Promemoria

Behorig migrationsdomstol 1 viseringsmal

Promemorians huvudsakliga innehéll

Beslut om visering overklagas i dag som huvudregel till migrations-
domstolen vid Forvaltningsritten i Goteborg. Mot bakgrund av en kraftig
6kning av viseringsmal under senare ar foreslas i promemorian att samtliga
fyra migrationsdomstolar ska vara behoriga att prova dessa mal. Syftet ar
att sprida arbetsbordan och pé sa sétt skapa battre forutsdttningar for att
halla handldggningstiderna pa en rimlig niva.



1 Forslag till forordning om éndring 1
forordningen (1977:937) om allménna
forvaltningsdomstolars behorighet m.m.

Harigenom foreskrivs att 7 f§ forordningen (1977:937) om allménna
forvaltningsdomstolars behorighet m.m.! ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7§

Beslut om visering som Over-
klagas till en migrationsdomstol
ska tas upp av Férvaltningsrdtten i
Gateborg i dess egenskap av
migrationsdomstol, om inte ndgot
annat foljer av andra stycket.

Beslut av en utlandsmyndighet
om visering som &verklagas till en
migrationsdomstol ska tas upp av
migrationsdomstolen vid

1) Forvaltningsrdtten i Luled om
beslutet dr fattat i Afrika,

2) Forvaltningsrdtten i Stock-
holm om beslutet dr fattat i Asien,

3) Forvaltningsrdtten i Goteborg
om beslutet dr fattat i Europa, och

4) Forvaltningsrdtten i Malmo
om beslutet dr fattat i Antarktis,
Nordamerika, Oceanien eller Syd-
amerika.

Beslut av Migrationsverket om visering som fattats i samband med
beslut om arbetstillstind och beslut av Polismyndigheten om upp-
hivande eller aterkallelse av en Schengenvisering som fattats i samband
med beslut om avvisning, och som dverklagas till en migrationsdomstol,
ska tas upp av den migrationsdomstol som dr behorig att prova

overklagandet i friga om arbetstillstand eller avvisning.

Andra beslut om visering som
overklagas till en migrations-
domstol ska tas upp av migrations-
domstolen vid Forvaltningsrdtten i
Malmé.

Denna forordning triader i kraft den 1 oktober 2020.

! Senaste lydelse av forordningens rubrik 1995:126.

% Senaste lydelse 2015:93.



2 Bakgrund

Den som dr medborgare i ett land utanfor EU kan behdva visum for att
besdka Sverige. Visum ger en person tillstdnd for att resa in och vistas i ett
land under en kortare tid. Visering till Sverige sdks och beslutas som
huvudregel vid en utlandsmyndighet i det land dér sokanden ar bosatt. Ett
avslagsbeslut kan i de flesta fall 6verklagas till en migrationsdomstol. Som
huvudregel &verklagas beslut om visering till migrationsdomstolen vid
Forvaltningsritten i Goteborg enligt 7 £§ forordningen (1977:937) om
allménna forvaltningsdomstolars behdrighet m.m.

Forvaltningsritten i Goteborg har i en hemstéllan till regeringen begért
att forumregeln dndras sa att samtliga migrationsdomstolar blir behdriga
att prova viseringsmal (Ju2019/02094/DOM).

3 Samtliga migrationsdomstolar ska prova
viseringsmal

Bedomning: Forumregeln i viseringmal bor dndras sa att samtliga
migrationsdomstolar blir behdriga att prova Overklagade beslut om
visering. Overklagade beslut fran en utlandsmyndighet bor fordelas
mellan migrationsdomstolarna utifran i vilken vérldsdel beslutet &r
fattat.

Forslag: Beslut av en utlandsmyndighet om visering som dverklagas
till en migrationsdomstol ska tas upp av migrationsdomstolen vid
1. Forvaltningsritten i Luled om beslutet &r fattat i Afrika,
2. Forvaltningsritten i Stockholm om beslutet &r fattat i Asien,
3. Forvaltningsritten i Goteborg om beslutet &r fattat i Europa, och
4. Forvaltningsritten i Malmo om beslutet ar fattat i Antarktis, Nord-

amerika, Oceanien eller Sydamerika.

Skilen for bedomningen och forslaget
Beslut om visering

En utlénning som reser in i eller vistas i Sverige ska som huvudregel ha
Schengenvisering eller nationell visering (2 kap. 3 § utlinningslagen
[2005:716], forkortad UtlL). Med Schengenvisering avses enligt 1 kap.
4 a § UtIL en visering enligt Europaparlamentets och radets foérordning
(EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskaps-
kodex om viseringar (viseringskodex), forkortad viseringskodexen.
Viseringskodexen har nyligen éndrats, se Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2019/1155 av den 20 juni 2019 om &@ndring av foérordning
(EG) nr 810/2009 om inférande av en gemensamhetskodex om viseringar
(viseringskodex). En Schengenvisering ger en person tillstdnd att resa in
och vistas i Schengenomradet och kan avse hogst 90 dagar under en 180-
dagarsperiod (artikel 2.2 i viseringskodexen). En nationell visering ger



tillstand att resa in i och vistas i Sverige. Viseringen far endast beviljas for
langre tid dn tre manader, dock hogst ett ar (3 kap. 4 § UtIL).

Ansokningar om Schengenvisering ska som huvudregel provas av
konsulaten, som ocksa ska fatta beslut med anledning av dem (artikel 4.1
i viseringskodexen). Med konsulat avses en medlemsstats diplomatiska
beskickning eller en medlemsstats konsulat som har tillstand att utfirda
viseringar och som forestds av en karridrkonsul enligt Wienkonventionen
om konsuldra forbindelser av den 24 april 1963 (artikel 2.9 i viserings-
kodexen). Det nationella samlingsnamnet for beskickningar, delegationer
vid internationella organisationer och karridrkonsulat &r utlandsmyndig-
heter (1 kap. 2 § andra stycket forordningen [2014:115] med instruktion
for utrikesrepresentation). For Sveriges del handligger for nédrvarande
48 utlandsmyndigheter ansdkningar om Schengenvisering. Med avvikelse
frén huvudregeln i artikel 4.1 far viseringsansokningar vid medlems-
staternas yttre granser provas och beslutas av de myndigheter som ansvarar
for personkontroller i enlighet med artikel 35 (nddfallsvisering) och 36
(sjomansvisering) i viseringskodexen (artikel 4.2 i viseringskodexen).
Detta innebdr bland annat att Polismyndigheten vid yttre gréns har
behorighet att handldgga och besluta om viseringar.

Det ar dven mojligt att ha nationella bestimmelser som anger att andra
myndigheter dn konsulat och myndigheter som svarar for personkontroller
vid yttre grins kan handldgga och fatta beslut i viseringsidrenden (artikel
4.4 1 viseringskodexen). Ett exempel pa det ar att Migrationsverket enligt
3 kap. 5 § UtIL har rétt att besluta i viseringsdrenden. Regeringen eller,
efter regeringens bestimmande, Regeringskansliet far dven inga dverens-
kommelse med en Schengenstat om att den statens behdriga myndigheter
far besluta om Schengenvisering (3 kap. 6§ tredje stycket UtIL).
Representation dr sedan lidnge ett reguljart inslag i Schengensamarbetet.
Sverige dr for nédrvarande representerat av en annan Schengenstat pd
88 orter 1 virlden och representerar andra Schengenstater pa 29 orter. De
overenskommelser som har ingétts har ofta gillt en eller ett par orter vilket
innebdr att dverenskommelserna och besluten blivit relativt manga. Nya
och dndrade behov kréver fortlopande nya dverenskommelser.

Nir det géller behdriga myndigheter har det i samband med &ndringarna
i viseringskodexen inforts ett tilldigg som innebar att medlemsstaterna far
besluta att ansdkningar ska provas av och beslut fattas av centrala
myndigheter (artikel 4.1a).

Beslut om nationell visering far meddelas av Migrationsverket och
Regeringskansliet (3 kap. 5 § UtlL). Efter bemyndigande har Migrations-
verket meddelat foreskrifter som ger en svensk beskickning eller ett
svenskt konsulat rétt att besluta om nationella viseringar (3 kap. 6 § forsta
stycket UtIL och 3 kap. 12 § utldnningsférordningen [2006:97]).

Behorig domstol

En myndighets beslut om avslag pa en ans6kan om Schengenvisering eller
om upphévande eller aterkallelse av Schengenvisering far dverklagas till
en migrationsdomstol. Aven beslut om avslag pa en ansdkan om nationell
visering eller &terkallelse av nationell visering far Overklagas till en
migrationsdomstol om sokanden dr en familjemedlem till en EES-
medborgare eller omfattas av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och



dess medlemsstater & ena sidan och Schweiz 4 andra sidan om fti rorlighet
for personer, utan att vara EES-medborgare eller medborgare i Schweiz
(14 kap. 5a§ UtlIL). Regeringen far meddela foreskrifter om behdrig
migrationsdomstol for viseringsmal (16 kap. 1§ UtIL). Enligt 7§
forordningen om allménna forvaltningsdomstolars behdrighet m.m. géller
att beslut om visering som Overklagas till en migrationsdomstol som
huvudregel ska tas upp av Forvaltningsrétten i Goteborg i dess egenskap
av migrationsdomstol.

Forvaltningsritten i Goteborg framhaller i sin hemstéllan till regeringen
att viseringsmalen i materiellt hidnseende dr av forhallandevis enkel
karaktdr. Maélen doms ndrmast regelmdssigt av ensamdomare och
betraktas vanligtvis som mal av enkel beskaffenhet. Vidare betonar
forvaltningsrétten att mélen pa grund av sin natur bor handlaggas skynd-
samt eftersom det i varje mal finns en viseringstid att forhélla sig till. En
fordelning av viseringsmalen till samtliga fyra migrationsdomstolar skulle
enligt forvaltningsritten ge domstolsvdsendet som helhet béttre forut-
sdttningar att mota savil den 6kande malmingden som fluktuationer i
maltillstromningen. For Forvaltningsritten i Goteborg skulle det bli lattare
att planera verksamheten och fa tid till att handldgga andra méltyper av
stor betydelse for enskilda, exempelvis asylmal och socialforsakringsmal.

Som regeringen konstaterade i propositionen EU:s viseringskodex, da
bestimmelserna om Overklagande av viseringsbeslut utvidgades, bor
koncentration av maéltyper till en viss domstol som huvudregel undvikas.
Malen bor handldggas av samtliga migrationsdomstolar, om det inte pa
grund av mélens speciella karaktéir finns anledning att lata endast en av
domstolarna handldgga dem. Regeringen bedomde att det inte fanns ett
behov av sadan sérskild kompetens som skulle motivera koncentration av
viseringsmalen till endast en av migrationsdomstolarna. P4 grund av
svarigheterna att hitta en lamplig reglering som fordelade 6verklagandena
mellan migrationsdomstolarna valde emellertid regeringen att franga vad
som normalt géller for utlinningsmal i frdga om antalet behdriga dom-
stolar och endast ldta en migrationsdomstol handldgga viseringsmélen.
Samtidigt uttalades att det skulle kunna bli aktuellt att dvervdga fragan pa
nytt om forslaget om utvidgad mojlighet att overklaga viseringsmal skulle
leda till ett mycket stort antal mél. Regeringen konstaterade att det var
svart att uppskatta hur manga som skulle vélja att dverklaga ett avslag pa
en viseringsansokan men fann inte anledning att frdngd Viserings-
utredningens bedomning att det &rliga antalet viseringsmal skulle uppgé
till cirka 3 600. (Prop. 2010/11:121 s. 50 och 51.)

Uppskattningen av antalet viseringsmal har i efterhand visat sig vara
alldeles for ldg. Ar 2016 uppgick viseringmalen till 5655, ar 2017 till
6103, ar 2018 till 6 713 och ar 2019 till 9 187. Det innebér att antalet
inkomna mal under &r 2019 &r mer @n dubbelt s& ménga i forhallande till
vad som tidigare antagits. Mot bakgrund av den faktiska malutvecklingen
ar det angeldget att pa nytt 6vervdga om det gar att hitta en lamplig
reglering som innebér att samtliga migrationsdomstolar kan handldgga
viseringsmal. Fordelarna med en sddan l6sning dr flera. Som
Forvaltningsritten i Goteborg framhaéller skulle migrationsdomstolarna
bland annat fi bittre forutsittningar att mota dkade mélméngder och
fluktuationer i maltillstrdmningen.



En robust reglering

En allmén utgangspunkt vid utformningen av en forumregel ér att den ska
vara sd enkel och robust som mojligt. Detta intresse gor sig inte minst
géllande for den myndighet som beslutar om viseringar och som maste
halla reda pé vilken migrationsdomstol som ar behorig att prova ett dver-
klagande. Reglerna bor ocksé utformas sa att de leder till en nédgorlunda
jamn och forutsebar méltillstromning till samtliga migrationsdomstolar.

Ett alternativ vore att, sdsom Forvaltningsritten i Goteborg foreslar,
utforma en forumregel som bygger pa att var och en av de svenska utlands-
myndigheter som hittills forekommit som beslutsinstans kopplas till varsin
migrationsdomstol. En fordel med ett sddant forslag &r att det, atminstone
for stunden, leder till en relativt jimn fordelning av mal mellan migrations-
domstolarna. Eftersom ett antal av de utlandsmyndigheter som anges i
forvaltningsrittens forslag inte ldngre ar beslutsorter och dessa varierar
over tid bedoms emellertid en sddan 16sning inte vara tillrackligt robust.
En sddan forumbestimmelse skulle riskera att leda till dndringar i alltfor
frekvent utstrdckning. Dértill bor nimnas att de senaste dndringarna i
viseringskodexen kan komma att fordndra hanteringen av viserings-
drenden. Flera ldnder har redan nu pébdrjat ett arbete med centralisering
av handlaggning och beslut. En ny forumregel behover déarfor vara flexibel
for sddana fordndringar. Ett annat alternativ ar en ordning som fordelar
malen mellan migrationsdomstolarna utifrdn begynnelsebokstaven pa
beslutsorten. Inte heller en sddan ordning bedéms dock vara lamplig
eftersom tveksamheter kan uppstd om ortsnamnets begynnelsebokstav,
t.ex. om Peking eller Beijing bor anvindas.

Ett tredje alternativ &r att fordela malen utifrdin den geografiska
indelningen i vérldsdelar. Aven en sadan 16sning skulle i och for sig kunna
ge upphov till vissa tveksamheter i frdga om behorig migrationsdomstol.
Som exempel kan ndmnas att Sverige har ett generalkonsulat i Istanbul
som utfirdar viseringar. Istanbul ligger i savdl Europa som Asien.
Konsulatet dterfinns emellertid pa den véstra sidan om Bosporen och till-
hor virldsdelen Europa. Genom att utgd fran i vilken vérldsdel
utlandsmyndigheten &r lokaliserad bor tveksamheter kunna undvikas. En
sddan forumregel bedoms darfor kunna vara forutsebar och stabil 6ver tid.
En nackdel &r dock att det inte uppnds en lika jamn fordelning av mal
mellan migrationsdomstolarna som med forvaltningsrattens forslag. Sedan
den 1 januari 2017 finns dock en mgjlighet for migrationsdomstolarna att
overldmna migrationsmal sinsemellan under fOrutsittning att den
mottagande migrationsdomstolen handldgger sddana mal (14 § lagen
[1971:289] om allménna forvaltningsdomstolar). Genom att gora samtliga
migrationsdomstolar behoriga att handligga viseringsmal kan Over-
lamnandemdjligheten utnyttjas ocksé for dessa mél. En viss utjimnings-
effekt kan darigenom astadkommas.

Mot denna bakgrund foreslas att viseringsmalen ska fordelas utifran i
vilken virldsdel den utlandsmyndighet som har fattat beslutet &r
lokaliserad. Nér det géller frigan hur virldsdelarna ska delas upp mellan
migrationsdomstolarna kan det konstateras att flest verklagade beslut
hitintills har hérrort frén Asien, foljt av Afrika. Eftersom migrations-
domstolen vid Forvaltningsritten i Stockholm &r den migrationsdomstol
som har hogst antal arsarbetskrafter bor beslut som fattats av en utlands-



myndighet i Asien 6verklagas till den domstolen. Med hénsyn till hur
maltillstromningen och balanserna vid dvriga migrationsdomstolar ser ut
bor beslut av en utlandsmyndighet i Afrika tas upp av migrations-
domstolen vid Forvaltningsrétten i Luled, beslut av en utlandsmyndighet i
Europa tas upp av migrationsdomstolen vid Forvaltningsritten i Géteborg
och beslut av en utlandsmyndighet i Antarktis, Nordamerika, Oceanien
eller Sydamerika tas upp vid migrationsdomstolen vid Forvaltningsritten
i Malmé.

Som framgér ovan kan dven andra myndigheter &n utlandsmyndigheter
fatta beslut om visering som &verklagas till en migrationsdomstol. I 7 £ §
andra stycket forordningen om allmidnna forvaltningsdomstolars
behorighet m.m. finns regler om behorig migrationsdomstol for vissa
beslut av Polismyndigheten och Migrationsverket. For de beslut som inte
omfattas av denna bestimmelse bor migrationsdomstolen vid
Forvaltningsrétten i Malmo vara behorig domstol.

Av tabell 3.1 nedan framgéir hur den foreslagna fordelningen av
viseringsmal mellan migrationsdomstolarna skulle ha blivit under aren
2015-2019.

Tabell 3.1 Férdelning av viseringsmal enligt férslag

Ar 2019 2018 2017 2016 2015
Luled 1170 1238 1230 946 802
Stockholm 4677 4 489 4112 4129 3517
Malmé 135 190 186 131 312
Goteborg 766 796 575 449 451
Totalt 6748 6713 6103 5655 5082

* For ar 2019 anges endast inkomna viseringsmal till den 18 september 2019.

4 Ikrafttradande- och
overgangsbestimmelser

Forslag: De nya forumreglerna i viseringsmal ska trdda i kraft den
1 oktober 2020.
Bedomning: Det finns inte ndgot behov av dvergangsbestdmmelser.

Skilen for forslaget och bedémningen: Bestimmelserna om dndrade
forumregler i viseringsmal bor trédda i kraft den 1 oktober 2020.

Utgangspunkten ndr det géller processrittslig lagstiftning &r att nya
regler blir tillimpliga genast efter ikrafttrddandet. En domstol forlorar
dock inte sin behdrighet till f61jd av att nya behdrighetsregler trader i kraft
under handldggningen av ett mél. Endast vid avvikelser fran denna ordning
kravs Overgangsbestimmelser. 1 detta fall saknas ett behov av
Overgangsbestimmelser.



5 Konsekvenser

Bedomning: Forslaget bidrar till att sprida arbetsbérdan mellan
migrationsdomstolarna och skapar ddrmed bittre forutsattningar for att
halla handléggningstiderna pa en rimlig niva.

Skiilen for bedomningen: Antalet mél om visering har under senare ar
okat kraftigt. Viseringsmalens karaktir gor dessutom att de bor hanteras
skyndsamt. Genom att férdela viseringsmélen mellan samtliga migrations-
domstolar sprids arbetsbérdan dem emellan. En spridning av viserings-
malen innebir ocksé att migrationsdomstolarna kan utnyttja mojligheten
att overldmna mal sinsemellan. Forslaget skapar battre forutséttningar for
att halla handlaggningstiderna generellt pd en rimlig nivd i migrations-
malen och kan i forléngningen dven forvéntas leda till en okad rétts-
sdkerhet for enskilda.
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