap. 5 § UtIL motsvarar i sin tur i stort sett artikel 1 F och 1 C i
Flyktingkonventionen. Reglerna om nar resedokument ska utfardas hanvisar dessutom direkt

till Flyktingkonventionen, se 4 kap. 4 § UtIL och 2 kap. 7 § utlanningsférordningen (UtIF).

Svenska domstolar och myndigheter &r enligt principen om fdrdragskonform tolkning
skyldiga att, i den man det ar mojligt, tillampa svensk réatt i dverensstammelse med Sveriges
folkréttsliga forpliktelser. Darmed ska Flyktingkonventionen beaktas vid tolkningen av

svensk lag.®**

%01 prop. 1996/96:25 s. 63, 89, 94-97, prop. 2004/05:170 s. 93, 171-172, prop. 2009/10:31 s. 78.

%02 prop. 2004/05:170 s. 172 med hanvisning till prop. 1996/97:25 s. 96-97.

%03 Stern, Folkratten i svensk migrationsratt — en resurs som utnyttjas?, i Folkratten i svensk ratt, Stern &
Osterdahl (red.), Liber 2012 s. 43, Svanberg 2008 s. 31, Bring m.fl. 2008 s. 42-52. Se dven prop. 1996/97:25 s.
68.

%04 Stern 2012 s. 43, se &ven prop. 1996/97:25 s. 69.
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4.2  EU-rattslig reglering

4.2.1 EU-réttens stallning i svensk ratt

EU-rétten har en sarstallning i svensk ratt jamfort med andra folkrattsliga forpliktelser, sa som
Flyktingkonventionen. Principen om EU-rattens foretrade medfor att svenska domstolar och
myndigheter inte far tillampa svenska bestammelser som strider mot EU-ratten. Vidare kan
EU-rattsliga bestdammelser ha direkt effekt, vilket innebar att de ska tillampas av svenska

domstolar och svenska myndigheter dven om de inte inférlivats i svensk ratt.3%

EU-réttsliga direktiv &r inte direkt tillampliga enligt artikel 288 Fordraget om Europeiska
unionens funktionssétt (FEUF). De ar bindande avseende det resultat som ska uppnas, men
medlemsstaterna far sjalva vélja form och tillvagagangssatt for genomférandet sa lange det
sakerstaller direktivets avsedda syfte.>®® Darmed maste ett direktiv normalt ha inforlivats i
svensk lagstiftning for att en individ ska kunna aberopa det i en svensk domstol eller hos en

svensk myndighet.

Bestammelser i ett direktiv kan dock, under vissa forutsattningar, ha direkt effekt. Om
medlemsstaten inte har genomfort direktivet eller genomfort det pa ett felaktigt satt, ar
nationella domstolar och myndigheter i dessa fall skyldiga att tillampa bestammelserna i
direktivet. En forutsattning for att en bestammelse ska ha direkt effekt ar att tiden da
direktivet senast skulle ha genomforts i nationell ratt har gatt ut. Bestimmelsen maste vidare

vara tillrackligt klar, precis och ovillkorlig.3’

Skyddsgrundsdirektivet, som ar den EU-rattsliga akt som framst ar av intresse i denna
uppsats, har till synes ansetts ha direkt effekt av svenska domstolar och myndigheter. De
borjade tillampa direktivet i oktober 2006, nér det skulle ha varit genomfort i nationell rétt,

trots att det inforlivades i svensk ratt forst 1 januari 2010.%%

Manga av artiklarna i skyddsgrundsdirektivet ar av tvingande karaktir och formulerade i

ovillkorliga termer och har darmed potentiellt direkt effekt.>* Artikel 12.1 a, den artikel som

%% Hettne & Bastidas Venegas 2011 s. 171-182, Chalmers m.fl. 2010 s. 203-205, 268-293.

% Hettne & Bastidas Venegas 2011 s. 178-182.

%7 Hettne & Bastidas Venegas 2011 s. 184-185, Chalmers m.fl. 2010 s. 285-293, Hailbronner, Introduction into
the EU immigration and asylum law, i EU Immigration and Asylum Law: Commentary on EU Regulations and
Directives, Hailbronner (red.), Hart Publishing 2010 s. 22. Se &ven SOU 2006:6 s. 65-66.

%% Stern 2012 s. 41-42.

%09 | ambert, The EU Asylum Qualification Directive, Its Impact on the on the Jurisprudence of the United
Kingdom and International Law, International and Comparative Law Quarterly 2006 s 163.
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ar av storst intresse i denna uppsats, ar en sadan artikel. Den ar vidare, d&ven om den innehaller

vissa tolkningssvarigheter, relativt klar och precis.

| de mal dar EU-domstolen behandlat artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, forefaller
domstolen utgd ifran att artikeln har direkt effekt.*'° Domstolen behandlar inte uttryckligen
fragan, men generaladvokaten uppger att parterna i det nationella malet bada har
uppfattningen att artikel 12.1 a ar tillrackligt klar, precis och ovillkorlig for att kunna ha direkt
effekt.*"!

Alltsa ar det flera bestammelser i skyddsgrundsdirektivet, daribland artikel 12.1 a, som kan ha
direkt effekt och som dérmed ska tillampas framfor mot dem stridande nationella regler av
svenska myndigheter och domstolar. Darutéver ska svensk nationell lagstiftning tolkas i ljuset

av EU-rétten, dven nér férutsattningarna for direkt effekt inte ar uppfyllda.®*?

4.2.2 Den gemensamma asyl- och migrationspolitiken

Asyl- och migrationsfragorna utgor en del av politikomradet frihet, sikerhet och rattvisa som

regleras i artikel 67-89 FEUF. Artikel 78 FEUF avser specifikt asylfragor och stadgar att:
”Unionen ska utforma en gemensam politik avseende asyl, subsidiért skydd och tillfalligt skydd
i syfte att erbjuda en lamplig status till alla tredjelandsmedborgare som har behov av
internationellt skydd och att sékerstélla principen om ’non-refoulement’. Denna politik ska

Overensstamma med Genévekonventionen av den 28 juli 1951, med protokollet av den 31
januari 1967 om flyktingars réttsliga stallning och med andra tillampliga férdrag.”**®

Ett av malen med EU:s gemensamma asyl- och migrationspolitik ar att harmonisera den
europeiska flyktingpolitiken och att utveckla ett gemensamt europeiskt asylsystem.** Ett
flertal forordningar och direktiv har antagits som ett led i detta arbete, bland annat

315

skyddsgrundsdirektivet.

%19 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal och mal C-364/11, El Kott m.fl.
mot Bevéndorlési és Allampolgarsagi Hivatal. Se nedan avsnitt 4.2.4.

1 Férslag till avgérande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-31/09 punkt 29.

%12 Hettne & Bastidas Venegas 2011 s. 188-189, Chalmers m.fl. 2010 s. 294-297. Se d4ven SOU 2006:6 s. 66.

313 Artikel 78.1 FEUF, tidigare artikel 63 Fordraget om upprattande av Europeiska gemenskapen (EG-fordraget).
| EU:s rattsakter och i EU-domstolen avgoranden kallas Flyktingkonventionen for Genévekonventionen.

314 Hailbronner 2010 s. 6-7, Wilton Wahren 2012 s. 25.

%15 Radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 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 innehallet i det beviljade skyddet.
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4.2.3 Skyddsgrundsdirektivet®'®
Skyddsgrundsdirektivet antogs den 29 april 2004. Det tradde i kraft den 20 oktober 2004 och
skulle ha varit genomfort i medlemsstaterna senast den 10 oktober 2006.*" | Sverige har

direktivet inforlivats i utlanningslagen, men detta skedde forst den 1 januari 2010.3'®

Skyddsgrundsdirektivet infér miniminormer for nédr tredjelandsmedborgare eller statslésa
personer skall betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skal behdver

internationellt skydd samt miniminormer fér inneh&llet i det beviljade skyddet.*'®

Huvudsyftet med direktivet dr dels att garantera att medlemsstaterna tillampar gemensamma
kriterier for att faststélla vilka personer som har ett verkligt behov av internationellt skydd,
dels att garantera att en miniminiva av formaner ar tillganglig for dessa personer i samtliga
medlemsstater.”®?® Ett langsiktigt syfte ar ocksd att bidra till att begransa asylsokandes
sekundédra forflyttningar mellan medlemsstaterna som endast motiveras av rattsliga

skillnader.%?!

| ingressen framhalls att malet ar att skapa ett gemensamt europeisk asylsystem samt att detta
ska vara grundat pd en fullstandig och absolut tillampning av Flyktingkonventionen och
respekt for principen om non-refoulement.**> Det anges aven att Flyktingkonventionen och

1967 érs protokoll “utgdr grundstenen i det folkrattsliga systemet for skydd av flyktingar”.*?®

Vem som é&r att betrakta som flykting enligt skyddsgrundsdirektivet anges i artikel 2 ¢. Denna
artikel upprepar nastan ordagrant flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen.

Direktivet innehaller dven regler om nér en person upphor att vara flykting (artikel 11) samt

%16 Skyddsgrundsdirektivet har numera ersatts av det s.k. omarbetade skyddsgrundsdirektivet,
Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for nar
tredjelandsmedborgare eller statsldsa personer ska anses beréttigade till internationellt skydd, for en enhetlig
status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas som subsidiért skyddsbehévande, och
for innehallet i det beviljade skyddet (omarbetning). Medlemsstaterna ska ha genomfort detta direktiv senast den
21 december 2013. Eftersom tiden for genomférande inte 16pt ut och det omarbetade skyddsgrundsdirektivet
darmed inte kan aberopas i svenska domstolar &nnu kommer jag fortsattningsvis endast att referera till det
ursprungliga skyddsgrundsdirektivet. Det omarbetade skyddsgrundsdirektivet medfér ingen forandring av de
bestdmmelser som diskuteras i detta arbete.

17 |_ambert 2006 s. 161. Se artikel 38 och 39 i skyddsgrundsdirektivet.

%18 Se prop. 2009/10:31.

319 Artikel 1 i skyddsgrundsdirektivet, se d&ven namnet pé direktivet.

%20 Skl 6 i ingressen.

%21 Skal 7 i ingressen.

%22 Skal 1 och 2 i ingressen.

%23 Skal 3 i ingressen. Se dven skal 16 som anger att miniminormerna faststalls for att vagleda medlemsstaternas
myndigheter vid tillampningen av Flyktingkonventionen samt skal 15 som anger att samrad med UNHCR kan ge
medlemsstaterna vardefull végledning nér det gdller faststallande av flyktingstatus.
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nar en person ar utesluten fran att anses som flykting (artikel 12). Dessa bestammelser

motsvarar huvudsakligen artiklarna 1 C-1 F i Flyktingkonventionen.

Om en person betraktas som flykting enligt direktivet ska hen beviljas flyktingstatus (artikel
13) och far darigenom rétt till vissa formaner och rattigheter (artikel 20-34), exempelvis ratt
till resedokument (artikel 25). Enligt artikel 21 ska medlemsstaterna i enlighet med sina
internationella forpliktelser respektera principen om non-refoulement. Personer som beviljas
flyktingstatus har dven ratt att fa ett uppehallstillstand som ska gélla i minst tre ar och vara
fornybart, om inte tvingande hénsyn till den nationella sékerheten eller den allménna
ordningen kraver nagot annat (artikel 24). Till skillnad fran Flyktingkonventionen medfor

alltsa skyddsgrundsdirektivet en ratt till uppehallstillstand for de som erkanns som flyktingar.

| direktivet anges vidare vissa situationer da medlemsstaterna kan, respektive far, aterkalla,

upphéva eller vagra att férnya en persons flyktingstatus (artikel 14).

Skyddsgrundsdirektivet innehaller aven bestammelser om s.k. alternativt skyddsbehdvande,
personer som inte uppfyller flyktingdefinitionen men som &nda anses vara i behov av
internationellt skydd. En person &r alternativt skyddsbehdvande om det finns grundad
anledning att formoda att hen, vid ett atervandande till sitt hemland eller tidigare vistelseland,
riskerar att utsattas for dodsstraff eller avréttning, tortyr eller omansklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning, eller som civilperson I6pa en allvarlig och personligt risk att
skadas pa grund av urskillningslost vald i situationer av internationell eller intern vapnad
konflikt (artikel 1 ¢ och artikel 15).

Aven gillande alternativt skyddsbehévande finns det bestammelser som reglerar under vilka
forutsattningar en person upphor att vara alternativt skyddsbehdvande (artikel 16) samt i vilka
situationer en person ar utesluten fran att anses som alternativt skyddsbehévande (artikel 17).

En person som uppfyller kraven for att betecknas som alternativt skyddsbehdvande ska
beviljas status som alternativt skyddsbehodvande (artikel 18). En person som beviljats en sadan
status far, liksom en person som beviljas flyktingstatus, ratt till vissa formaner och rattigheter
(artikel 20-34). Dessa formaner och rattigheter ar dock i vissa delar mindre formanliga an de
som en person med flyktingstatus har rétt till. Exempelvis har en person med status som
alternativt skyddsbehdvande endast ratt att fa ett uppehallstillstand som géller i minst ett ar.
Detta tillstand ska dock, liksom flyktingens, vara fornybart om inte tvingande hansyn till den

nationella sakerheten eller den allmanna ordningen kraver nagot annat (artikel 24.2).
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Aven status som alternativ skyddsbehdvande kan och ska under vissa férutsattningar

aterkallas, upphévas eller végras att fornyas (artikel 19).

Skyddsgrundsdirektivet ar ett minimidirektiv och medlemsstaterna far uttryckligen infora eller
behalla formanligare bestammelser for att faststalla vem som ska betraktas som flykting eller
alternativt skyddsbehtvande samt for att faststilla innebdrden av internationellt skydd.

S&dana bestammelser méste dock vara forenliga med direktivet (artikel 3).%%*

Den artikel i skyddsgrundsdirektivet som dr av huvudsakligt intresse i denna uppsats ar artikel
12.1 a, eftersom den innehaller en motsvarighet till artikel 1 D i Flyktingkonventionen. Denna

artikel kommer darfor att behandlas mer ingaende nedan.

4.2.4 Artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet
Artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet har féljande lydelse:

1. En tredjelandsmedborgare eller en statslés person kan inte ges flyktingstatus om

a) han eller hon omfattas av artikel 1 D i Genevekonventionen om skydd eller bistand fran andra
organ eller kontor inom Forenta nationerna &n FN:s flyktingkommissariat; om sadant skydd
eller bistand av nagot skal har upphort, utan att de berérda personernas stallning har faststallts
slutgiltigt i enlighet med de relevanta resolutioner som antagits av FN:s generalférsamling, skall
dessa personer automatiskt komma i &tnjutande av férmanerna i detta direktiv’**?
EU domstolen har uttalat sig om hur artikel 12.1 a ska tolkas i tva forhandsavgdranden, mal
C-31/09 Nawras Bolbol mot Bevandorlési és Allampolgarsagi Hivatal samt mél C-364/11 El
Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal. EU-domstolens tolkning har delvis
berorts ovan®?® men har kommer jag att mer utforligt redogéra for domstolens avgéranden och

deras innebhord.

4.2.4.1 MAl C-31/09 Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal

Detta mal géllde Nawras Bolbol, en statslos palestinsk kvinna tidigare bosatt pa Gazaremsan,
som ansOkte om asyl i Ungern. Hon uppgav att hon hade ratt att registrera sig hos UNRWA,
men hon var inte registrerad och hade aldrig faktiskt erhallit bistand eller beskydd fran
UNRWA %’

%24 e aven skal 8 i ingressen.

2% | EU:s rattsakter och i EU-domstolen avgéranden kallas Flyktingkonventionen for Genévekonventionen.
%26 Se avsnitt 3.2.2.

%27 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 25-27.

63



Den ungerska myndigheten for invandrings- och medborgarskapsarenden avslog Nawras
Bolbols ansokan med motiveringen att hon inte uppfyllde flyktingdefinitionen i artikel 1 A i
Flyktingkonventionen. Emellertid fastslog myndigheten att Nawras Bolbol inte kunde utvisas.
Utvisningsforbudet motiverades av att hennes majlighet att atervanda till Gazaremsan var
beroende av de israeliska myndigheternas vélvilja samt att hon pa grund av den aktuella
situationen i Gazaremsan riskerade att utsattas for tortyr eller omansklig och fornedrande

behandling dar.3?

Nawras Bolbol 6verklagade beslutet och anférde att andra stycket i artikel 1 D i
Flyktingkonventionen utgjorde en fristdaende rattslig grund for att erkannas som flykting
oberoende av huruvida hon uppfyllde kraven i artikel 1 A. Den ungerska domstolen ansag att
artikel 1 D i Flyktingkonventionen, vilken artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet hanvisar till,

kunde tolkas pa flera satt och begarde darfor ett forhandsavgdrande fran EU-domstolen.?

Den ungerska domstolen ville ha svar pd om en person anses atnjuta skydd och bistand fran
ett av Forenta Nationernas kontor redan genom att personen har rétt till nAmnda skydd eller
bistand, eller om det kravs att personen i fraga faktiskt har erhallit skyddet eller bistandet.
Domstolen ville dven ha svar pa i vilka situationer skyddet eller bistandet fran kontoret anses

ha upphort och vilka konsekvenser det far.>*°

EU-domstolen inledde sin provning med att hénvisa till artikel 63 EG-fordraget (numera
artikel 78 FEUF) som anger att EU:s asyl- och migrationspolitik ska bedrivas i enlighet med
Flyktingkonventionen samt andra relevanta fordrag. Domstolen lyfte dven fram skél 3, 16 och
17 i ingressen till skyddsgrundsdirektivet och konstaterade att Flyktingkonventionen ar
grundstenen i det folkrattsliga systemet for skydd for flyktingar och att bestammelserna i
direktivet syftade till att vagleda medlemsstaternas myndigheter vid tillampningen av
Flyktingkonventionen. Skyddsgrundsdirektivet skulle darfér tolkas mot bakgrund av sin
allménna systematik och syfte, med beaktande av Flyktingkonventionen och andra relevanta
fordrag. Tolkningen skulle &ven sta i dverenstammelse med de grundlaggande rattigheter och
principer som erkéanns i EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna.®*!

%28 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 29-30.
%29 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 31-34.
%30 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 35.

%1 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlési és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 36-37.
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Domstolen konstaterade att UNRWA ar ett sadant annat organ eller kontor inom FN som
avses i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet och artikel 1 D i Flyktingkonventionen.**?
Domstolen avvisade en tolkning som innebar att artikel 1 D endast var tillimplig pa de
flyktingar som atnjot skydd eller bistand fran UNRWA vid den tidpunkt da

Flyktingkonventionen undertecknades.®*

Fragan var, enligt domstolen, om det racker att en person har ratt till bistand frin UNRWA
eller om det maste faststallas att hen faktiskt erhallit sadan hjalp. Med hanvisning till den
tydliga formuleringen for nirvarande atnjuter” i artikel 1 D i Flyktingkonventionen ansag
domstolen att endast personer som faktiskt erhaller stod fran UNRWA omfattas av
bestimmelsen. Domstolen framhdll att en restriktiv tolkning av bestdmmelsen var motiverad

eftersom det var frdga om en undantagsregel.®**

Den ungerska domstolens forsta fraga skulle ddrmed besvaras pd foljande sitt: ”Vid
tillampningen av artikel 12.1 a i direktiv 2004/83 atnjuter en person skydd eller bistand fran
ett annat av Forenta nationernas kontor an UNHCR nar personen i fraga faktiskt erhaller

skyddet eller bistandet.”®

EU-domstolen anforde att registrering hos UNRWA utgor tillracklig bevisning pa att en
person faktiskt erhaller hjalp frain UNRWA, men att d&ven annan bevisning ar mojlig eftersom

vissa personer kan f& bistand och beskydd frin UNRWA &ven utan registrering.>*°

Eftersom Nawras Bolbol inte hade erhallit skydd eller bistand fran UNRWA fann domstolen
att det saknades anledning att besvara de andra tolkningsfragorna.®*” Dessa fragor aterkom
dock till domstolen i mél C-364/11 El Kott m.fl. mot Bevéandorlasi és Allampolgarségi

Hivatal.

4.2.4.2 Mal C-364/11 El Kott m.fl. mot Bevandorléasi és Allampolgarsagi Hivatal

Detta mal rorde tre statslosa palestinier som lamnat Libanon och sokt asyl i Ungern, Mostafa
Abed El Karem El Kott, Chadi Amin A Radi och Hazem Kamel Ismail. Dessa mén hade bott i
UNRWA:s flyktinglager i Libanon och hade av olika skal, sa som stridigheter i

%32 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 44.

%33 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 47-48.

4 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlési és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 50-51.

%5 MAl C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgérsagi Hivatal, punkt 53.

%36 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 45-46 och 52.
%7 Mal C-31/09, Nawras Bolbol mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 56.
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flyktinglagren, hot fran extremistiska grupper och att de utsatts for krankningar, misshandel,
godtyckliga arresteringar och fornedring av libanesiska soldater, kant sig tvungna att lamna

Libanon. 3%

De ungerska myndigheterna nekade samtliga dessa man flyktingstatus men fattade avseende
Mostafa Abed El Karem El Kott och Chadi Amin A Radi ett beslut om non-refoulement och

beviljade Hazem Kamel Ismail och hans familj status som alternativt skyddsbehévande.***

Alla tre dverklagade besluten att inte bevilja dem flyktingstatus.®*° Klagandena anforde att de
tvingats lamna UNRWA:s verksamhetsomrade och att bistandet frain UNRWA hade upphort i
anledning av detta. Darmed gav artikel 1 D i Flyktingkonventionen dem automatisk rétt att
erkannas som flyktingar.*** Den ungerska myndigheten ans&g att &ven om bistdndet fran
UNRWA har upphort, innebar det endast att den berérda personen blir en del av den
personkrets som omfattas av skyddsgrundsdirektivets tillampningsomrade och darmed har en
mojlighet att erkdnnas som flykting forutsatt att hen uppfyller villkoren i artikel 2 ¢ i
direktivet.**?

Den ungerska domstolen begarde ett forhandsavgorande fran EU-domstolen och 6nskade fa
svar pa under vilka villkor skyddet eller bistandet ska anses ha upphort i den mening som

avses i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet samt vad konsekvenserna blir av detta.*?

EU-domstolen inledde aterigen sin prévning med att lyfta fram att Flyktingkonventionen
utgér grundstenen i det folkréattsliga systemet for skydd av flyktingar, att syftet med
skyddsgrundsdirektivet ar att vagleda medlemsstaternas myndigheter vid tillampningen av
Flyktingkonventionen och att direktivet darfor maste tolkas med beaktande av denna

konvention.3#4

EU-domstolen anforde sedan att ’for narvarande atnjuter” inte kan tolkas pa s sitt att det
racker att en person befinner sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade for att undantaget i
artikel 12.1 a ska sluta att galla.?* Darfor ska artikel 12.1 a forsta meningen tolkas s& att

undantaget inte bara omfattar de som for narvarande atnjuter bistand fran UNRWA, utan

%38 Mal C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 27,30 och 32.
%9 Mal C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevéandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 28,31 och 33.
%0 Mal C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 29, 31 och 34.
1 MAl C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 36-37.

2 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 39.

3 Ml C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 41.

¥4 Mal C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 42-43.

5 MAl C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 50-51.
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ocksa de personer som konkret begagnade sig av sadant bistand strax innan de ansokte om
asyl i en medlemsstat, under forutsattning att bistandet inte har upphért i den mening som

avses i artikel 12.1 a andra meningen.3*°

Skyddet eller bistaendet frin UNRWA har, enligt EU-domstolen, upphort i den mening som
avses i artikel 12.1 a andra meningen inte bara om UNRWA avskaffas utan d&ven om det blir
oméjligt for organet att fullgora sitt uppdrag.®*’” Skyddet eller bistandet ska ocksd anses ha
upphort i de fall da en person, som dessforinnan har begagnat sig av konkret skydd eller
bistand, upphor att atnjuta detta pa grund av omstandigheter som den berorda personen inte
kan paverka och som tvingar hen att lamna UNRWA:s verksamhetsomrade. Det racker inte
att personen frivilligt beslutar att Iamna omradet, utan beslutet maste vara motiverat av yttre

omstandigheter som den berérda personen inte kan paverka.>*

Det ankommer pa behdriga nationella myndigheter i den medlemsstat som ar ansvarig for att
prova asylansokan att pa grundval av en individuell beddmning kontrollera huruvida den
berérda personen varit tvungen att lamna UNRWA:s verksamhetsomrade pa grund av
omstandigheter som ligger utanfor personens kontroll. Detta &r fallet om vederborandes
personliga sakerhet &r allvarligt hotad och UNRWA saknar mojlighet att inom omradet

garantera hen s&dana levnadsforhallanden som éverensstimmer med organets uppdrag.®*®

Domstolen gick sedan vidare till att prova vilka konsekvenser som foljer av att skyddet eller
bistdndet har upphort i enlighet med artikel 12.1 a andra meningen. Personen i fraga ska da
“komma 1 atnjutande av forménerna i detta direktiv’. Domstolen framforde att detta uttryck
endast syftar pd flyktingstatus, inte status som alternativt skyddsbehdvande eftersom
direktivet maste tolkas mot bakgrund av Flyktingkonventionen. Artikel 12.1 a forsta
meningen utesluter inte heller en person fran att kunna beviljas status som alternativt

350

skyddsbehdvande.

%6 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 52.

%7 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 56.

8 Mal C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 58-59 och 65.
9 MAl C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 61-65.

%50 Mal C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 67-67.
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Fragan var, enligt domstolen, om uttrycket ska tolkas sa att den berorda personen har ratt till
ett automatiskt erkannande som flykting eller endast att hen ingar i den personkrets pa vilket

direktivet ar tillampligt.***

Domstolen ansag att artikel 12.1 a andra meningen, mot bakgrund av lydelsen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen som stadgar att personen “utan vidare 4ga &tnjuta de i denna
konvention stadgade forménerna”, inte endast kan innebara personen ifraga har majlighet att
ansbka om flyktingstatus med stdd av artikel 2 ¢ i skyddsgrundsdirektivet som alla andra
asylsokande. Preciseringen i andra meningen skulle i sa fall dessutom sakna andamalsenlig

verkan.**?

Daremot innebér inte stadgandet, enligt domstolen, ndgon ovillkorlig ratt att tillerkannas
flyktingstatus. De behdriga myndigheterna maste kontrollera att den sokande verkligen har
begagnat sig av bistand fran UNRWA, att detta bistand upphdrt pa ett sddant satt som angetts
ovan, samt att ingen av undantagen i artikel 12.1 b, 12.2 eller 12.3 i direktivet ar
tillampliga.®* Vidare innebar artikel 11.1 f och 14.1 i skyddsgrundsdirektivet att personen
upphor att vara flykting om hen kan atervanda till UNRWA:s verksamhetsomrade, dar hen
hade sin vanliga vistelseort, efter att de omstandigheter som ledde till att hen erkandes som

flykting upphort att existera.**

| enlighet med detta resonemang uttalade domstolen att

“Artikel 12.1a andra meningen i direktiv 2004/83 ska tolkas sa, att om de behériga
myndigheterna i den medlemsstat som &r ansvarig for provningen av asylansokan har faststallt
att den asylsokande uppfyller kravet pa att skyddet eller bistandet fran UNRWA ska ha upphort,
innebdr uttrycket ’automatiskt komma i atnjutande av fOrméanerna i detta direktiv’ att
medlemsstaten ska erkanna vederbdrande som flykting i den mening som avses i artikel 2 ¢ i
direktivet och utan vidare ska bevilja den asylsékande flyktingstatus, dock under férutsattning
att han eller hon inte omfattas av artikel 12.1 b eller 12.2 och 12.3 i direktivet.”*®

Domstolen framholl att denna tolkning inte innebar nagon otillaten diskriminering, vilket &r

forbjudet enligt principen om likabehandling i artikel 20 i EU:s stadga om de grundlaggande

%1 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 69.
%2 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 70-73.
%3 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 75-76.
%4 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 77.
%5 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 81.
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rattigheterna, eftersom personer som erhallit bistand fran UNRWA innan de soker asyl i en

medlemsstat befinner sig i en annan situation &n andra asylsékanden.**®

4.2.4.3 Sammanfattning och diskussion om kvarstaende oklarheter

Av dessa tva forhandsavgoranden framgar det att artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet
endast omfattar personer som konkret begagnat sig av UNRWA:s bistand eller beskydd innan
de soker asyl i en medlemsstat. Det faktum att en person omfattas av UNRWA:s mandat och
darmed kan vara beréttigad till bistdnd och beskydd réacker inte. Att en person faktiskt erhallit
stod fran UNRWA kan bevisas genom att personen ar registrerad hos UNRWA, men &ven pa

andra satt.

De personer som omfattas av artikel 12.1 a kan enligt férsta meningen inte beviljas
flyktingstatus om inte bistandet eller beskyddet har upphort i enlighet med andra meningen.
Artikel 12.1 a paverkar dock inte deras mojligheter att beviljas status som alternativt

skyddsbehdvande.

Om en person inte begagnat sig av stod fran UNRWA innan hen ansdker om asyl omfattas
hen Gverhuvudtaget inte av artikel 12.1 a och ar darmed inte undantagen fran méjligheten att
beviljas flyktingstatus. Dessa personer ska bedémas enligt flyktingdefinitionen i artikel 2 ¢ pa

samma satt som alla andra s6kanden.

Skyddet eller bistandet har upphort i den mening som avses i artikel 12.1 a andra stycket om
UNRWA avskaffas eller om det blir omojligt for organet att fullgéra sitt uppdrag. Det har
aven upphort om en person tvingas lamna UNRWA:s omrade pa grund av omstandigheter
utanfor personens kontroll, vilket ar fallet om vederbdrandes personliga sékerhet ar allvarligt
hotad och UNRWA saknar mojlighet att inom omradet garantera hen sadana

levnadsforhallanden som éverensstammer med organets uppdrag.

Om skyddet eller bistandet har upphort pa detta satt ska personen ifraga erkannas som
flykting i den mening som avses i artikel 2 c i direktivet och beviljas flyktingstatus. Detta
medfor att personen har ratt till de formaner och rattigheter som foljer av en sadan status
enligt artikel 20-34 i direktivet, bland annat ett uppehallstillstand som galler minst tre ar
(artikel 24).

%6 MAl C-364/11, EI Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 78-79.
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Detta galler dock endast under forutséttning att personen ifrdga inte omfattas av nagot av de
andra undantagen som foreskrivits i artikel 12.1 b, 12.2 och 12.3 i skyddsgrundsdirektivet.
Personen upphor dessutom att vara flykting, enligt artikel 11.1 f och 14.1 i
skyddsgrundsdirektivet, om hen kan atervanda till UNRWA:s verksamhetsomrade, dar hen
hade sin vanliga vistelseort, efter att de omstandigheter som ledde till att hen erkdndes som

flykting upphort att existera.

| de tva malen behandlar EU-domstolen aldrig vad som galler om en palestinsk flykting
frivilligt 1amnar UNRWA:s verksamhetsomrade och sedan ar forhindrad att atervanda dit.
Generaladvokat Sharpston uttalade att om en person som erhaller bistand frin UNRWA
frivilligt lamnar UNRWA:s omrade, med avsikt att atervanda och i tron om att hen kommer
att kunna gora det, men sedan upptacker att det ar omojligt att atervanda, boér denna person
anses vara forhindrad att erhalla bistand fran UNRWA pa grund av omstandigheter utanfor
hens kontroll.**" Darmed skulle personer i denna situation ha ratt till flyktingstatus enligt
artikel 12.1 a andra meningen. Motsatsvis verkar generaladvokaten mena att om personen
lamnat UNRWA:s omrade frivilligt, utan avsikt att atervanda eller med vetskap om att
atervandande inte kommer att vara majligt, omfattas hen inte av artikel 12.1 a andra
meningen, aven om det ar omajligt for hen att atervanda. En sadan person skulle foljaktligen
fortsatta att vara utesluten fran flyktingstatus enligt artikel 12.1 a férsta meningen. Hen skulle
dock ha mojlighet att beviljas status som alternativt skyddsbehdvande. Med tanke pa att EU-
domstolen, precis som generaladvokaten, betonat att personen i fraga ska vara forhindrad att
erhalla UNRWA:s bistand pa grund av omstandigheter utanfor hens kontroll, ar det troligt att

EU-domstolen skulle komma till en liknande slutsats.>*®

EU-domstolen betonar i bada forhandsavgorandena att skyddsgrundsdirektivet maste tolkas
mot bakgrund av Flyktingkonventionen. Domstolen refererar dessutom vid flera tillfallen

uttryckligen till ordalydelsen i artikel 1 D i Flyktingkonventionen och syftet bakom denna

%7 Férslag till avgérande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-364/11 punkt 82.

%8 Jfr dock Gemensam standpunkt av den 4 mars 1996 antagen av radet p& grundval av artikel k.3 i Férdraget
om Europeiska unionen om harmoniserad anvéndning av uttrycket "flykting" i artikel 1 i Genévekonventionen
av den 28 juli 1951 angaende flyktingars rattsliga stallning (96/196/RIF) punkt 12, dar det anges att en palestinsk
flykting som frivilligt undandrar sig UNRWA:s skydd ska bedémas mot den ordinarie flyktingdefinitionen.
Denna standpunkt ar inte juridisk bindande men var ett av de dokument som Iag till grund for utkastet till
skyddsgrundsdirektivet, se Hailbronner, Alt & Battjes, Council Directive 2004/83 of 29 April 2004 on minimum
standards for the qualification and status of third country nationals or stateless persons and the content of the
protection granted, i EU Immigration and Asylum Law: Commentary on EU Regulations and Directives,
Hailbronner (red.), Hart Publishing 2010 s. 1007.
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bestimmelse. Darmed bor en rimlig slutsats vara att domstolen anser att dess tolkning av

artikel 12.1 a ar forenlig med Flyktingkonventionen.

4.3  Utlanningslagen
| 4 kap. 1 § UtIL stadgas att en flykting enligt denna lag dr en utlanning som befinner sig

utanfor sitt hemland eller, da det galler statslosa, det land dar personen tidigare hade sin
vanliga vistelseort, darfor att hen kanner valgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av ras,
nationalitet, religios eller politisk uppfattning eller pa grund av kon, sexuell laggning eller
annan tillhorighet till en viss samhéllsgrupp och inte kan, eller pa grund av sin fruktan inte
vill, begagna sig av detta lands skydd. Denna definition motsvarar flyktingdefinitionen i

artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen samt artikel 2 ¢ i skyddsgrundsdirektivet.

4 kap. 2 § UtIL innehaller en definition av vem som 4&r att anse som alternativt
skyddsbehdvande, som motsvarar den definition som finns i skyddsgrundsdirektivet. Utover
dessa tva grupper av skyddsbehovande innehdller dven utlanningslagen en tredje kategori,
ovrig skyddsbehdvande, som saknar motsvarighet i bade Flyktingkonventionen och
skyddsgrundsdirektivet. En 6vrig skyddsbehdvande ar en utlanning som behover skydd pa
grund av en yttre eller inre vapnad konflikt eller som pa grund av andra svara motsattningar i
hemlandet kénner valgrundad fruktan att utsattas for allvarliga dvergrepp eller som inte kan

atervanda till sitt hemland pa grund av en miljokatastrof (4 kap. 2 a § UtIL).

4 kap. UtIL innehaller ocksa bestammelser om under vilka forutsattningar en person ar
utesluten fran att anses som flykting eller upphor att vara flykting (4 kap. 2 b § och 4 kap. 5
8). Dessa paragrafer motsvarar i sak artikel 1 F respektive artikel 1 C i Flyktingkonventionen,
som aterspeglas i artikel 12.2 respektive artikel 11 i skyddsgrundsdirektivet. Liknande regler
avseende alternativt skyddsbehdvande och 6évrigt skyddsbehdvande finns ocksa (4 kap. 2 ¢ §
UtIL och 4 kap. 5 a § UtIL).

Alla  uteslutningsbestammelser ~ som  aterfinns i  Flyktingkonventionen  och
skyddsgrundsdirektivet har dock inte sin motsvarighet i utlanningslagen. Av sarskild relevans
i detta sammanhang &r att artikel 1 D i Flyktingkonventionen, vilken aterspeglas i artikel 12.1
a i skyddsgrundsdirektivet, inte har nagon direkt motsvarighet i utlanningslagen. Detsamma
galler artikel 1 E i Flyktingkonventionen som aterspeglas i artikel 121 b i

skyddsgrundsdirektivet.
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Né&r skyddsgrundsdirektivet genomférdes i svensk lagstiftning uppgav lagstiftaren att dessa
artiklar reglerar situationer déar personer ar undantagna fran att anses som flyktingar pa grund
av att de inte ar i behov av ytterligare skydd. Huruvida en person redan atnjuter tillrackligt
skydd var enligt lagstiftaren en sak som skulle beaktas vid provningen av om personen i fraga
riskerar forfoljelse. Déarfor ansag lagstiftaren att undantagen i artikel 12.1 a och 12.1 b rymdes

inom flyktingdefinitionen i 4 kap. 1 § UtIL och inte uttryckligen behévde anges i lagtexten.®*®

Angaende artikel 12.1 a andra meningen, uppgav lagstiftaren att “en utlinning som har
erhallit sadant skydd eller bistdind som anges i artikel 12.1 a kommer att omfattas av
flyktingdefinitionen om detta skydd eller bistand av nagon anledning upphor. Darmed saknas

skil att sérskilt reglera den situationen.”*®

En person som uppfyller flyktingdefinitionen i 4 kap. 1 § UtIL och som inte &r utesluten fran
att anses som flykting enligt 4 kap. 2 b § UtIL ska beviljas flyktingstatusforklaring enligt 4
kap. 3 8 UtIL. | 4 kap. 3 a § UtIL finns motsvarande bestdimmelse avseende alternativ
skyddsstatusforklaring och 6vrig skyddsstatusforklaring. Fragan om statusforklaring provas
normalt samtidigt som fragan om uppehallstillstand. Det ar dock dven mojligt for en person
att ansdka om statusforklaring vid ett senare tillfalle (4 kap. 3 ¢ § UtIL). En statusforklaring
ska aterkallas om det kommer fram att personen ifraga inte kan anses vara flykting, alternativt
skyddsbehdvande eller 6vrig skyddsbehdvande (4 kap. 5 ¢ § UtIL).

Bestdammelserna om statusforklaring infordes i utldnningslagen for att anpassa lagen till
skyddsgrundsdirektivets krav pa att de personer som betraktas som flyktingar eller alternativt
skyddsbehovande ska beviljas en sadan statusforklaring.®** Tidigare innehll utlanningslagen
regler om en flykting kunde erhalla en flyktingforklaring. En sadan utfardades dock endast pa
begaran av flyktingen och féljde inte som en obligatorisk konsekvens av att en person ansags

vara flykting, vilket statusférklaringen gor.*®?

Utlanningslagen ar dock inte helt anpassad efter skyddsgrundsdirektivets systematik. |
direktivet kopplas de férmaner som anges i direktivet, till exempel uppehallstillstand, till den
beviljade statusen. Enligt utlanningslagen har flyktingar och alternativt skyddsbehévande

visserligen ratt till uppehallstillstand. Forutsattningarna for att beviljas uppehallstillstand

%59 prop. 2009/10:31 s. 106. | SOU 2006:6 s. 129 foreslogs det daremot att en bestimmelse som motsvarade
artikel 1 D forsta stycket och déarmed artikel 12.1 a férsta meningen skulle inkluderas i 4 kap. 2 a § UtIL.
%0 prop, 2009/10:31 s. 106.

%1 prop. 2009/10:31 s. 97-98, 109-111, 122-123. Artikel 13 och 18 i skyddsgrundsdirektivet.

%2 prop. 2009/10:31 s. 73.
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korresponderar ocksa med forutsattningarna att beviljas statusforklaring och provning av
status och uppehallstillstand ska goras i ett sammanhang. Uppehallstillstandet ar dock inte

direkt kopplat till statusférklaringen, s& som det &r i direktivet.*®®

Ratten till uppehallstillstand for skyddsbehdvande regleras i 5 kap. 1 § UtIL. Enligt denna
bestimmelse har flyktingar, alternativt skyddsbehdvande och 6vriga skyddsbehdvande som
befinner sig i Sverige rétt till uppehallstillstand. Uppehallstillstandet ska vara permanent eller
galla i minst tre ar, om inte tvingande hansyn till den nationella sakerheten eller den allmanna
ordningen kraver en kortare giltighetstid. Uppehallstillstandet far dock inte ha en kortare
giltighetstid &n ett ar. Huvudregeln &r att en person som beviljas uppehallstillstand pa grund

av skyddsbehov ska beviljas permanent uppehéllstillstand.**

En flykting, samt andra statsldsa personer, har vidare ratt att beviljas resedokument enligt 4
kap. 4 § UtIL. Resedokument ska utfardas i de fall som anges i Flyktingkonventionen, 1954
ars konvention om statslosa personers rattsliga stallning och 1957 ars konvention om
flyktingar som &r sjoman (2 kap. 7 § UtIF). Det ar mer férmanligt att beviljas resedokument
enligt Flyktingkonventionen. Déarfor ska en sokandes réatt till resedokument enligt denna

konvention provas i forsta hand.*®

Principen om non-refoulement sékras i utlanningslagen genom bestammelserna i 12 kap. UtIL
om verkstéllighetshinder. 12 kap. 2 8§ UtIL motsvarar artikel 33 i Flyktingkonventionen och
anger att avvisning eller utvisning inte far verkstéllas till ett land dar en person riskerar
forfoljelse eller dar personen inte ar skyddad mot att skickas vidare till ett land déar hen
riskerar forfoljelse. Enligt 12 kap. 1 § UtIL rader ett absolut férbud mot att verkstélla en
utvisning eller avvisning om det finns skalig anledning att anta att utlanningen skulle vara i
fara att straffas med ddden eller att utsattas for kroppsstraff, tortyr eller annan omansklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning eller inte vara skyddad mot att sandas vidare till ett

annat land dér utlanningen skulle vara i sidan fara.*®®

Att det foreligger verkstéallighetshinder kan utgdra grund for att bevilja en person ett
tidsbegransat uppehallstillstand (5 kap. 11 § UtIL) &ven om personen inte har ratt till

uppehallstillstand enligt 5 kap. 1 § UtIL. Vidare kan en asylsokande, som inte anses vara

%3 prop. 2009/10:31 s. 97-98.

%4 prop. 2009/10:31 s. 141, med hanvisning till prop. 1983/84:144 s. 86 ff. Se dven MIG 2011:4.

%5 Se MIG 2009:6.

%6 Detta motsvarar vad som géller enligt artikel 3 i FN:s Tortyrkonvention och artikel 3 i Europakonventionen,
se Wilton Wahren 2012 s. 78.
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skyddsbehovande, beviljas uppehallstillstand pa grund av att det foreligger synnerligen

ommande omstandigheter som medfor att hen bor tillatas stanna i Sverige (5 kap. 6 § UtIL).

4.4  Vagledande beslut fran Utlanningsnamnden och regeringen

De finns an sa lange ingen praxis fran Migrationséverdomstolen som behandlar artikel 1 D i
Flyktingkonventionen eller artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet. De publicerade
avgoranden som finns pad omradet utgors av tva vagledande avgoéranden fran den numera
avskaffade Utlanningsnamnden samt ett vagledande avgérande fran regeringen.®®” Som jag
diskuterade i avsnitt 1.5 kan prejudikatvardet av dessa avgoranden ifragasattas, bland annat pa
grund av att lagstiftningen har andrats sedan de meddelades samt att den EU-rattsliga
regleringen och EU-domstolens praxis tillkommit. Dessa avgéranden ndmns inte heller nér
artikel 12.1 a diskuteras i forarbetena till den nuvarande utlanningslagen.*®® Avgérandena
visar dock hur Utlanningsnamnden och regeringen ansag att artikel 1 D skulle tolkas och

tillampas, vid tiden for dessa beslut, och de har fatt en fortsatt stor betydelse i praktiken.*®°

441 UNA47-92

A sokte asyl i Sverige 1989. Han var en statslos palestinier fran Libanon och var registrerad
hos UNRWA. Migrationsverket ansag att A inte uppfyllde flyktingdefinitionen och att
uppehallstillstand inte heller kunde beviljas pa nagon annan grund. Hans ansékan om asyl och
uppehallstillstand avslogs darfor. Likasa avslogs hans ansokan om framlingspass,

flyktingforklaring och resedokument. A éverklagade beslutet till Utlanningsndmnden.

Utlanningsnamnden delade Migrationsverkets bedémning att A inte 16pte risk for forfoljelse i
Libanon och att han darfor inte hade ratt till asyl i Sverige. Han hade dock ratt till
uppehallstillstand enligt en tillfallig forordning.

Utlanningsnamnden citerade sedan artikel 1 D i Flyktingkonventionen och konstaterade att A
fore inresan till Sverige hade erhallit bistand fran UNRWA. Eftersom A nu hade beviljats
uppehallstillstand i Sverige fick UNRWA:s bistand anses ha upphdort. A skulle darfor enligt
artikel 1 D i Flyktingkonventionen beviljas resedokument utan provning i sak. Eftersom A
med stdd av Flyktingkonventionen hade ratt till resedokument skulle han dven beviljas

flyktingforklaring, enligt davarande 3 kap. 6 § UtIL.

%7 UN 47-92, UN 464-04 och reg. 98-03.

%8 Se prop. 2009/10:31 s. 106.

%9 Se nedan, avsnitt 4.5 och 4.6.1, angdende Migrationsverkets uppfattning som féljer de vagledande besluten
och Migrationsdomstolen i Goteborgs dom i mél nr UM 5338-12 dar domstolen hénvisar till reg. 98-03.
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442 Reg.98-03

Detta arende gallde en palestinier fran Gaza, A, som sokte asyl i Sverige i borjan av 1998.
Migrationsverket fattade inget beslut i drendet utan Overlamnande det till regeringen for
avgorande. Regeringen fann att A inte uppfyllde kraven for att vara flykting. Han var dock i
behov av skydd enligt ett annat lagrum och kunde inte under davarande omstandigheter
utvisas till Gaza eller évriga delar under palestinskt sjalvstyre. Han beviljades darfor ett

tidsbegransat uppehallstillstand som gallde i ett ar.

Regeringen citerade artikel 1 D i Flyktingkonventionen och konstaterade att om det
registreringskort som A hade gett in var dkta, hade han fére inresan fatt eller varit berattigad
till bistand fran UNRWA. Eftersom A endast hade fatt ett tidsbegransat uppehallstillstand,
och inte ett permanent, kunde dock UNRWA:s bistand inte anses ha upphort. Darmed var A

inte berattigad till resedokument och flyktingforklaring enligt artikel 1 D.

4.4.3 UN 464-04
Detta avgorande gallde frdgan om huruvida en person faktiskt behévde vara registrerad hos
UNRWA for att omfattas av artikel 1 D i Flyktingkonventionen eller om det rdckte att

personen i fraga var berattigad till sddan registrering.

A var en statslos palestinier som var fédd och uppvuxen i Saudiarabien. Han hade varit
tvungen att lamna Saudiarabien pa grund av att hans uppehallstillstand drogs in. Han var inte
registrerad hos UNRWA, men hans farfar hade blivit flykting i samband med 1948 ars
konflikt och bade hans farfar och hans far var registrerade hos UNRWA. A var darmed, som

attling till en 1948 ars palestinaflykting, berattigad till sddan registrering.

Migrationsverket anforde att A inte uppfyllde kraven for att anses som flykting enligt
utlanningslagen. Eftersom han inte var registrerad hos UNRWA kunde han inte heller beviljas
resedokument och flyktingforklaring pa denna grund. Migrationsverket beviljade dock A ett
permanent uppehallstillstand pa humanitiara grunder, vilket framst motiverades av att en

verkstéllighet till Saudiarabien var forenad med stora svarigheter.

Utlanningsnamnden delade Migrationsverkets beddmning att A inte 16pte risk for forfoljelse i
Saudiarabien och att han darmed inte var att betrakta som skyddsbehdvande. Ndmnden delade

dock inte Migrationsverkets beddmning av betydelsen av registrering hos UNRWA.
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Utlanningsnamnden redogjorde for innehallet i artikel 1 D i Flyktingkonventionen och for
UNHCR:s riktlinjer om denna artikel fran 2002. Utlanningsndmnden konstaterade att det av
UNHCR:s riktlinjer framgick att artikel 1 D bland annat omfattade personer som enligt FN:s
generalférsamlings resolution 194 (111) av den 11 december 1948 ar flyktingar eftersom de
fordrevs fran den del av Palestina som blev Israel och inte kan atervanda dit. Riktlinjerna
uppgav vidare att inte endast palestinska flyktingar som var registrerade hos UNRWA
omfattades av artikel 1 D utan dven de som aldrig registrerats men som var beréattigade till det.
Det framgick dven att om en sadan person befann sig utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade
var hon eller han istallet berattigad till de fordelar som Flyktingkonventionen gav samt att

detta gallde d&ven om personen ifraga aldrig hade uppehallit sig inom UNRWA:s omrade.

Efter denna genomgang av UNHCR:s riktlinjer uppgav namnden att A visserligen var fodd
och uppvuxen i Saudiarabien och aldrig hade bott inom UNRWA:s mandatomrade. Hennes
far och farfar var dock registrerade som 1948 ars flyktingar och A var att betrakta som en
palestinsk flykting med stod av resolution 194 (I11). A var alltsa fore inresan till Sverige
berattigad till registrering hos UNRWA. Genom att han beviljats permanent uppehallstillstand
i Sverige fick den mojligheten anses ha upphort. Darmed skulle han enligt artikel 1 D i
Flyktingkonventionen och med stod av UNHCR:s riktlinjer erhalla resedokument, utan

provning i sak. Vid denna utgang skulle aven flyktingforklaring utfardas fér honom.

4.5  Migrationsverkets uppfattning

Migrationsverkets uppfattning om hur en viss bestdmmelse ska tolkas och tillampas &r ingen
bindande rattskalla, men far stor praktisk betydelse for den asylsokande. Migrationsverkets
uppfattning visar dven hur en av de centrala aktorerna i asylprocessen anser att artikel 1 D i

Flyktingkonventionen bor tolkas och tillampas i Sverige.

Om en person ansoker om uppehallstillstand i Sverige och aberopar skyddsskél gérs en
beddmning av om personen é&r flykting, alternativt skyddsbehdvande eller dvrig
skyddsbehdvande enligt 4 kap. 1-2 a 88 UtIL. Vid denna beddmning ska, enligt
Migrationsverket, inte palestinska flyktingar som é&r beréattigade till stod fran UNRWA
behandlas pa nagot sarskilt satt, utan en individuell provning av deras skyddsbehov gors pa

samma satt som for alla andra asylsokanden.®™

%70 Intervju med Erja Jalonen, teamledare pd asylprévningsenheten p& Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
Se &ven Migrationsverket, Handbok fér migrationsérenden, uppdaterad 2013-01-25, Migrationsverket, Tre
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Statslésa palestiniers skyddsbehov prévas mot det land dér de tidigare haft sin vanliga
vistelseort enligt 4 kap. 1 8 tredje stycket, 4 kap. 2 § tredje stycket och 4 kap. 2a § tredje
stycket UtIL. Det faktum att de ar statslosa palestinier och vilken status de har i deras tidigare
vistelseland kan beaktas vid bedémningen om de har ett individuellt skyddsbehov, men utgér

inte ensamt skal for att de ska erkannas som flyktingar.™

Artikel 1 D i Flyktingkonventionen och motsvarande bestammelse i artikel 12.1 a i
skyddsgrundsdirektivet far alltsa ingen betydelse for om personen ifrdga anses vara flykting
enligt 4 kap. 1 § UtIL eller pa annat sétt anses vara skyddsbehévande. Dessa bestammelser far

darmed inte heller nagon betydelse for huruvida personen beviljas uppehallstillstand eller inte.

Enligt Migrationsverket aktualiseras artikel 1 D i Flyktingkonventionen forst om en statslos
palestinier beviljas permanent uppehallstillstand. En palestinier som &r beréttigad till
registrering hos UNRWA som beviljas permanent uppehallstillstand, oavsett pa vilken grund
detta beviljas, beviljas dven resedokument enligt 4 kap. 4 § UtIL samt flyktingstatusforklaring
enligt 4 kap. 3 § UtIL, d&ven om personen ifraga inte uppfyller flyktingdefinitionen i 4 kap. 1 §
UtIL. Detta gérs med hanvisning till artikel 1 D i Flyktingkonventionen.®"?

Om en palestinier endast beviljas ett tidsbegransat uppehallstillstdnd anses inte skyddet fran
UNRWA ha upphort och artikel 1 D aktualiseras darmed inte. Detta framgar inte uttryckligen
av Migrationsverkets handbok. Dar anges att personer som &r berattigade till registrering hos
UNRWA som beviljas folkbokféringsgrundande uppehallstillstand har rétt till resedokument
och flyktingstatusforklaring enligt artikel 1 D.>”® Aven ett tidsbegransat uppehallstillstdnd kan

vara folkbokforingsgrundande.®* Erja Jalonen, teamledare p& asylprévningsenheten i

klargorande beslut fran Migrationsverket angaende statslosa palestinier fran Vastbanken och Gaza. Palestinska
omradena, 2007-03-13 samt Migrationsverket, Tva klargérande beslut rérande skyddsbehov for statslosa
palestinier i forhéallande till Gaza, 2008-05-13, dar ingen sirbehandling av palestinier vid bedémningen av
flyktingskap eller annat skyddsbehov rekommenderas. Inte heller i Migrationsverket, Réttsligt stallningstagande
angaende sakerhetssituationen i Syrien, RCI 14/2012 nimns nagot om en sérskild bedémning for palestinier.

¥ Intervju med Erja Jalonen, teamledare pa asylprévningsenheten pa Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
Se aven Migrationsverket, Rattschefens rattsliga stallningstagande angaende flykting- och
skyddsbehovsbhedomningar rérande sokande som tillhor sérskilt utsatta grupper, RCI 11/2009.

%72 Detta framgér av Migrationsverket, Handbok for migrationsérenden, uppdaterad 2013-01-25, avsnittet om
resedokument s. 6 samt Migrationsverket, Rattschefens rattsliga stallningstagande angaende situationen pa
Gazaremsan och fragan om uppehallstillstand enligt 5 kap. 6 § utlanningslagen, RCI 05/2010 s.10. Se dven
Migrationsverket, Tre klargorande beslut fran Migrationsverket angaende statslosa palestinier fran Véstbanken
och Gaza. Palestinska omrédena, 2007-03-13 och Migrationsverket, Tva klargérande beslut rérande
skyddsbehov for statslosa palestinier i forhallande till Gaza, 2008-05-13. Denna tillimpning bekréftades dven av
Erja Jalonen, teamledare pa asylprévningsenheten pd Migrationsverket i Uppsala, vid en intervju 2013-03-19.
% Migrationsverket, Handbok for migrationsarenden, uppdaterad 2013-01-25 avsnittet om resedokument s. 6.
%74 Se folkbokforingslagen 3 och 4 §§. Se dven Migrationsverket, Skyddshehévande syrier omfattas av
etableringsinsatser, 2012-08-08.
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Uppsala, angav dock att resedokument och flyktingstatusforklaring baserat pa artikel 1 D i
Flyktingkonventionen endast ges till personer som fatt permanent uppehallstillstand. Att detta
ar Migrationsverkets uppfattning bekraftas dven av verkets instéallning i de mal som redogors

for nedan.®™

Enligt Migrationsverkets handbok &r det endast personer som &r berattigade till registrering
hos UNRWA som palestinaflyktingar som kan fa resedokument och flyktingstatusforklaring
enligt den speciella ordning som beskrivs ovan.*”® Personer som har rétt till stod fran
UNRWA utan registrering, sa som de palestinier som fordrevs till foljd av 1967 ars konflikt
och senare stridigheter, kan alltsd inte dra nytta av denna sérskilda behandling. Detta

bekraftades dven av Erja Jalonen, teamledare pa asylprovningsenheten i Uppsala.®’’

Enligt Erja Jalonen kan bade personer som é&r registrerade hos UNRWA och personer som ar

berattigade till registrering, men som inte faktiskt har registrerat sig, beviljas resedokument

& Detta stods aven av

379

och flyktingstatusforklaring enligt denna sarskilda ordning.*’
Migrationsverkets handbok som hanvisar till personer som ”ar beréttigade till registrering”.
Strax darefter uppger dock handboken [a]tt endast palestinier som faktiskt erhaller hjélp fran
UNRWA och inte de som har ratt till hjalp far flyktingstatus framgar bland annat av EU
domstolens dom i mal C-31/09”.%%° Detta uttalande vécker tvivel kring om Migrationsverket
verkligen anser att det racker att personen ifraga ar beréttigad till registrering hos UNRWA.
Med hénvisning till vad Erja Jalonen uppgav forefaller detta dock vara uppfattningen ute i den

handlaggande verksamheten.

Denna genomgang av Migrationsverkets végledande dokument och uppgifter fran en
teamledare pa asylprévningsenheten i Uppsala visar tydligt att Migrationsverkets uppfattning
om tillampningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen féljer de vagledande beslut fran
Utlanningsnamnden och regeringen som redogjorts for ovan, dven om dessa beslut inte

uttryckligen ndmns i Migrationsverkets vagledande dokument.

¥7> Se avsnitt 4.6.

%76 Migrationsverket, Handbok for migrationsarenden, uppdaterad 2013-01-25, avsnittet om resedokument s. 6.
7 Intervju med Erja Jalonen, teamledare p& asylprévningsenheten p& Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
%78 Intervju med Erja Jalonen, teamledare pd asylprévningsenheten p& Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
% Migrationsverket, Handbok for migrationsarenden, uppdaterad 2013-01-25, avsnittet om resedokument s. 6.
%0 Migrationsverket, Handbok for migrationsarenden, uppdaterad 2013-01-25, avsnittet om resedokument s. 6.
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Erja Jalonen uppgav att Migrationsverket hittills har varit ndjda med den ovan beskrivna
tillampningen av artikel 1 D.*® Nyligen har den dock underkants i ett avgdrande fran
Migrationsdomstolen i Stockholm, samtidigt som Migrationsdomstolen i Goteborg i ett

liknande mal uppréatthallit Migrationsverkets beslut.

4.6  Olika uppfattningar hos migrationsdomstolarna
Migrationsdomstolarnas beslut dr, som namnts i avsnitt 1.5, inte prejudikatbildande sa som
praxis fran Migrationséverdomstolen &r. Dock kan migrationsdomstolarnas beslut och deras
argumentation visa hur de anser att artikel 1 D i Flyktingkonventionen och artikel a 12.1 i
skyddsgrundsdirektivet bor tolkas och tillampas. Det framkommer av de tva utvalda malen

som redogors for nedan att det rader olika uppfattningar i denna fraga.

4.6.1 Migrationsdomstolen i Géteborgs dom i mal UM 5338-12

S.K, en statslos palestinier fran Syrien som var registrerad hos UNRWA, ansokte om
uppehalls- och arbetstillstdnd i Sverige med aberopande av skyddsskal. Migrationsverket
beddmde att S.K. inte hade gjort sannolikt att hon var att betrakta som flykting och att hon
darmed inte kunde beviljas flyktingstatusforklaring. Pa grund av den radande situationen i
Syrien var hon dock att anse som alternativt skyddsbehdvande. Migrationsverket beviljade
darfor S.K. alternativ skyddsstatusforklaring samt ett tidshegréansat uppehallstillstand gallande
i tre ar. Uppehallstillstandet var tidsbegransat eftersom den nuvarande situationen i Syrien inte
ansdgs vara bestandig. Artikel 1 D i Flyktingkonventionen eller artikel 12.1 a i

skyddsgrundsdirektivet berordes inte i Migrationsverkets beslut.

S.K. 6verklagade beslutet och yrkade pa att hon skulle beviljas permanent uppehallstillstand
samt flyktingstatusforklaring. Hon anférde bland annat att hon befann sig utanfér UNRWA:s
omrade pa grund av inbordeskriget i Syrien. Darmed hade UNRWA:s bistand upphort och
hon var i enlighet med artikel 1 D i Flyktingkonventionen att betrakta som flykting.

Migrationsverket anforde som svar att UNRWA:s ansvar inte beddms ha upphoért om en
person far ett tidsbegransat uppehallstillstand.

Migrationsdomstolen ansag att beslutet att bevilja S.K. ett tidsbegransat uppehallstillstand inte
var Overklagbart och att detta yrkande darfor skulle avvisas. Domstolen provade dock fragan

om S.K. skulle beviljas flyktingstatusforklaring.

**! Intervju med Erja Jalonen, teamledare pa asylprévningsenheten p& Migrationsverket i Uppsala, 2013-03-19.
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Migrationsdomstolen ansag att S.K. inte hade gjort sannolikt att hon kande en valgrundad
fruktan for forfoljelse. For att flyktingstatus skulle beviljas en person som varit registrerad
hos UNRWA krévdes det, enligt domstolen, att personen befann sig utanfor organets
verksamhetsomrade och att UNRWA:s konkreta bistand hade upphort. Migrationsdomstolen
hanvisade till EU-domstolens avgorande i mal i C-364/11 och uppgav att det inte fanns nagon
automatisk ratt att beviljas flyktingstatus. Domstolen uttalade sedan att UNRWA:s bistand
inte kunde anses ha upphért om permanent uppehallstillstand inte beviljats och att
overklagandet darfor skulle avslas. Som stod for detta hanvisade domstolen till regeringens

vagledande beslut, reg. 98-03.

Detta mal har éverklagats av S.K. till Migrationséverdomstolen.*®? Migrationsdomstolen har

annu inte fattat ndgot beslut om prévningstillstand.*®®

4.6.2 Migrationsdomstolen i Stockholms dom i mal UM 9159-12

R.K., d&en han en UNRWA-registrerad statslos palestinier fran Syrien, ansokte om asyl i
Sverige. Migrationsverket ansag att R.K. inte hade gjort sannolikt att han var att anse som
flykting och han beviljades darfor inte flyktingstatusforklaring. Med héanvisning till
sakerhetssituationen i Syrien ansdgs R.K. dock vara alternativt skyddsbehdvande. Han
beviljades ett tidsbegransat uppehallstillstand gallande i tre ar samt alternativ
skyddsstatusforklaring. Uppehallstillstandet var tidsbegransat eftersom den nuvarande
situationen i Syrien inte ansags vara bestandig. Artikel 1 D i Flyktingkonventionen eller

artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet berdrdes inte i Migrationsverkets beslut.

R.K. overklagade Migrationsverkets beslut och yrkade att han skulle beviljas permanent
uppehallstillstand och flyktingstatusforklaring.

Migrationsdomstolen delade Migrationsverkets bedomning att R.K. inte hade nagra
individuella skyddsskal. Domstolen gick sedan vidare till att prova betydelsen av att R.K. var

en statslOs palestinier registrerad hos UNRWA.

Migrationsdomstolen konstaterade att EU-domstolen, i mal C-364/11, slagit fast att statslésa
personer har ratt till flyktingstatus om de av nagot skél inte langre kan begagna sig av det
skydd de tidigare haft fran ett FN-organ, givet att skyddet eller bistandet har upphort pa grund

av orsaker som ligger utanfor personens kontroll. Det ankommer pa behdriga nationella

%2 Migrationsdverdomstolen, mél nr UM 1590-13.
%3 Jag har senast kontrollerat status p& Migrationsdverdomstolens mal nr UM 1590-13 den 8 maj 2013.
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myndigheter i den medlemsstat dér asylansokan lamnats in att vid den individuella
beddmningen kontrollera om sokanden har varit tvungen att ldmna organets
verksamhetsomrade. Det ar fallet om sokandens personliga sakerhet ar allvarligt hotad och
organet saknat mojlighet att inom omradet garantera hen sadana levnadsforhallanden som
Overensstammer med organets uppdrag. Nar de berérda myndigheterna i den medlemsstat som
ar ansvarig for asylprovningen har faststallt att skyddet eller bistandet fran det aktuella FN-
organet har upphort, ska medlemsstaten erkanna den asylsékande som flykting i den mening
som avses i artikel 2 ¢ i direktivet om hen inte omfattas av undantagen i artikel 12.1 b eller
12.2 och 12.3 i direktivet.

Efter denna genomgang av EU-domstolens praxis uttalade Migrationsdomstolen att det var
ostridigt att R.K. var en palestinsk flykting och UNRWA-registrerad i Syrien samt att
sakerhetssituationen i Syrien var sadan att nagot skydd inte kunde beredas av nagot organ i
landet. Darmed var det inte ifragasatt att R.K. tvingats lamna UNRWA:s verksamhetsomrade
pa grund av faktorer som han inte kunnat paverka eller kontrollera eller att hans personliga
sakerhet varit allvarligt hotad och att UNRWA saknat mojlighet att, inom omradet, garantera
honom sadana levnadsférhallanden som Gverensstammer med FN:s uppdrag. R.K. var darmed
berdttigad  till  flyktingstatusforklaring i enlighet med  bestammelserna i

skyddsgrundsdirektivet och Flyktingkonventionen.

Migrationsdomstolen behandlade sedan frdgan om uppehallstillstandets langd. Domstolen
konstaterade att huvudregeln enligt forarbetena ar att flyktingar ska beviljas permanent
uppehallstillstand. Domstolen fann inga skal att franga denna huvudregel och beviljade darfor

R.K. permanent uppehallstillstand.

Migrationsverket ~ har  6verklagat denna dom till  Migrationséverdomstolen.®®*
Migrationsverket anfor i sitt yttrande att verkets uppfattning ar skyddet frin UNRWA inte kan
anses ha upphort da en person beviljas ett tidsbegransat uppehallstillstand. Migrationsverket
hénvisar till regeringens vagledande beslut reg. 98-03 och uppger att verkets bedémning ar att
EU-domstolens dom i mal C-364/11 El Kott m.fl. inte férandrar denna praxis.*®

Migrationsoverdomstolen har inte fattat ndgot beslut om prévningstillstand dnnu. 3%

%4 Migrationsdverdomstolen, mal nr UM 2043-13.
%5 Migrationsverkets yttrande i Migrationséverdomstolens mal nr UM 2043-13, 2013-04-22.
%86 Jag har senast kontrollerat status p& Migrationsdverdomstolens mal nr UM 2043-13 den 8 maj 2013.
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4.7 Slutsatser

4.7.1 Flyktingkonventionens och EU-rattens inflytande i svensk ratt

Svensk ratt pa flyktingomradet ar starkt paverkad av bade Flyktingkonventionen och den EU-
rattsliga regleringen. Sverige ar som stat folkrattsligt bunden av Flyktingkonventionen.
Manga bestammelser i utlanningslagen bygger ocksa pa konventionen och den ska beaktas
vid tolkningen av svensk réatt i enlighet med principen om foérdragskonform tolkning.
Flyktingkonventionen utgor dock inte svensk lag. Den &r inte direkt tillamplig vid svenska
domstolar och myndigheter och den kan inte anvandas for att bortse fran motstridig nationell
lagstiftning pa det satt som EU-ratten kan. Den EU-réttsliga regleringen far darmed ett mer
patagligt och direkt inflytande i svensk ratt genom principerna om direkt effekt och EU-

rattens foretrade.

4.7.2 Artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet och EU-domstolens praxis

Artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet innehaller en bestaimmelse som néstan ordagrant
motsvarar, och direkt hanvisar till, artikel 1 D i Flyktingkonventionen. Inneb6rden av denna
bestammelse har klargjorts av EU-domstolen i tva forhandsavgoranden. Medlemsstaterna ar

bundna av den tolkning av EU-ratten som EU-domstolen har gjort.**’

Enligt EU-domstolen innebdr artikel 12.1 a forsta meningen att palestinska flyktingar som
konkret begagnat sig av stod fran UNRWA innan de soker asyl i en medlemsstat inte kan
beviljas flyktingstatus, om inte stodet fran UNRWA har upphort i enlighet med artikel 12.1 a
andra meningen. Stodet fran UNRWA har upphort i enlighet med andra meningen om en
person tvingats att lamna UNRWA:s omrade pa grund av omstandigheter utanfor
vederborandes kontroll. Om sa ar fallet ska personen ifraga utan vidare erkannas som flykting
och beviljas flyktingstatusforklaring, utan att behdva uppfylla definitionen i artikel 2 c.
Personen har till foljd av detta ratt att ta del av de formaner som féljer av flyktingstatusen,
bland annat uppehallstillstand enligt artikel 24. Detta galler under forutséttning att personen

ifraga inte ar undantagen fran flyktingstatus enligt nagra andra bestammelser i direktivet.

4.7.3 Genomforandet av artikel 12.1 a i Sverige och betydelsen av direkt effekt

Varken uteslutningsregeln i forsta meningen i artikel 12.1 a eller bestdammelsen i andra

meningen aterspeglas i svensk lagstiftning. Den svenska lagstiftarens uttalande om att artikel

37 Chalmers m.fl. 2010 s. 169-171.
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12.1 a kan beaktas inom ramen for 4 kap. 1 8 UtIL blir i ljuset av EU-domstolens praxis
ohdllbart. En person som omfattas av artikel 12.1 a forsta meningen ar utesluten fran
flyktingstatus och da far hen inte ges sadan status, d&ven om hen uppfyller kriterierna 4 kap. 1
§ UtIL.*® Vidare, om skyddet eller bistdndet har upphort i enlighet med artikel 12.1 a andra
meningen ska personen ifrdga utan vidare erkannas som flykting och ges flyktingstatus, utan
att behdva uppfylla den ordinarie flyktingdefinitionen. Alltsa kan artikel 12.1 a inte beaktas
inom ramen for 4 kap. 1 § UtIL.

Skyddsgrundsdirektivet ar ett minimidirektiv. Medlemsstaterna far uttryckligen infora eller
behalla formanligare bestammelser for att faststalla vem som ska betraktas som flykting eller
alternativt skyddsbehévande samt for att faststdlla inneborden av internationellt skydd, sa
lange dessa bestammelser &r forenliga med direktivet (artikel 3). Vissa artiklar i direktivet ar
dessutom fakultativa. Artikel 12.1 a &r dock formulerad i tvingande ordalag. En person kan
inte ges flyktingstatus om forhallandena i forsta meningen foreligger och ska automatiskt

komma i atnjutande av formanerna i direktivet om andra meningen ar tillamplig.

Att avvika fran artikel 12.1 a genom att erkanna en person som flykting trots att hen é&r
utesluten enligt 12.1 a forsta meningen utgor en mer formanlig behandling. Detta bor dock
inte anses vara forenligt med direktivet eftersom det strider mot en artikel som ar formulerad i
tvingande ordalag och som uttryckligen utesluter vissa personer fran flyktingstatus. Det
motverkar dven de syften som kommer till uttryck i direktivets ingress.** Denna uppfattning
uttrycktes dven i SOU 2006:6. Utredarna ansag att artikel 12 utgjorde en sorts “maximinorm”,
som innebar att medlemsstaterna inte fick inkludera personer som var uteslutna enligt denna

bestammelse.®

Att gora en beddémning enligt den ordinarie flyktingdefinitionen trots att personen i fraga ska
beviljas flyktingstatusforklaring enligt artikel 12.1 a andra meningen &r dessutom inte en
formanligare behandling. EU-domstolen har dartill uttryckligen avvisat en sadan tillampning i
mal C-364/11 El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal. En sadan avvikelse

fran skyddsgrundsdirektivet kan darmed inte vara tillaten.

%8 En situation som dock férefaller osannolik eftersom skyddet eller bistdndet frin UNRWA antagligen anses
ha upphort i dessa fall. Det gar emellertid inte att utesluta att en sddan situation skulle kunna uppsta.

%9 Se skal 6 i ingressen om att syftet ar att garantera att medlemsstaterna tillimpar gemensamma kriterier och
skal 17 som anger att det &r nédvandigt att infora gemensamma kriterier for ndr en person ska erkdnnas som
flykting.

%%'SOU 2006:6 s. 69-70. Se &ven Hailbronner 2010 s. 24-27.
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Darmed kan artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet inte anses ha genomforts pa ett korrekt
satt 1 svensk ratt. Artikel 12.1 a &r ovillkorlig samt bor betraktas som tillrackligt klar och
precis. Ddrmed ska den tillampas av svenska domstolar och myndigheter i enlighet med
principen om direkt effekt. Att artikel 12.1 a har direkt effekt verkar dven vara EU-
domstolens uppfattning, dven om de inte uttryckligt uttalade sig om detta i de ovan

behandlade méalen.>**

Svenska myndigheter och domstolar ar alltsda skyldiga att tillampa artikel 12.1 a i
skyddsgrundsdirektivet och att bortse fran eventuell motstridig nationell lagstiftning. Artikel
12.1 a bor tillampas i enlighet med EU-domstolens praxis, eftersom medlemsstaterna ar

bundna av EU-domstolen uttolkning av EU-ratten.

4.7.4 Aldre vagledande beslut och Migrationsverkets uppfattning

Den tolkning och tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som f6ljer av aldre
végledande beslut och som féresprakas av Migrationsverket, och som aven fatt visst stod av
Migrationsdomstolen i Géteborg, ar enligt min bedémning inte férenlig med EU-domstolens

praxis.

Enligt Migrationsverket, och de &ldre vagledande besluten, ska artikel 1 D dverhuvudtaget
inte beaktas vid beddémningen av om en person &r att anse som flykting eller inte.
Bestdmmelsen aktualiseras forst efter att bedémningen av skyddsbehov har gjorts och om ett
permanent uppehallstillstand har beviljats. Om en person som ar berattigad till registrering
hos UNRWA beviljas ett permanent uppehallstillstdnd anses bistandet frain UNRWA ha
upphort och personen beviljas da &ven resedokument enligt 4 kap. 4 § UtIL samt
flyktingstatusforklaring enligt 4 kap. 3 § UtIL. Det &r endast i denna situation som artikel 1 D
aktualiseras. Om personen inte beviljas uppehallstillstand eller endast beviljas ett
tidsbegransat uppehallstillstand, sa som exempelvis &r fallet for de flesta asylsokanden fran
Syrien i dagslaget,®**® anses bistandet fran UNRWA inte ha upphort och artikel 1 D blir inte
aktuell.

Denna tillampning skiljer sig fran EU-domstolens praxis pa flera satt. For det forsta tillampas

forsta meningen i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, som motsvarar forsta stycket i

%91 Se ovan avsnitt 4.2.1.

%92 Chalmers m.fl. 2010 s. 169-171.

%3 Migrationsverket, Rattsligt stallningstagande ang&ende séakerhetssituationen i Syrien, RCI 14/2012 samt
Migrationsverket, Rattschefens kommentar med anledning av sékerhetsléget i Syrien, 2012-12-07.
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artikel 1 D i Flyktingkonventionen, inte alls. Personer som erhallit stod fran UNRWA innan
de soker asyl i Sverige anses inte vara uteslutna fran flyktingstatus, utan kan beviljas sadan
status om de uppfyller definitionen i 4 kap. 1 § UtIL. Enligt EU-domstolen ska dessa personer
vara uteslutna fran flyktingstatus om inte skyddet eller bistandet har upphort i den mening

som avses i artikel 12.1 a andra meningen.

For det andra anser Migrationsverket, med stod av reg. 98-03, att bistandet fran UNRWA
endast har upphért om personen ifrdga beviljas permanent uppehéllstillstand.*** Detta
overensstammer inte med EU-domstolens uttalande om att stodet fran UNRWA har upphort
om personen ifrdga tvingats lamna UNRWA:s omrade pa grund av omstandigheter utanfor
personens kontroll.** Enligt EU-domstolen foregar denna frdga dessutom ett eventuellt
beviljade av uppehallstillstand. Uppehallstillstand ar enligt direktivet en férman som féljer av
att personen beviljas flyktingstatus och flyktingstatus ska beviljas om forutsattningarna i

artikel 12.1 a andra meningen ar uppfyllda.

For det tredje, enligt Utlanningsndmndens beslut i UN 464-04 kan resedokument och
flyktingstatusforklaring med stod av artikel 1 D i Flyktingkonventionen &ven ges till personer
som endast ar beréattigade till registrering hos UNRWA. Det krévs inte att personen faktiskt ar
registrerad eller faktiskt erhallit stod. Migrationsverkets uppfattning i denna fraga ar nagot
oklar, men vissa uttalanden i Migrationsverkets handbok tyder pa att Migrationsverket anser
ar att det &r tillrackligt att personen &r berattigad till registrering. En intervju med en
teamledare pa asylprovningsenheten pa Migrationsverket i Uppsala stoder ocksa att denna
uppfattning rader i den handlaggande verksamheten. En sadan tillampning strider mot EU-
domstolens uttalande att artikel 1 D i Flyktingkonventionen och artikel 12.1 a i
skyddsgrundsdirektivet endast omfattar personer som faktiskt begagnat sig av stod fran
UNRWA innan de soker asyl. De som endast ar berattigade till sadant stod, men inte konkret
begagnat sig av det, kan, enligt EU-domstolen, inte beviljas flyktingstatus med stdd av artikel
12.1 a andra meningen. Dessa personer ska istéllet beddmas enligt flyktingdefinitionen i
artikel 2 c.

%% Denna uppfattning stéds dven av Migrationsdomstolen i Géteborgs dom i mél nr UM 5338-12.

35 Att skyddet eller bistdndet frin UNRWA endast anses ha upphort om personen ifrdga beviljas permanent
uppehéllistillstand avviker dven kraftigt fran den tolkning som foresprakas i avsnitt 3.2.2.2 och 3.3 dar skyddet
eller bistandet frin UNRWA anses ha upphort sd fort personen ifrdga befinner sig utanfor UNRWA:s
verksamhetsomrade.
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For det fjarde, enligt Migrationsverket kan resedokument och flyktingstatusférklaring med
stod av artikel 1 D i Flyktingkonventionen endast ges till personer som varit berattigade till
registrering hos UNRWA som palestinaflyktingar, inte de som erhdllit stéd frin UNRWA
utan registrering.**® EU-domstolen uttalade i mal C-31/09 Nawras Bolbol mot Bevandorlasi
és Allampolgarsagi Hivatal att inte endast personer som var registrerade hos UNRWA kunde
erhalla stod fran organet. Darfor var registrering, enligt EU-domstolen, endast ett av majliga
bevis pa att en person erhallit skydd eller bistand frin UNRWA. Aven personer som begagnat
sig av stod fran UNRWA utan registrering, exempelvis personer som fordrevs till foljd av
1967 ars konflikt, bor darfor enligt EU-domstolens praxis beviljas flyktingstatus enligt andra
meningen i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet om skyddet eller bistandet upphort i
enlighet denna bestdammelse.

4.7.5 Hur bor artikel 1 D i Flyktingkonventionen tolkas och tillampas?

Till foljd av EU-rattens foretrade, principen om direkt effekt och da EU-domstolens
uttolkning av EU-rdtten ar bindande for medlemsstaterna, bedémer jag att svenska
myndigheter och domstolar bor tillampa artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, och darmed
artikel 1 D i Flyktingkonventionen, pa det satt som angetts av EU-domstolen. Den tolkning
och tillampning av artikel 1 D som féresprakas av Migrationsverket och som framgar av éldre
vagledande beslut dr, som redogjort for ovan, inte forenlig med EU-domstolens praxis. Den

tillampning som bor goras ar istéllet foljande:

Nar en palestinsk flykting ansoker om asyl i Sverige maste det utredas om personen ifraga
konkret begagnat sig av skydd eller bistand fran UNRWA innan hen sokte asyl i Sverige. Om
sa ar fallet kan personen inte beviljas flyktingstatus, om inte skyddet eller bistandet har
upphart i enlighet med artikel 12.1 a andra meningen. Skyddet eller bistandet ska anses ha
upphdrt om personen ifraga varit tvungen att lamna UNRWA:s verksamhetsomrade pa grund
av omstandigheter som ligger utanfér personens kontroll. Detta ar fallet om vederborandes
personliga sékerhet ar allvarligt hotad och UNRWA saknade mojlighet att inom omradet

garantera hen sadana levnadsforhallanden som 6verensstammer med organets uppdrag.

Om Migrationsverket eller en migrationsdomstol kommer fram till att detta ar fallet innebéar
artikel 12.1 a andra meningen att de “ska erkanna vederbdrande som flykting i den mening
som avses i artikel 2 c i direktivet och utan vidare ska bevilja den asylsokande flyktingstatus,

%% Denna tolkning skiljer sig aven frén den tolkning som foresprakas i avsnitt 3.2.2.1 och 3.3.
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dock under forutsattning att han eller hon inte omfattas av artikel 12.1 b eller 12.2 och 12.3 i

direktivet”.%’

Till foljd av flyktingstatusen har personen ifraga ratt till de formaner och rattigheter som
foljer av artikel 20-34 i skyddsgrundsdirektivet och av utlanningslagen, exempelvis
uppehallstillstand och resedokument. Huvudregeln &r, enligt forarbetena till utlanningslagen,
att ett uppehallstillstand som beviljas p& grund av skyddsbehov ska vara permanent.*® Enligt
lagtexten och enligt direktivet kravs dock endast att personen ifraga beviljas ett tidsbegransat
uppehallstillstand som galler i minst tre ar. Det faktum att en person ansetts vara flykting och
berattigad till flyktingstatus i enlighet med artikel 12.1 a och inte enligt den vanliga
flyktingdefinitionen, kan eventuellt vara en anledning att avvika fran huvudregeln om
permanent uppehallstillstand. | brist pa praxis fran Migrationséverdomstolen finner jag det
svart att uttala mig om huruvida en person som beviljas flyktingstatusforklaring enligt artikel
12.1 a bor beviljas permanent eller tidsbegransat uppehallstillstand. 1 vart fall har personen

ifraga ratt till ett tidsbegransat uppehallstillstand som géller i minst tre ar.

Palestinska flyktingar som soker asyl i Sverige och som inte tidigare begagnat sig av
UNRWA:s bistand omfattas enligt EU-domstolens tolkning inte av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen och artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet. Dessa personer ar darmed
inte uteslutna fran att anses som flyktingar enligt dessa regler. De kan darfor beviljas
flyktingstatus och medféljande formaner om de uppfyller definitionen i 4 kap. 1 § UtIL.

Palestinska flyktingar som erhallit stod fran UNRWA innan de soker asyl i Sverige, men dar
stodet inte anses ha upphort enligt 12.1 a andra meningen sa som den uttolkats av EU-
domstolen, kan som sagt inte beviljas flyktingstatus. De kan dock beviljas status som
alternativt skyddsbehdvande eller évrig skyddsbehdvande samt uppehallstillstand pa denna

grund om de uppfyller nagon av dessa definitioner (4 kap. 2-2 a 88 UtIL).

Enligt min bedémning ar det pa ovan beskrivna sétt som artikel 1 D i Flyktingkonventionen
bor tillampas enligt svensk réatt i ljuset av EU-rétten. Né&r jag drar denna slutsats faster jag stor
vikt vid bestdammelserna i skyddsgrundsdirektivet, EU-domstolens praxis och EU-réttens

stallning i svensk ratt.

%7 MAl C-364/11, El Kott m.fl. mot Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, punkt 81.
%% prop. 2009/10:31 s. 141.
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Denna slutsats maste dock betraktas som nagot osaker. Enligt min mening féljer den av EU-
domstolens praxis med beaktande av EU-rattens stallning i svensk ratt. Migrationsverket, en
expertmyndighet pa omradet, och Migrationsdomstolen i Goteborg har dock gjort en annan

bedémning. Vagledande avgoéranden fran Migrationséverdomstolen saknas.

Denna slutsats kan dven problematiseras utifran att den ovan beskrivna tillampningen inte
overensstammer med den tolkning av Flyktingkonventionen som enligt resonemangen i
kapitel 3 & mest forenlig med de folkrattsliga tolkningsreglerna i Wienkonventionen.3®
Flyktingkonventionen utgor visserligen inte svensk lag men Sverige ar folkréttsligt bunden av
konventionen och svensk rétt ska dven ska tolkas i ljuset av denna. Denna problematik

kommer att diskuteras vidare i kapitel 5.

39 5e gvan avsnitt 3.2 och 3.3.
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5 Diskussion

5.1  Uttolkningen av artikel 1 D i Flyktingkonventionen

Artikel 1 D i Flyktingkonventionen innehaller bara tva meningar men ger upphov till en
mangd tolkningsfragor. Jag har utforligt diskuterat dessa olika tolkningsfragor i kapitel 3. Dar
framgar att manga olika tolkningar har foreslagits och att en mangd olika argument framforts

till stod for dessa.

Vissa av de foreslagna tolkningarna innebdr en mycket restriktiv tillampning av artikel 1 D,
exempelvis genom att artikeln endast anses omfatta de som erholl stod fran UNRWA fore den
28 juli 1951, eller att artikeln endast anses vara tillamplig inom UNRWA:s
verksamhetsomrade. Sadana restriktiva tolkningar av artikel 1 D innebar att
uteslutningsregeln i artikel 1 D forsta stycket tillampas pa mycket fa palestinska flyktingar.
De flesta anses istéllet inte vara uteslutna fran Flyktingkonventionen och kan darmed
erkannas som flyktingar och fa ratt till konventionens formaner om de uppfyller definitionen i
artikel 1 A 2.

En sadan tolkning kan vid forsta anblick framsta som formanligt for de palestinska
flyktingarna eftersom de da inte &r uteslutna fran Flyktingkonventionen.*® En sédan tolkning
ligger aven i linje med tanken att Flyktingkonventionen inférde en universell definition av

vem som &r att betrakta som flykting och ett universellt skyddssystem fér dessa personer.*%*

Emellertid innebdr dessa restriktiva tolkningar &ven att en tillampning av artikel 1 D andra
stycket, och den formanliga behandling som det innebar, aktualiseras for valdigt fa
palestinska flyktingar eller inga alls. Dessa olika restriktiva tolkningar ar dessutom, i enlighet
med de resonemang jag fort ovan, inte de som bést 6verensstimmer med ordalydelsen i artikel

1 D mot bakgrund av bestdmmelsens andamal och syfte.**

Enligt min beddmning &r den tolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som &r mest

forenlig med de folkrattsliga tolkningsregler som kodifierats i Wienkonventionen, féljande:

Alla palestinska flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat omfattas av artikel 1 D i

Flyktingkonventionen och &r darmed uteslutna fran konventionen i enlighet med forsta

0 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s 160.
%01 Takkenberg 1998 s. 103.
492 56 gvan avsnitt 3.2 och 3.3.
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stycket, om inte skyddet eller bistandet frin UNRWA har upphort i enlighet med andra
stycket. Om skyddet eller bistandet har upphdort har dessa personer automatiskt ratt att ta del
av Flyktingkonventionens formaner utan att behéva uppfylla flyktingdefinitionen i artikel 1 A
2, under forutsattning att personen i fraga inte omfattas av artikel 1 C, 1 E eller 1 F. Skyddet
eller bistandet fran UNRWA har, bland annat, upphdrt om personen ifraga befinner sig
utanfor UNRWA:s verksamhetsomrade, oavsett av vilken anledning personen befinner sig
utanfor omradet och oavsett om personen kan atervanda dit eller inte. De formaner som
vederbdrande har ratt till enligt artikel 1 D andra stycket ar de som foreskrivs i artikel 2-34 i

Flyktingkonventionen.*®

Denna tolkning innebadr att alla palestinska flyktingar som omfattas av UNRWA:s mandat har
ratt att ta del av formanerna i Flyktingkonventionen utan att visa att de uppfyller
flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 sa lange de befinner sig utanfor UNRWA:s
verksamhetsomrade, vilket de gor om de ansoker om asyl i Sverige eller ndgon annan
konventionsstat. Detta innebér en fordelaktig behandling av dessa palestinska flyktingar
eftersom det ar lattare att visa att man befinner sig utanfor UNRWA:s omrade, detta ar
narmast ett sjalvklart konstaterande, an att visa att man hyser en valgrundad fruktan for
forfoljelse pa grund av sin ras, religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhallsgrupp eller

politiska askadning.***

Den av mig foresprakade tolkningen kan darfor vara kontroversiell. Stater som har ett intresse
av att begrénsa sitt flyktingmottagande kan motsétta sig att palestinska flyktingar ska
erkidnnas som flyktingar och fi ta del av konventionens forméaner “per automatik™ sa fort de
befinner sig utanfor UNRWA:s omrade. Detta kan vara en forklaring till att fa

konventionsstater har anammat denna tolkning,*®® &ven om den foresprdkas av UNHCR.**®

%3 Se ovan avsnitt 3.2 och 3.3.

404 Se Akram & Rempel 2004 s. 60 fotnot 253 och Akram 2001 slutnot 15 angende de svarigheter som
palestinska flyktingar kan ha att visa att de uppfyller flyktingdefinitionen i artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen.
%05 Se Nigar 2010 s. 103-105 som anger att myndigheterna i ett fatal europeiska stater, i ett fatal fall, tillampat
artikel 1 D pa det satt som foresléas har.

“% UNHCR, Revised Note on the Applicability of Article 1D of the 1951 Convention relating to the Status of
Refugees to Palestinian Refugees, October 2009. Se ovan avsnitt 3.2 och 3.3.
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En sa pass formanlig sarbehandling kan aven betraktas som orattvis eller diskriminerande
eftersom andra personer som ar pa flykt maste visa att de uppfyller kraven i artikel 1 A 2 for
att erkannas som flyktingar och f& rétt till Flyktingkonventionens formaner.*”’

Vissa forfattare framhaller de palestinska flyktingarnas unika historia, kvarstdende statsloshet
och utsatta stallning som skal for varfor en sarbehandling ar motiverad.*®® Det stammer att
majoriteten av de palestinska flyktingarna &r statslosa samt att de har en utsatt stéllning och
saknar fullstandiga medborgerliga rattigheter i manga av de lander dar de vistas.””® Den ratt
till atervandande som har foreskrivits i flera FN-resolutioner har inte heller kunnat
forverkligas.*’® Som jag diskuterat ovan var dessutom avsikten bakom artikel 1 D att de
palestinska flyktingarna skulle atnjuta en sarskild behandling och omsorg, alltsa att de skulle

ges en sarstallning.***

Det finns dock manga personer i vérlden idag som ar utsatta och i behov av skydd och stod.
Det finns dven andra grupper som, liksom de palestinska flyktingarna, &r statsldsa.**?
Situationen &r dessutom valdigt annorlunda nu jamfort med nér Flyktingkonventionen skrevs.
Da hade Israel-Palestina konflikten relativt nyligen borjat, det fanns en tro pa en snar

14 |dag har konflikten pagétt i

16sning*® och det fanns under en miljon palestinska flyktingar.
over 60 ar, ingen I6sning finns i sikte och omkring fem miljoner palestinska flyktingar &r
registrerade hos UNRWA.*** De férandrade forhallandena och den positiva sarbehandlingen i
jamforelse med andra utsatta grupper kan anvandas som argument for att en annan tolkning

bor goras.

Som jag redogjort for i kapitel 3 anser jag dock att den ovan beskrivna tolkningen ar den som
ar mest forenlig med de folkréttsliga tolkningsregler som kodifierats i Wienkonventionen, det
vill sdga ar den tolkning som bast uppfyller kraven pa att en traktat ska tolkas éarligt i

7 Se Forslag till avgorande av generaladvokat Eleanor Sharpston i mal C-364/11 punkt 76-75 for ett liknande
resonemang om likabehandling.

“%® Takkenberg 1998 s. 117-118, 122, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 252-253.

%09 5 exempelvis Migrationsverket, Migrationsverket, Landprofil — palestinska omrédena, 2009-11-11,
Utrikesdepartementet, Manskliga réttigheter pa de ockuperade palestinska omradena 2011, Akram & Rempel
2004 s. 42-46, 113-126, Akram & Goodwin-Gill 2000/2001 s. 221-229 och Amnesty International, Lebanon:
Exiled and suffering: Palestinian refugees in Lebanon, 2007-10-17. Se &ven Human Rights Watch, Jordan: Bias
at the Syrian border, 2012-07-04 angaende de svarigheter som palestinier som flyr fran Syrien méter i Jordanien.
19 56 UN General Assembly resolution 67/114 of 18 December 2012 och UN General Assembly resolution
67/115 of 18 December 2012.

1 Se gvan avsnitt 3.2.1 och 3.2.2.

12 Exempelvis vissa kurder, se Migrationsverket, Landprofil — palestinska omradena, 2009-11-11 s. 5 fotnot 1.
“3 Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 153.

14 Se ovan avsnitt 2.1.

#15 Se ovan avsnitt 2.1 och 2.3.
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overensstammelse med ordens gangse mening sedda i sitt sammanhang och mot bakgrunden
av traktatens &ndamal och syfte. Om konventionsstaterna vill upphoéra med denna
sérbehandling av de palestinska flyktingarna bor de darmed Gvervaga att &ndra konventionen.

Viktigt att notera ar att artikel 1 D i Flyktingkonventionen inte ger de palestinska flyktingarna
nagon ratt till asyl i betydelse tillstand till bosattning i den aktuella konventionsstaten.
Bestammelsen innebar inte heller ett absolut hinder mot atersandande. Principen om non-
refoulement skyddar endast de som riskerar viss behandling mot ett atersandande. Foreligger
ingen risk for sadan behandling bor ett atersiandande vara tillitet enligt

Flyktingkonventionen.*°

Manga konventionsstater har dock valt ge personer som anses vara flyktingar enligt
Flyktingkonventionen rétt till tidsbegransat eller permanent uppehéllstillstand.*” Exempelvis
foljer av den svenska utlanningslagen och av skyddsgrundsdirektivet att personer som erkénns
som flyktingar ar berattigade till uppehallstillstand.**® Den ovan foresprakade tolkningen av
artikel 1 D kan da fa storre konsekvenser, i och med att palestinska flyktingar som omfattas av
artikel 1 D och som befinner sig utanfor UNRWA:s omrade genom dessa regler kan vara
berattigade till uppehallstillstand. Emellertid &r detta nagot som foljer av nationell lagstiftning

och inte av konventionen i sig.

5.2  Tolkning och tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen enligt
svensk ratt i ljuset av EU-ratten

Svensk ratt pa flyktingomradet &r, som jag konstaterade i kapitel 4, kraftigt paverkad av bade

Flyktingkonventionen och den EU-rattsliga regleringen. Sverige ar folkrattsligt bunden av

Flyktingkonventionen, manga bestammelser i utlanningslagen bygger pa konventionen och

den ska beaktas vid tolkningen av svensk rétt. Den EU-réttsliga regleringen har dock ett mer

patagligt och direkt inflytande i svensk ratt, genom principerna om direkt effekt och EU-

rattens foretrade.

Artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, som motsvarar artikel 1 D i Flyktingkonventionen,
har inte genomforts pa ett korrekt satt i svensk lagstiftning. I enlighet med principen om direkt
effekt ska dock denna artikel tillampas av svenska domstolar och myndigheter. Bestdmmelsen

#16 Se ovan avsnitt 3.2.2.2 och 3.3.
" Goodwin-Gill & McAdam 2007 s. 415.
“18 5 kap. 1 § UtIL och artikel 24 i skyddsgrundsdirektivet. Se ovan avsnitt 4.2.3 och 4.3.
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bor tillampas i enlighet med hur den uttolkats av EU-domstolen eftersom medlemsstaterna ar

bundna av den tolkning av EU-ratten som domstolen gjort.**

Den tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som foljer av &ldre véagledande beslut
och som foresprakas av Migrationsverket ar inte forenlig med EU-domstolens praxis, utan
skiljer sig pa flera punkter.*® Darmed bér artikel 1 D inte tillampas pé detta sétt. Istallet blir
EU-domstolens uttolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen och artikel 12.1 a i
skyddsgrundsdirektivet styrande.

Detta innebér att en palestinsk flykting som soker asyl i Sverige, och som dessférinnan
konkret begagnat sig av skydd eller bistand fran UNRWA, inte kan beviljas flyktingstatus, om
inte skyddet eller bistandet har upphort i enlighet med artikel 12.1 a andra meningen, sa som
den uttolkats av EU-domstolen. Skyddet eller bistandet anses ha upphdrt om personen ifraga
varit tvungen att lamna UNRWA:s omrade pa grund av omstandigheter utanfor personens
kontroll, vilket ar fallet om vederbdrandes personliga sékerhet varit allvarligt hotad och
UNRWA saknade majlighet att inom omradet garantera hen sadana levnadsforhallanden som

Overensstimmer med organets uppdrag.

Om skyddet eller bistandet har upphort pa ett sadant satt ska personen ifraga utan vidare
erkannas som flykting och beviljas flyktingstatusforklaring, utan att behdva uppfylla den
ordinarie flyktingdefinitionen, som aterfinns i artikel 1 A 2 i Flyktingkonventionen, artikel 2 ¢
i skyddsgrundsdirektivet och 4 kap. 1 § UtIL. Detta galler under forutsattning att personen
ifrdga inte ar undantagen fran flyktingstatus enligt nagra andra bestammelser. Till foljd av
flyktingstatusen har personen rétt till de formaner och rattigheter som foljer av artikel 20-34 i
skyddsgrundsdirektivet och av utlanningslagen, exempelvis uppehallstillstind och
resedokument. Uppehallstillstandet behover inte nédvandigtvis vara permanent, men det ska

galla i minst tre ar och vara fornybart.

En palestinsk flykting som tidigare begagnat sig av UNRWA:s skydd eller bistand, och dar
skyddet eller bistandet inte har upphort pa ett sadant satt som kravs enligt EU-domstolen, &r
fortsatt utesluten fran att anses som flykting. Detta innebar att en sadan person inte kan
beviljas flyktingstatus eller har réatt till de formaner som foljer av en sadan status. En sadan
person kan dock beviljas andra former av skydd, sa som alternativt skyddsbehovande eller
ovrig skyddsbehtvande (artikel 2 e i skyddsgrundsdirektivet samt 4 kap. 2-2 a 8§ UtIL).

19 e gvan avsnitt 4.7.
420 5a gvan avsnitt 4.7.
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Palestinska flyktingar som inte konkret begagnat sig av UNRWA:s skydd innan de soker asyl
I Sverige omfattas enligt EU-domstolens inte av artikel 1 D i Flyktingkonventionen och
artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet. Dessa personer kan erkdnnas som flyktingar, beviljas
flyktingstatus och fa ratt till medféljande formaner om de uppfyller den ordinarie
flyktingdefinitionen. Om de inte gor det kan de inte beviljas flyktingstatus, men de kan

beviljas andra former av skydd.

Enligt min bedémning ar det pa ovan beskrivna satt som artikel 1 D i Flyktingkonventionen

bér tolkas och tillampas enligt svensk ratt i ljuset av EU-ratten.*?

EU-domstolen betonade i bada sina avgoranden att skyddsgrundsdirektivet maste tolkas med
beaktande av Flyktingkonventionen. Domstolen refererade dven uttryckligen till ordalydelsen
i artikel 1 D i Flyktingkonventionen och denna bestdimmelses syfte nar den tolkade artikel
12.1 a i direktivet. EU-domstolen forefaller alltsd mena att dess tolkning &r forenlig med
Flyktingkonventionen. Huruvida detta stdammer, med hansyn till den tolkning av artikel 1 D i

Flyktingkonventionen som gjorts i denna uppsats, kommer att diskuteras nedan.

5.3  Ar den tolkning och tillampning av artikel 1 D Flyktingkonventionen
som féljer av svensk ratt i ljuset av EU-ratten férenlig med
Flyktingkonventionen sa som den uttolkats i denna uppsats?

Den tolkning och tillampning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen som féljer av svensk ratt i

ljuset av EU-ratten, enligt resonemanget ovan, &r inte forenlig med den tolkning av artikel 1 D

som i denna uppsats foreslas vara mest forenlig med de folkrattsliga tolkningsregler som

kodifierats i Wienkonventionen. Den avviker pa tva satt.

For det forsta, enligt EU-domstolen omfattas endast personer som faktiskt begagnat sig av
stod fran UNRWA av specialregleringen i artikel 1 D i Flyktingkonventionen och artikel 12.1
a i skyddsgrundsdirektivet. Enligt den av mig foresprakade tolkningen omfattas alla
palestinska flyktingar som ar beréattigade till stod fran UNRWA av artikel 1 D i

Flyktingkonventionen, oavsett om de faktiskt erhallit sadant stod eller inte.

En tillampning som foljer EU-domstolens praxis innebdr darmed att féarre palestinska
flyktingar kommer att vara uteslutna fran flyktingstatus enligt bestammelsen i forsta stycket i
artikel 1 D i Flyktingkonventionen och forsta meningen i artikel 12.1 a i

421 5p dven ovan avsnitt 4.7.
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skyddsgrundsdirektivet. Den innebar dock aven att farre palestinska flyktingar far mojlighet
att atnjuta den fordelaktiga behandling som féljer av andra stycket i artikel 1 D i
Flyktingkonventionen och andra meningen i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet.

For det andra, enligt EU-domstolen har skyddet eller bistandet fran UNRWA endast upphort
om personen ifrdga tvingats att lamna UNRWA:s verksamhetsomrade pa grund av
omstandigheter som ligger utanfor den personens kontroll. Enligt den av mig foresprakade
tolkningen ska skyddet eller bistandet anses ha upphort oavsett av vilken anledning personen

ifrdga befinner sig utanfor UNRWA:s omrade.

En tillampning som foljer EU-domstolens praxis innebar darmed att palestinska flyktingar
som begagnat sig av UNRWA:s stod och sedan lamnat UNRWA:s omrade frivilligt, eller i
vart fall inte tvingats lamna omradet pa det satt som kravs enligt EU-domstolen, inte utan
vidare har ratt att atnjuta konventionens respektive direktivets formaner, enligt artikel 1 D
andra stycket och artikel 12.1 a andra meningen. De ar istéllet fortsatt uteslutna fran
flyktingstatus eftersom skyddet eller bistandet fran UNRWA inte anses ha upphort i
forhallande till dem.

Alltsd medfor en tillampning i linje med EU-domstolen praxis att vissa palestinska flyktingar
riskerar att ga miste om rattigheter och formaner som de &r beréattigade till enligt
Flyktingkonventionen, sa som den uttolkats i denna uppsats. Detta kan ske genom att skyddet
eller bistandet fran UNRWA inte anses ha upphort och de darfor ar fortsatt uteslutna fran
flyktingstatus. Det kan &ven ske genom att de inte anses omfattas av specialregleringen éver

huvud taget, utan prévas mot den ordinarie flyktingdefinitionen.

Att svenska myndigheter och domstolar tillampar bestdmmelserna i artikel 1 D i
Flyktingkonventionen och artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet i enlighet med EU-

domstolens praxis kan darmed innebara att Sverige bryter mot sina folkrattsliga forpliktelser.

Emellertid maste det har paminnas om att Flyktingkonventionen inte ger flyktingar en rétt till
uppehallstillstand i Sverige. Detta ar alltsa inte en forman som i sig foljer av
Flyktingkonventionen, utan av nationell och EU-réttslig lagstiftning. Ratten till
uppehallstillstand har dock i svensk lagstiftning och i skyddsgrundsdirektivet kopplats till
Flyktingkonventionens flyktingdefinition.
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Det faktum att en person som beviljas flyktingstatusforklaring med stod av andra meningen i
artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet ocksa har ratt till uppehallstillstand i medlemsstaten i
fraga kan vara en faktor som forklarar varfor EU-domstolen gjort en mer restriktiv tolkning av

artikel 1 D i Flyktingkonventionen, jamfort med den som foresprakas i denna uppsats.

Det bor aven noteras att det faktum att en person har rétt till Flyktingkonventionens formaner
enligt artikel 1 D andra stycket inte innebar ett absolut hinder mot atersandande. Om en
palestinsk flykting kan atersandas utan att det strider mot principen om non-refoulement, bor
ett atersandande vara tillatet enligt Flyktingkonventionen. Palestinska flyktingar, liksom andra
asylsokanden, skyddas i Sverige mot utvisning eller avvisning i strid med principen om non-
refoulement enligt 12 kap. 1-2 8§88 UtIL. Detta galler oavsett om den palestinske flyktingen
erkanns som flykting eller inte. Darmed gar de palestinska flyktingarna inte miste om detta

skydd genom en annorlunda tolkning av artikel 1 D.

Palestinska flyktingar som beviljas uppehallstillstand i Sverige, men utan att erkannas som
flyktingar, gar dock miste om vissa formaner som foljer av Flyktingkonventionen, exempelvis

resedokument.

Det ar mojligt att argumentera for att svenska domstolar och myndigheter bor avvika fran EU-
domstolens tolkning av artikel 1 D i Flyktingkonventionen till forman for den tolkning som &r
mest forenlig med Sveriges folkréttsliga forpliktelser. Sverige har ratificerat
Flyktingkonventionen och en stat far enligt artikel 27 i Wienkonventionen inte aberopa

bestammelser i sin interna ratt for att rattfardiga sin underlatenhet att félja en traktat.

De &r dven mojligt att detta skulle vara tillatet enligt EU-ratten. Enligt artikel 351 TFEU ar
det majligt for en medlemsstat att avvika fran EU-réttsliga bestammelser med hanvisning till
ett avtal som ingatts fore statens anslutning till EU.**  Sverige ratificerade bade

Flyktingkonventionen och 1967 &rs protokoll 1&ngt innan Sverige blev medlem i EU.*?®

Emellertid ar det mycket osannolikt att EU-domstolen skulle godkanna ett sadant argument.
EU-domstolen anser, som konstaterats ovan, att dess tolkning av artikel 12.1 a i
skyddsgrundsdirektivet gjorts mot bakgrund av Flyktingkonventionen och att den alltsa ar

forenlig med denna konvention.

%22 Se Rosas, The status in EU law of international agreements concluded by EU member states, Fordham
International Law Journal 2010-2011 s.1321-1324 och Lambert 2006 s. 184-192.
#23 Se SO 1954:55 och SO 1967:45.
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Att avvika fran EU-domstolens tolkning till forman for den tolkning som foresprakas i denna
uppsats bor troligtvis inte heller kunna ses som en sadan foérmanligare behandling som ar
tillaten enligt skyddsgrundsdirektivet (se artikel 3). Att anse att uteslutningsregeln i artikel 1
D forsta stycket och artikel 12.1 a forsta meningen ska tolkas mer extensivt ar inte i sig en
mer formanlig bestaimmelse, dven om det i forlangningen leder till en mer fordelaktig
behandling. Att ge flyktingstatus till alla palestinska flyktingar som befinner sig utanfor
UNRWA:s omrade, d&ven om de inte tvingats lamna det pa det satt som kréavs enligt EU-
domstolen, ar en mer formanlig behandling. Att erkénna en person som flykting i strid med
bestimmelserna i direktivet, och sarskilt i strid med en uttrycklig och tvingande
undantagsregel, bor dock inte anses vara forenlig med direktivet. Sarskilt med beaktade av
direktivets syfte sa som det kommit till uttryck i ingressen, vilket bland annat &r att garantera
att medlemsstaterna tillampar gemensamma kriterier for nar asylsékanden ska erkdnnas som

flyktingar.*?*

Det ar ocksa osannolikt att Migrationséverdomstolen skulle komma till slutsatsen att den
tolkning som har foreslas vara mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen &r att
foredra framfor EU-domstolens tolkning. I forarbetena anges att “det inte kan komma i fraga
att Sverige tillampar [Flyktingkonventionen] pa ett satt som — oavsett i vilken riktning det

sker — avsevart avviker fran tillimpningen i andra linder™*?

vilket en tillampning i enlighet
med den i kapitel 3 foreslagna tolkningen skulle inneb&ra. EU-ratten har dessutom, som

beskrivits ovan, en starkare stallning i svensk ratt &n vad folkratten har.

| de fall som nu &r aktuella hos Migrationséverdomstolen*?® bor de asylsokande palestinska
flyktingarna dessutom na framgang med sina yrkanden om flyktingstatus genom en
tillampning som ligger i linje med EU-domstolens praxis. Eftersom de lamnat Syrien pa grund
av det nuvarande inbordeskriget, bér de rimligen anses ha tvingats att lamna UNRWA:s
omrade pa grund av omstandigheter utanfor deras kontroll. Darmed ar de berattigade till
flyktingstatus enligt andra meningen i artikel 12.1 a i skyddsgrundsdirektivet, sa som den
uttolkats av EU-domstolen. Fragan om huruvida artikel 1 D i Flyktingkonventionen, uttolkad
enligt folkréattsliga tolkningsregler, eventuellt medfor en an mer generdos tillampning kommer

darfor antagligen inte att aktualiseras.

%24 e skal 6 och skal 17 i ingressen. Se dven Hailbronner 2010 s. 24-27.
%25 prop. 2004/05:170 s. 172 med hanvisning till prop. 1996/97:25 s. 96-97.
“26 M&l nr UM 1590-13 och UM 2043-13. Se ovan avsnitt 4.6.
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Min prognos &r darmed att Migrationséverdomstolen kommer att tillampa bestdimmelserna i
artikel 1 D i Flyktingkonventionen pa det satt som foljer av EU-domstolens praxis och som
har beskrivits ovan. Detta ar, som sagt, inte helt forenligt med den tolkning av artikel 1 D som
i den har uppsatsen foreslas vara mest forenligt med de folkrattsliga tolkningsregler som

kodifierats i Wienkonventionen.

Emellertid ligger EU-domstolens tolkning av nar skyddet eller bistandet fran UNRWA har
upphort i vart fall narmre den av mig foresprakade tolkningen, jamfort med den tolkning som
gjorts i aldre véagledande beslut och som forordas av Migrationsverket. Att krdva att personen
ifriga ska ha tvingats lamna UNRWA:s omrade pa grund av omstandigheter utanfor
vederborandes kontroll, &r i alla fall mindre restriktivt an att krdva att personen ska ha
beviljats permanent uppehallstillstand. Utvecklingen till foljd av EU-domstolens praxis bor
darmed, ur de palestinska flyktingarnas synvinkel, betraktas som positiv, &ven om den inte
innebar att artikel 1 D i Flyktingkonventionen tillampas i enlighet med den tolkning som jag

anser ar mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen.

98



6  Avslutning

Att fordjupa mig i de palestinska flyktingarnas situation och uttolkningen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen har varit intressant och tankevéckande. Artikel 1 D har visat sig vara en
komplex och svartolkad bestammelse. Den tolkning som jag har foresprakat, s som varande
mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen, &r inte universellt accepterad. Den

ar ocksa oppen for kritik och ifragasattande, vilket jag har forsokt att lyfta fram.

Min studie av svensk ratt har visat att svaret pa fragan hur artikel 1 D bor tolkas och tillampas
enligt svensk rétt, inte heller ar sjalvklart. Det rader olika uppfattningar och prejudikat fran
Migrationséverdomstolen saknas. Genom att beakta EU-domstolens praxis och EU-réttens

stallning i svensk ratt har jag kommit fram till vad jag anser &r ett mojligt svar pa denna fraga.

Den uttolkning av artikel 1 D som gjorts av EU-domstolen 6verensstdmmer dock inte med
den tolkning som jag anser ar mest forenlig med tolkningsreglerna i Wienkonventionen. En
tillampning i linje med EU-domstolens praxis innebar darmed potentiellt att Sverige bryter
mot sina folkréttsliga forpliktelser och att palestinska flyktingar riskerar att ga miste om
rattigheter och formaner som de ar beréttigade till enligt Flyktingkonventionen.

Genom att belysa dessa fragor hoppas jag att jag har bidragit till en 6kad kunskap om artikel 1
D i Flyktingkonventionen och hur denna artikel paverkar bedémningen av palestinska
flyktingars asylansokningar i Sverige. Detta kommer troligtvis inte att medfora att svenska
myndigheter och domstolar borjar tillampa bestdammelserna i artikeln i enlighet med den
tolkning som jag foresprakar. Emellertid hoppas jag att det i forlangningen leder till att artikel
1 D i Flyktingkonventionen, dess betydelse for palestinska flyktingar som soker asyl och

innebdrden av Sveriges folkrattsliga forpliktelser, ges stérre uppméarksamhet.

Jag vélkomnar ytterligare studier i &mnet, som tidigare behandlats mycket lite i Sverige.
Fragan om EU-rattens relation till folkratten, och de problem som kan uppsta nar folkrattsliga
bestammelser fors in EU-ratten och sedan uttolkas av EU-domstolen, &ar dven relevant pa

andra omraden och fortjanar ytterligare undersokning.

Avslutningsvis vill jag namna att de palestinska flyktingarnas svara situation, i ett storre
perspektiv, inte kan losas genom tolkningen och tillampningen av artikel 1 D i
Flyktingkonventionen. De palestinska flyktingarnas beldgenhet utgér en del av en storre

problematik, som troligtvis har en politisk, snarare &n en juridisk, l6sning.
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