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Allma&n kommentar nr 27 (67)*

Rorelsefrihet (artikel 12)

1. Rorelsefrihet ar en forutsattning for en persons fria utveckling. Den samverkar med manga andra
rattigheterna i konventionen, sdsom ofta visas i kommitténs praxis vid granskningen av rapporter fran
konventionsstaterna och klagomalsforfaranden fran privatpersoner. Kommittén hanvisade dessutom i
sin allmédnna kommentar nr 15 ("Utldnningars stillning enligt konventionen”, 1986) till det sérskilda

sambandet mellan artiklarna 12 och 131

* Antagen pa det 1783:e motet (sextiosjunde sessionen), den 18 oktober 1999.

** Aterutfiardad av tekniska skal.

!HRI/GEN/1/Rev. 3, den 15 augusti 1997, s. 20 (punkt 8)
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2. Detillatna inskrankningar som kan inforas pa rattigheterna som skyddas av artikel 12 far inte
upphava principen om rorelsefrihet och styrs av kravet pa nodvandighet som foreskrivs i artikel 12,
punkt 3, och av behovet av samstdmmighet med andra réattigheter i konventionen.

3. Konventionsstaterna ska i sina rapporter uppge relevanta inhemska lagbestammelser och
administrativa och rattsliga forfaranden som ror de rattigheter som skyddas av denna artikel, med
hansyn till fragorna som diskuteras i denna allmanna kommentar. De ska dven inkludera information
om tillgéngliga rattsmedel om dessa rattigheter inskréanks.

Rorelsefrihet och frihet att valja bosattningsort (punkt 1)

4. Var och en som lagligen befinner sig inom en stats territorium har ratt att réra sig fritt dar och att
fritt valja boséattningsort. | princip befinner sig medborgarna i en stat alltid lagligen inom statens
territorium. Fragan om utldnningar ”lagligen” befinner sig inom en stats territorium &r en fraga som
regleras av den inhemska lagstiftningen, vilket kan medfora inskrankningar for inresan till en stats
territorium for utlanningar, forutsatt att de &r férenliga med statens internationella skyldigheter. | detta
sammanhang har kommittén hdvdat att en utlanning som reste in i staten illegalt, men vars stéllning har

reglerats, méste anses befinna sig lagligen inom territoriet i den mening som avses i artikel 122. N&r en
person val befinner sig lagligen inom en stat, maste alla inskrankningar av hans eller hennes
rattigheter enligt artikel 12, punkt 1 och 2, samt all behandling som skiljer sig fran den som ges till

medborgare, motiveras enligt bestammelserna i artikel 12, punkt 33. Det ar darfor viktigt att
konventionsstaterna i sina rapporter anger omstéandigheterna under vilka de i detta avseende behandlar
utl&nningar annorlunda &n medborgare och hur de motiverar denna skillnad i behandling.

5.  Ratten att rora sig fritt galler statens hela territorium, inklusive alla delar av forbundsstater. Enligt
artikel 12, punkt 1, har personer rétt att flytta fran en plats till en annan och fritt vélja boséattningsort.
Atnjutandet av denna rattighet far inte goras beroende av négot sérskilt syfte eller skal for den person
som vill flytta eller stanna kvar pa en ort. Alla inskrankningar ska vara forenliga med punkt 3.

6.  Konventionsstaten maste garantera att rattigheterna som garanteras i artikel 12

skyddas inte bara fran offentligt, utan aven privat ingripande. Nar det géller kvinnor &r denna skyldighet att
skydda sarskilt viktig. Det ar till exempel oftrenligt med artikel 12, punkt 1, att en kvinnas ratt att rora sig
fritt och vélja bosattningsort, enligt lag eller praxis, gors beroende av en annan persons beslut, inklusive en
anhorig.

7. Till foljd av bestammelserna i artikel 12, punkt 3, inkluderar rétten att fritt valja boséttningsort ett
skydd mot alla former av interna tvangsforflyttningar. Den utesluter aven att hindra personer fran att
resa in eller vistas i en bestamd del av territoriet. Lagliga frihetsberévande paverkar dock mer specifikt
ratten till personlig frinet och omfattas av artikel 9 i konventionen. Under vissa omstandigheter kan

artiklarna 12 och 9 samverka4.

2 Klagomalsforfarande nr 456/1991, Celepli mot Sverige, punkt 9.2.
3Allman kommentar nr 15, punkt 8, i HRI/GEN/1/Rev. 3, den 15 augusti 1997, punkt 20.
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Friheten att ldmna vilket land som helst, dven sitt eget (punkt 2)

s.  Friheten att lamna en stats territorium far inte vara beroende av nagot sarskilt syfte eller den
tidsperiod personen véljer att vistas utanfor landet. Bade resor utomlands och utresa for permanent
emigration omfattas av frineten. Aven ratten for en person att bestimma destinationslandet ingar i den
rattsliga garantin. Eftersom omfattningen av artikel 12, punkt 2, inte &r begransad till personer som
befinner sig lagligen i en stats territorium, har dven en utlanning som lagligt utvisas fran landet ratt att

vélja den mottagande staten, i enlighet med avtalet med denna stat>.

9.  For att personen ska kunna atnjuta sina rattigheter enligt artikel 12, punkt 2, infors skyldigheter

for bade bosattningslandet och staten dar personen ar medborgare6. Eftersom internationella resor
vanligen kraver lampliga dokument, sarskilt ett pass, maste ratten att lamna landet inkludera ratten att
erhalla nddvandiga resedokument. Utfardandet av pass aligger normalt den stat dar personen &r
medborgare. En stats vagran att utfarda ett pass eller forlanga dess giltighetstid for en medborgare
bosatt i utlandet kan beréva denna person ratten att lamna bosattningslandet och resa ndgon

annanstans’. Det &r inte ett rattfardigande for staten att hdvda att medborgaren skulle kunna &tervanda
till landets territorium utan pass.

10. Staternas praxis visar ofta att lagliga bestammelser och administrativa atgarder negativ paverkar
ratten att lamna, i synnerhet, det egna landet. Det &r darfor av yttersta vikt att konventionsstaterna
rapporterar alla rattsliga och praktiska inskrankningar av ratten att lamna landet, som de tillampar bade
for medborgare och utlanningar, for att kommittén ska kunna bedéma dverensstammelse for dessa
regler och denna praxis med artikel 12, punkt 3. Konventionsstater ska &ven i sina rapporter inkludera
information om atgarder som infor sanktion mot internationella flygbolag som transporterar personer
till deras territorium utan erforderliga dokument, dar dessa atgarder paverkar ratten att lamna ett annat
land.

4 Se t.ex. klagomalsforfarande nr 138/1983, Mpandajila mot Zaire, punkt 10;
klagomalsfoérfarande nr 157/1983, Mpaka-Nsusu mot Zaire, punkt 10;
klagomalsfoérfaranden nr 241 och 242/1987, Birhashwirwa/Tshisekedi mot Zaire,
punkt 13.

5 s. 21. Se allmdn kommentar nr 15, punkt 9, i HRI/GEN/1/Rev. 3, den 15 augusti

1997,

6 Se klagomdlsforfarande nr 106/1981, Montero mot Uruguay, punkt
klagomalsforfarande nr 57/1979, Vidal Martins mot Uruguay, punkt
klagomalsforfarande nr 77/1980, Lichtensztejn mot Uruguay, punkt

4,

;1.

[ )N ENe]

7 Se klagomadlsférfarande nr 57/1979, Vidal Martins mot Uruguay, punkt 9.
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Inskrankningar (punkt 3)

11. Artikel 12, punkt 3, faststéller exceptionella omstandigheter under vilka rattigheter enligt
punkterna 1 och 2 far inskrankas. Denna bestammelse tillater endast staten att inskranka dessa
rattigheter for att skydda den nationella sékerheten, den allmanna ordningen (ordre public), folkh&lsan
eller sedligheten eller andra manniskors rattigheter och friheter. For att vara tillatna maste de vara
angivna i lag, vara nodvandiga i ett demokratiskt samhélle for att skydda dessa syften och maste vara
forenliga med alla andra rattigheter i konventionen (se punkt 18 nedan).

12. Sjalva lagen maste faststélla de villkor under vilka rattigheter kan inskrankas. Statliga rapporter
ska darfor specificera de réttsliga normer som utgor grunden for inskrankningarna. Inskrankningar som
inte anges i lagen eller som inte ar forenliga med kraven i artikel 12, punkt 3, kranker rattigheterna som
garanteras i punkt 1 och 2.

13.  Genom att anta lager som foreskriver inskrankningar som ér tillatna enligt artikel 12, punkt

3, ska staterna alltid ledas av principen att inskrankningar inte far aventyra huvudinnehallet i rattigheten
(se artikel 5, punkt 1); forhallandet mellan ratten och inskrankningen och mellan regeln och undantaget
inte far upphavas. Lagarna som tillater tillampningen av inskrankningar ska anvanda tydliga kriterier och
far inte ge fritt utrymme for skonsméssig bedémning till dem som ansvarar for deras utforande.

14. Artikel 12, punkt 3, anger tydligt att det inte racker att inskrankningarna tjanar tillatna &ndamal;
de maste ocksa vara nodvandiga for att skydda dem. Inskrankande atgarder maste Gverensstamma med
principen for proportionalitet; de maste vara tillrackliga for att uppna full skyddsfunktion; de maste
vara det minst inkraktande instrumentet bland dem som kan uppna skyddsfunktionen; de maste vara
proportionerliga mot intresset som ska skyddas.

15. Principen om proportionalitet maste respekteras inte bara i lagen som inramar inskrankningarna,
utan &ven av de administrativa och rattsliga myndigheterna vid tillampningen av lagen. Staterna ska
garantera att alla forfaranden rérande utdvandet eller inskrdnkningen av dessa rattigheter ar
skyndsamma och att skélen for tillampning av restriktiva atgarder forklaras.

16. Stater har ofta misslyckats med att visa att tillampningen av de lagar som inskranker rattigheterna
i artikel 12, punkt 1 och 2, ar forenliga med alla krav som anges i artikel 12, punkt 3. Tillampningen av
inskrankningar i ett individuellt fall maste bygga pa tydliga rattsliga grunder och uppfylla
nodvandighetsprovet och kraven pa proportionalitet. Dessa villkor skulle inte vara uppfyllda om, till
exempel, en person hindrades fran att lamna ett land enbart pa grund av att han eller hon innehar
“statshemligheter”, eller om en person hindrades frén att resa utomlands utan ett sarskilt tillstand. A
andra sidan skulle villkoren kunna vara uppfyllda vid inskrankningar av tillgangen till militara zoner pa
grund av den nationella sakerheten, eller begransningar av friheten att bosétta sig i omraden som bebos

av urfolk och minoritetsgrupper.

8 Se allman kommentar nr 23, punkt 7, i HRI/GEN/1/Rev. 3, den 15 augusti 1997, s. 41.
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17. Ett stort problem ar de manga rattsliga och byrakratiska hinder om i onddan paverkar det fulla
atnjutandet av enskilda personers réatt att rora sig fritt, att lamna ett land, &ven sitt eget, och bosétta sig.
Betraffande ratten att rora sig inom ett land har kommittén kritiserat bestimmelser som kréver att
person ansoker om tillstand for att dndra sin bosattningsort eller att soka godkannande fran de lokala
myndigheterna pa bestammelseorten, liksom forseningar i hanteringen av sadana skriftliga
ansokningar. Staternas praxis innebdr en &nu mer omfattande samling hinder som kan gora det
svarare att lamna landet, sarskilt for dess medborgare. Dessa bestammelser och denna praxis omfattar
bland annat bristande tillgang for sokanden till kompetenta myndigheter och brist pa information om
krav; kravet att ansoka om sdrskilda formuldr med vilka de korrekt ansokningshandlingar for
utfardande av pass kan erhdllas; behovet av stddjande uttalanden fran arbetsgivare eller
familjemedlemmar; exakt beskrivning av resvdgen; utfardande av pass endast mot betalning av hdga
avgifter som avsevart dverstiger kostnaderna for de tjanster som tillhandahalls av administrationen;
orimliga forseningar av utfardandet av resehandlingar; restriktioner for familjemedlemmar som reser
tillsammans; krav pa en deposition for atervandande eller returbiljett; krav pa en inbjudan fran den
mottagande staten eller fran personer som bort dar; trakasserier av sokanden, till exempel genom
fysiska hot, gripande, forlust av anstéllning eller reglering av deras barn fran skolor eller universitet;
vagran att utfarda ett pass eftersom den sokande pastas skada landets goda rykte. Mot bakgrund av
dessa forfaranden ska konventionsstaterna garantera att alla inskrankningar som de tillampar ar helt
forenliga med artikel 12, punkt 3.

18. Tillampningen av inskrankningarna som tillats enligt artikel 12, punkt 3, maste vara forenliga
med andra rattigheter som garanteras i konventionen och med de grundldggande principerna om
jamstalldhet och icke-diskriminering. Det skulle saledes vara en tydlig krankning av konventionen om
rattigheterna i artikel 12, punkt 1 och 2, skulle inskrankas genom atskillnad av nagot slag sasom ras,
hudfarg, kon, sprak, religion, politisk eller annan asikt, nationell eller social harkomst, egendom, bord
eller stéllning i Ovrigt. Nar staternas rapporter undersoks har kommittén vid flera tillfallen funnit att
atgarder som hindrar kvinnor att fritt rora sig eller lamna landet genom att krava att de har tillstand eller
atfoljs av en manlig person, utgor en Gvertradelse av artikel 12.

Ratten att resa in i sitt eget land (punkt 4)

19. [En persons ratt att resa in i sitt eget land erkanner det sérskilda forhallandet mellan personen och
det landet. Ratten har olika fasetter. Den medfor rétten att stanna kvar i sitt eget land. Den innehaller
inte endast ratten att atervanda efter att ha lamnat sitt land; den kan &ven ge personen rétt att resa in i
landet for forsta gangen om han eller hon ar fodd utanfor landet (t.ex. om personen ar medborgare i det
landet). Ratten att atervanda ar av yttersta vikt for flyktingar som soker frivillig atervandring. Den
medfor aven ett forbud mot tvangsforflyttningar eller massutvisningar till andra lander.



CCPR/C/21/Rev.1/Add.9
Sida ©

20. Lydelsen i artikel 12, punkt 4, skiljer inte mellan medborgare och utldnningar (“Ingen”). De
person som &r berittigade att utdva denna rittighet kan endast identifieras genom att tolka frasen sitt

eget land”9. Rickvidden for “sitt eget land” dr bredare én begreppet “landet dir han eller hon &r
medborgare”. Den &r inte begransad till medborgarskap i formell mening; dvs. medborgarskap som
forvarvas vid fodseln eller genom delegering; den omfattar atminstone en person som pa grund av sina
sarskilda band till eller krav pa ett visst land inte kan anses vara enbart en framling. Detta skulle, till
exempel, vara fallet for medborgare i ett land som har frantagits sitt medborgarskap i strid med
internationell ratt och for personer vars hemland har inforlivats i eller éverforts till ett annan nationell
enhet i vilken de forvagras medborgarskap. Formuleringen av artikel 12, punkt 4, medger dessutom en
vidare tolkning som kan omfatta andra typer av varaktigt boende, inklusive, men inte begransat till,
statslésa personer som godtyckligt nekas ratten att forvdarva medborgarskap i bosattningslandet.
Eftersom andra faktorer i vissa fall kan resultera i upprattandet av ndra och varaktiga forbindelser
mellan en person och ett land, ska konventionsstater i sina rapporter inkludera information om rétten
for permanent bosatta att atervanda till sitt bosattningsland.

21. Under inga omstandigheter far ndgon godtyckligt forvagras ratten att resa in i sitt eget land.

Hanvisningen till begreppet godtycklighet i detta sammanhang syftar till att betona att det galler
for alla statliga atgarder, lagstiftande, administrativa och rattsliga; den garanterar att aven ingrepp som
forskrivs enligt lag ska vara forenliga med bestammelserna, malen och syftena i konventionen och ska i
alla handelser vara rimliga med hénsyn till de sérskilda omstandigheterna. Kommittén anser att det
finns fa, om ens nagra omstandigheter, dar ett nekande av ratten att resa in i sitt eget land kan vara
rimligt. En konventionsstat far inte godtyckligt hindra en person fran att atervanda till sitt eget land
genom att berdva honom eller henne sitt medborgarskap eller utvisa honom eller henne till ett tredje
land.

9 Se klagomalsforfarande nr 538/1993, Stewart mot Kanada.



