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Overgripande utgadngspunkter

Migrationsverket har i sitt remissvar éver migrationskommitténs
betankande, En langsiktigt hallbar migrationspolitik (SOU 2020:54)
framhallit att 6vergangen fran permanenta till tidsbegransade
uppehallstillstand som huvudregel, i kombination med de tillkommande
kraven for permanent uppehallstillstand, kan fa oforutsedda konsekvenser i
enskilda &renden. Det &r darfor positivt att regeringen nu fortydligar hur
vissa av dessa situationer ska hanteras.

Som framhalls i promemorian kan personer komma att vistas i Sverige
under langa perioder med tidsbegransat uppehallstillstand. Bestammelsen
som ger mdjlighet att bevilja vuxna uppehallstillstand pa grund av sérskilt
ommande omstandigheter om de fatt en sarskild anknytning till Sverige kan
darfor med tiden komma att bli tillamplig i ett 6kande antal &renden.
Migrationsverket vill darfor sarskilt framhalla vikten av fortydligande av de
grundlaggande forutsattningarna for provningen.

| remissvaret 6ver betankandet har Migrationsverket ocksa framhallit att
vissa av utlanningslagens regler inte &r skrivna utifran en omfattande
forlangningsprovning i flera led. Detsamma géller for den humanitéra
grunden i 5 kap. 6 8 utlanningslagen. Det ar darfor angeléget att lagstiftaren
i det fortsatta lagstiftningsarbetet gor en samlad analys av hur systematiken i
prévningen paverkas av att personer vistas i Sverige under langre perioder
med tidsbegransade uppehallstillstand.

Uppehallstillstand pa grund av anknytning i vissa fall

Avsikten med forslaget ar att det i vissa fall ska ge par som har haft
svarigheter att sammanbo i hemlandet en moéjlighet att aterférenas i Sverige
trots att anknytningspersonen inte har permanent uppehallstillstand. En
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viktig fraga blir vilken betydelse det ska ha for prévningen att paret har levt
isar pa grund av svarigheter att bo tillsammans i hemlandet, och i sa fall hur
detta ska bedémas. Sa som den féreslagna bestammelsen nu &r utformad
saknas det utrymme for att beakta anledningen till att paret levt atskilda i
hemlandet. Detta betyder saledes att forslaget, sa som det ar utformat i
dagslaget, kan komma att omfatta fler grupper an de som det syftar till att
omfatta.

Innebdrden av begreppet ”ha etablerats redan i hemlandet” kommer att bli
av stor betydelse for tillampningen av bestammelsen. |
familjedterforeningsdirektivet finns ett liknande begrepp.! Det framgar inte
av promemorian hur tolkningen av det nationella begreppet — som infors i
en bestammelse som inte har sin grund i familjeaterforeningsdirektivet — ska
forhalla sig till det gemenskapsrattsliga begreppet. Fragan &r ocksa hur
begreppet “ha etablerats redan i hemlandet” ska forhélla sig till den
seriositetsprovning som gors enligt nuvarande 5 kap. 3 a § forsta stycket

1 utlanningslagen, och begreppet vél etablerat som aterfinns i nuvarande

5 kap. 8 § utlanningslagen.

For att uppehallstillstand ska kunna beviljas enlig den nya bestammelsen
kravs, utover att forhallandet ska ha etablerats i hemlandet, att forhallandet
framstar som seriost. Da seriositetsprovningen enligt nuvarande lydelse av 5
kap. 3 a § utlanningslagen normalt sett inte tar sikte pa etablerade
forhallanden uppstar darfor helt nya fragestéllningar om hur dessa krav
forhaller sig till varandra. Kravs det att forhallandet framstod som seriost
redan i hemlandet, eller ar det tillrackligt att forhallandet blivit seriost i den
mening som avses i paragrafen forst senare? Krévs det vidare att
forhallandet inletts innan anknytningspersonen lamnade hemlandet for att ta
sig till Sverige, eller kan det ha etablerats aven vid ett senare tillfalle? En
annan fraga ar vilka krav som ska stéllas pa relationens langd. Vid en
seriositetsprévning beddémer Migrationsverket att det inte ar mojligt att ange
nagon exakt tidsgrans, men fragan &r vilken roll langden pa relationen spelar
for fragan om forhallandet anses som etablerat.

Det kan finnas svarigheter for par som inte har kunnat sammanleva Gppet
utomlands att inkomma med handlingar som visar att de haft ett forhallande.
Bedomningen av om forhallandet ar etablerat och seridst forvantas darfor i
flera fall baseras pa parternas muntliga uppgifter. Hur stort utrymmet for att
tillampa bestammelsen blir kan alltsd komma att bli beroende av vilket
beviskrav som uppstalls vid prévningen av om ett forhallande ar etablerat.?

Migrationsverket efterfragar darfor ssmmanfattningsvis fortydliganden av
vad som avses med det fOr utlanningslagen nya begreppet “’ha etablerats

L Av artikel 9.2 i radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till
familjedterforening (familjeaterforeningsdirektivet) foljer att medlemsstaterna far begransa
tillampningen av kapitel V till flyktingar vilkas familjeband har etablerats fore inresan.

2 Vid en seriositetsprévning enligt 5 kap. 3 a § forsta stycket 1 utlanningslagen ar
beviskravet sannolikt.



redan i hemlandet”. Sadan vigledning &r av betydelse for att lagstiftningen
ska fa den effekt som lagstiftaren avsett.

| remissvaret pa Migrationskommitténs betdnkande har Migrationsverket
framhallit att det finns flera fragetecken om hur regelverket ska tillampas
vid forlangning av uppehallstillstand pa grund av anknytning (se
Migrationsverkets remissvar avsnitt 8.3.1, underrubrik Forlangt
uppehallstillstand pa grund av anknytning enligt 5 kap. 3 och 3 a §§
utlanningslagen). Aven vad galler den nu foreslagna anknytningsgrunden
finns det liknande fragestallningar, t.ex. vad géller vilka omstandigheter
som blir relevanta att beakta vid en férlangningsprévning, och med stod av
vilket lagrum ett sadant uppehallstillstand ska forlangas.

Undantag fran forsorjningskravet vid anhoriginvandring for
kvotflyktingar

Forslaget om undantag fran forsorjningskravet vid anhériginvandring for
kvotflyktingar bor avhjalpa de potentiella konsekvenser som identifierats i
betédnkandet (s. 396) for denna grupp. Migrationsverket tolkar begreppet
“rest in 1 Sverige” som att den avser tidpunkten for nér personen kommit till
Sverige, det vill sdga vid granspassage pa t.ex. flygplats. Denna typ av
information registreras inte alltid i a&rendena, vilket kan forsvara
automatiserad behandling. Det kan darfor ocksa finnas behov av
fortydligande av hur berdkningen av tremanadersfristen ska ske om
inresetidpunkten i ett enskilt fall inte &r kénd.

Uppehallstillstand pa grund av humanitara skal

Bestammelsen om uppehallstillstand pa grund av humanitara skal ar enligt
tidigare forarbetsuttalanden avsedd att vara en undantagsbestammelse som
ska tillampas forst nar nagon annan grund for uppehallstillstand inte &r
tillamplig (jfr prop. 2004/05:170 s. 185, prop. 2013/14:216 s. 18 och SOU
2020:54 s. 313). Genom de nu foreslagna andringarna vidgas
tillampningsomradet for bestammelsen i forhallande till vad som gallt
tidigare enligt utlanningslagen. Samtidigt forvantas ménniskor komma att
vistas i Sverige med tidsbegransade uppehallstillstand under langre perioder
an tidigare. Det gor att gruppen som potentiellt kan omfattas av paragrafen
pa grund av sin anpassning till Sverige 6kar med tiden. Migrationsverket
bedémer att bestdmmelsen med tiden inte langre kan komma att tillampas
bara i undantagsfall.

De dppet formulerade rekvisiten, dar det ges utrymme att védga in ett mycket
brett spektrum av omstandigheter, och otydligheten i hur dessa forhaller sig
dels till varandra, dels till andra grunder i utlanningslagen medfor att
tillamparen av lagstiftningen ges ett mycket stort beddmningsutrymme.
Detta kan vara nodvandigt nar det ar fraga om tillampningen av en
undantagsbestammelse, dar syftet &r att lagstiftningen ska kunna anvandas i
of6rutsedda situationer. Som framgar ovan bedémer Migrationsverket att
den nya formuleringen av bestdmmelsen kan innebéra att den med tiden inte
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langre endast blir en undantagsbhestammelse. | en sadan situation innebér det
stora bedomningsutrymmet att tillamparen ocksa far ett ovanligt stort
utrymme att avgora tillampningsomradet av bestammelsen. For att
tillampningen ska fa den effekt som lagstiftaren onskar finns det darfor
behov av mer konkret vagledning kring vilka faktorer som ska vagas in i
bedémningen, och hur de ska vdgas mot varandra. Annars finns det en risk
for att tillampningen, i avvaktan pa vagledning fran
MigrationsGverdomstolen, inte blir enhetlig.

Antalet uppehallstillstand som beviljas med stod av 5 kap. 6 §
utlanningslagen, och som kommer att férlangas med stod av paragrafen, kan
alltsa forvantas 6ka med tiden. Uppehallstillstand far endast beviljas med
stod av 5 kap. 6 § utlanningslagen om det saknas andra tillstandsgrunder.
Det betyder alltsa att Migrationsverket vid en ansokan om forlangt
uppehallstillstand fran en person som har beviljats tillstdnd med stod av
bestammelsen kan behdva géra en provning gentemot samtliga andra
grunder i utlanningslagen innan forlangt uppehallstillstand beviljas med stod
av 5 kap. 6 § utlanningslagen. En sadan prévning riskerar att bli saval
resurs- som utredningskravande.

En aspekt som kan komma att bli avgérande for tillampningsomradet av
bestammelsen ar hur tillampligheten paverkas av forekomsten av ett
lagakraftvunnet avlagsnandebeslut. Migrationsverket bedomer idag att vissa
tillstdndsinnehavare inte kan prévas mot reglerna i 5 kap. utlanningslagen®
under tiden som de har ett lagakraftvunnet avlagsnandebeslut medan andra
grupper kan omfattas av regelverket trots att de har ett lagakraftvunnet
avlagsnandebeslut*. Skillnaden i beddmningen beror pé syftet med de olika
tillstandsgrunderna. Migrationsverket bedomer att det &r av stor vikt att det
fortydligas i vilken utstrdckning lagstiftaren beddémer att personer som har
lagakraftvunna avlédgsnande beslut ska omfattas av 5 kap. 6 § andra stycket
utlanningslagen.

Uppehallstillstand for barn

Av artikel 3 i barnkonventionen framgar att barns basta ska beaktas. Denna
artikel kommer till uttryck i 1 kap. 10 § utlanningslagen. Barnets bésta vags
in i beddmningen i de fall det ges utrymme for det inom det lagrum som ska
tillampas. Bestammelsen om uppehallstillstand pa humanitar grund ar ett
sadant 6ppet lagrum dar det finns utrymme for att beakta barnets bésta.
Detta géller oavsett om det krdvs synnerligen eller sarskilt dmmande
omstandigheter for att uppehallstillstand ska beviljas. | de fall barnets basta

3 Se t.ex. avsnitt 4.3.2 i Migrationsverkets rattsliga stallningstagande angdende forlangning
av tidsbegransat uppehélls- och arbetstillstand nar det finns ett géllande lagakraftvunnet
beslut om avvisning eller utvisning (SR 15/2020) och avsnitt 4.6 i Migrationsverkets
rattsliga stallningstagande angdende uppehallstillstand for studier pd gymnasial niva
(RS/018/2020).

4 Se avsnitt 4.2 i Migrationsverkets rattsliga stallningstagande angéende forlangning av
tidshegransat uppehalls- och arbetstillstand nar det finns ett gallande lagakraftvunnet beslut
om avvisning eller utvisning (SR 15/2020).
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bedoms vara att stanna i Sverige ar alltsd mojligheten att bevilja
uppehallstillstand storre an for en vuxen, dven om det &r samma
grundrekvisit som tillampas.

| promemorian hanvisas till att sankningen av kravet fran synnerligen till
sarskilt dmmande omstandigheter for barn gor att barnrattsperspektivet
ytterligare sakras. Det sker dock inga fortydliganden av hur barns bésta ska
beaktas och vagas mot andra intressen.® Migrationsverket anser mot denna
bakgrund att det vore 6nskvért med ett mer utvecklat resonemang om hur
évergangen fran synnerligen till sarskilt mmande omstandigheter bidrar till
att barnrattsperspektivet tas till vara pa ett battre stt.

Uppehallstillstand for vuxna som fatt en sarskild anknytning till
Sverige

Hur ska begreppet sarskilt dmmande omsténdigheter tolkas fér vuxna?

Det &r positivt att det finns viss aldre praxis, och aldre forarbetsuttalanden,
angaende hur begreppet sérskilt 6mmande omstandigheter ska tillampas for
barn. Som framgar ovan kan omstandigheten att barnets béasta beaktas vid
prévningen i sig innebéra att det krdvs mindre tungt vagande skal for att ett
barn ska kunna beviljas uppehallstillstand, an vad som skulle ha kravts for
en vuxen i motsvarande situation. De omstandigheter som gor sig géllande
vid bedémningen av om det finns sarskilt dmmande omstandigheter for barn
—t.ex. den framtida psykosociala utvecklingen, eller betydelsen av att ha
vistats i Sverige under formativa ar — gor sig inte heller lika starkt géllande
vid bedémningen av samma rekvisit for en vuxen. Den praxis och de
forarbetsuttalanden som finns géallande barn riskerar mot denna bakgrund att
inte bli relevanta for bedémningen vad galler vuxna. Tillampningen av
sarskilt mmande omstandigheter kan med andra ord komma att skilja sig at
beroende pa om det ar ett barns eller en vuxens ansékan om
uppehallstillstand som prévas, och gransen for vad som utgor sarskilt
6mmande omstandigheter for ett barn kan i praktiken komma att sdnkas av
de beddmningar som gors for vuxna.

I promemorian ges framfor allt vagledning kring hur begreppet sarskilt
6mmande omstandigheter ska tolkas for personer som blivit vuxna under
vistelsen i Sverige. Bestammelsen kommer dock att provas dven gentemot
personer som endast varit vuxna under tiden de befunnit sig i Sverige. |
promemorian framgar t.ex. att de omstandigheter som kan utgora sarskild
anknytning till Sverige ocksa kan beaktas vid bedomningen av om det
foreligger sérskilt dmmande omsténdigheter. Det &r dock inte tydligt om en
sérskild anknytning i sig innebar att det foreligger sarskilt dmmande
omstandigheter, eller hur en sérskild anknytning forhaller sig till en
anpassning till Sverige. Dessa fragor &r av betydelse for fragan om i vilka

5 Jfr t.ex. SOU 2020:63, avsnitt 47.4, dar den generella iakttagelsen ar att en forsvarande
faktor vid prévningen av barnédrenden &r upplevd otydlig lagstiftning géllande hur barnets
bésta ska viktas mot andra intressen, och vilken tyngd barnets basta ska tillmatas.
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situationer uppehallstillstand ska kunna beviljas nar en tidigare
tillstandsgrund upphart, t.ex. for en f.d. studerande eller arbetstagare.

Hur forhaller sig bestammelsen i 5 kap. 6 § andra stycket utlanningslagen
till bestammelserna om uppehallstillstand pa grund av anknytning?

Som framgar ovan har Migrationsverket tidigare patalat att det finns ett
flertal fragetecken kring forlangningsprovningen av uppehallstillstand pa
grund av anknytning. Forslaget i 5 kap. 6 § andra stycket utlanningslagen
kan ytterligare komplicera denna prévning. Migrationsverket anser inte
heller att det ar klart vilka faktorer som blir relevanta att beakta vid
forlangningen av ett uppehallstillstand som beviljas med stod av 5 kap.

6 § utlanningslagen — sérskilt inte vad géller den nya grunden i andra
stycket.

Migrationsverket tolkar skrivningarna pas. 17 i promemorian som att ett
uppehallstillstand som beviljas med stod av den foreslagna 5 kap. 16 § andra
stycket 2 utlanningslagen inte kan forlangas med stéd av samma paragraf,
och som att avsikten alltsa ar att ett sadant tillstand darefter i stéllet ska
kunna forlangas med stdd av 5 kap. 6 § andra stycket utlanningslagen om
forutsattningarna ar uppfyllda. En sarskild fraga blir da vilken betydelse
omstandigheten att forhallandet upphort framst pa grund av vald eller
krankning ska tillméatas vid beddmningen enligt 5 kap. 6 § andra stycket.

Bestdmmelsen i 5 kap. 6 8§ utlanningslagen utgdr en ventil i lagstiftningen.
Aven i regelverket om uppehéllstillstand pa grund av anknytning finns
ventiler, t.ex. i 5 kap. 3 a § tredje stycket 3 utlanningslagen. Denna
bestammelse mojliggor att uppehallstillstdnd beviljas om det finns
synnerliga skal i fall nar sokanden pa annat satt har séarskild anknytning till
Sverige. Mdjligheten att bevilja uppehallstillstdnd pa grund av sarskild
anknytning finns ocksa i den foreslagna 5 kap. 16 § andra stycket
utlanningslagen. Det finns behov av en djupare analys av hur dessa
tillstandsgrunder forhaller sig till varandra, och nar dessa grunder blir
tillampliga vid en forlangning av ett uppehallstillstand. Det finns ocksa
behov av fortydligande av om avsikten &r att begreppet “sérskild
anknytning” ska tolkas och tillampas pa samma satt oberoende av vilken av
paragraferna som tillampas. | sammanhanget kan ocksa noteras att de olika
tillstandsgrunderna har olika foljder vad galler etableringsersattning.

Under vilka perioder kan sarskild anknytning uppsta?

Av forslaget framgar att dven anknytning som uppstar under
handlaggningen av en asylansdkan kan réknas in i beddmningen av om en
sarskild anknytning uppstatt. Migrationsverket tolkar forslaget som att det
bara avser handlaggningstid i samband med en ursprunglig ansékan om
asyl, och inte ev. handlaggningstid som uppstar i samband med en ansokan
om forlangt uppehallstillstand, eller ansékningar om uppehallstillstand pa
andra grunder. Att anknytning som sker under ev. handldggningstid som
uppstar i samband med en forlangningsansokan inte ska kunna ligga till
grund for uppehallstillstand kan leda till gransdragningsproblem.
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Det finns ocksa behov av fortydligande av hur man ska beakta anknytning
som uppstar under handlaggningstid av en asylansokan, men dar
uppehallstillstand beviljas forst efter att en ansokan om asyl avslagits. Om
aven sadan anknytning ska kunna ligga till grund for bedémningen av om
det foreligger en sarskild anknytning finns risk att det skapas incitament att
fordréja handlaggningen av en asylansokan. Ett exempel pa detta &r de
sokande som efter avslag pa en asylansokan beviljas uppehallstillstand med
stod av 5 kap. 15 a § utlanningslagen, men som inte uppfyller kraven pa
forlangt sadant uppehallstillstand.

Migrationsverket anser vidare att det vore énskvart med ett klargérande
kring hur den nya bestammelsens krav pa att det enbart &r viss tid i Sverige
som kan tillgodoréaknas vid bedomningen av sarskild anknytning forhaller
sig till den réattspraxis som idag finns géllande tolkningen av 5 kap. 6 §
utlanningslagen. Av avgoéranden frn Europadomstolen® och
Migrationséverdomstolen’ framgar att det vid bedémningen av om en
person skaffat sig starka band till landet saknar betydelse om vistelsetiden ar
illegal eller infaller under tid fore den aktuella ans6kan om
uppehallstillstand. Sadana aspekter far dock vagas in vid den
proportionalitetsheddmning som alltid maste ske enligt artikel 8 i
Europakonventionen.®

Migrationsverket ser ocksa behov av att frdgan om vilka konsekvenser de
foreslagna andringarna har for det sjalvmanta atervandandet beaktas i det
fortsatta lagstiftningsarbetet.

Vilken roll spelar anledningen till att den tidigare tillstdndsgrunden upphdrt
for bedémningen?

Det finns storre utrymme att aterkalla ett tidsbegransat uppehallstillstand &n
ett permanent. Det betyder att fragan om aterkallelse kan bli aktuell i fler
fall &n tidigare om allt fler ménniskor vistas i Sverige med tidsbegrénsade
uppehallstillstand. Fragan ar om det ska vara mojligt att bevilja
uppehallstillstand med stod av 5 kap. 6 § andra stycket utlanningslagen efter
att det tidigare tillstandet &terkallats? Aterkallelse kan ju till exempel ske pa
grund av att det lamnats oriktiga uppgifter, eller pa grund av att
forutsattningarna for tillstandet inte langre ar uppfyllda.

Detsamma géller vid en forlangningsprévning. Till exempel kan en anstkan
om forlangt uppehallstillstand pa grund av arbete avslas om
forutsattningarna inte varit uppfyllda under den forsta tillstandsperioden.
Fragan ar vilken betydelse omstandigheten att forutsattningarna for det
tidigare tillstandet inte varit uppfyllda ska ha for bedémningen av om en
sarskild anknytning skapats, och om anledningen till att de inte varit
uppfyllda ska vara av betydelse. Detta kan vara av betydelse for risken for
missbruk av regelverket.

6 Jfr A.A. mot Storbritannien, dom den 20 september 2011, appl. nr 8000/08, p. 61.
7 Se t.ex. MIG 2012:3 och MIG 2015:4.
8 Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna
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Konsekvensanalys

Avsikten &r att den foreslagna nya anknytningsgrunden i 5 kap. 3a 8
utlanningslagen endast ska omfatta ett begrénsat antal arenden.
Migrationsverket har ovan framfort att lagandringen kan komma att omfatta
aven andra grupper an de som sérskilt namns i promemorian. Det finns dock
svarigheter i att uppskatta hur manga sokande detta kan vara fraga om.
Arendena kan ocksa komma att bli utredningskréavande.

Migrationsverket instdammer i slutsatsen att justeringen av tidpunkten for
berdkningen av undantaget fran forsorjningskravet for vidarebosatta endast
bor fa begransad paverkan pa kostnaderna.

Att barn ater kan beviljas uppehallstillstand vid sarskilt Gmmande
omstandigheter innebar en atergang till utlanningslagens regler. Som anges i
promemorian betyder det att antalet beviljade uppehallstillstand kan
forvantas oka i forhallande till forslagen i betankandet.

Vuxna som fatt en sérskild anknytning till Sverige kan beviljas
uppehallstillstand vid sérskilt mmande omstandigheter endast om de redan
haft ett uppehallstillstand. Den féreslagna lagandringen kan darfor inte
forvantas innebara ett okat antal beviljade forstagangsansokningar.
Uppehallstillstand med stéd av 5 kap. 6 § utlanningslagen beviljas dock bara
om det saknas annan grund for uppehallstillstand. Antalet personer som
beviljas fortsatt uppehallstillstand kan darfor forvantas 6ka i forhallande till
betankandets forslag, samt komma att 6ka med tiden. Det gar dock inte att
gora nagon uppskattning av hur stort detta antal kan forvantas vara. En
sadan uppskattning ar beroende av ett flertal osékerhetsfaktorer, sasom hur
vanligt det kommer att vara att en tillstandsgrund upphor innan sékanden
beviljats permanent uppehallstillstand. Detta &r i sin tur beroende av hur de
tillkommande kraven for att beviljas permanent uppehallstillstand utformas,
och hur svart det kommer att vara att uppfylla dem.

Pa grund av osékerhetsfaktorerna ovan finns det sammantaget svarigheter i
att gora en uppskattning av vilken kostnadspaverkan de tillkommande
forslagen har.

Migrationsverket vill framhalla vikten av att i det fortsatta
lagstiftningsarbetet géra en konsekvensanalys av de samlade effekterna av
forslagen i betdnkandet och forslagen i promemorian, t.ex. for barn.
Andringar i lagstiftningen som innebér att andra &n skyddsbehdvande far
okade majligheter att beviljas uppehallstillstand inifran landet utgor
undantag fran den grundlaggande principen om reglerad invandring. Detta
skulle kunna innebadra att incitamenten att anvanda irreguljéra sétt att ta sig
till Sverige Okar. | analysen behover ocksa fragan om hur den foreslagna
lagandringen kan paverka incitamenten att stanna i Sverige efter ett
lagakraftvunnet avldgsnandebeslut beaktas.

8 (9)



9(9)

Detta yttrande har beslutats av undertecknad generaldirektor efter
foredragning av de rattsliga experterna Camilla Odin och Ellen Regebro. |
den slutliga beredningen har dven den tillférordnade rattschefen Carl
Bexelius deltagit.

Mikael Ribbenvik



