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Inledning

I utkastet till lagradsremiss (fortsédttningsvis bendmnt utkastet) foresléas tillfilliga
men langtgdende fordndringar i forhallande till utlinningslagens nu géllande
bestdmmelser.

Forslagen i utkastet innebér att manga utlénningar kommer att beviljas tids-
begransade i stillet for permanenta uppehallstillstind. Mojligheten till
uppehallstillstdnd grundat pa anknytning kommer ocksé att begréinsas och évrig
skyddsstatusforklaring kommer inte att beviljas. Férvaltningsritten anser att de
foreslagna fordndringarnas dverensstimmelse med internationell rétt inte har
analyserats tillrickligt grundligt. Det kan till exempel diskuteras hur de om-
fattande begrénsningar som foreslas avseende rétten till familjeaterférening
forhéller sig till artikel 8 i Europakonventionen. Forvaltningsritten vill ocksa
peka pé att det dr oklart hur de forslag som ldggs fram i utkastet forhaller sig till
de forslag om att inkorporera Barnkonventionen i svensk lag som ldggs fram i
Barnréttsutredningens betdnkande SOU 2016:19.

Syftet med den nya lag som foreslas &r att det svenska regelverket ska anpassas
till miniminivén i EU och att det kommer att leda till en ddmpning av antalet
asylsokande till Sverige. Samtidigt anges det i utkastet att det inte 4 mojligt att
forutséga 1 vilken omfattning antalet asylsokande kommer att paverkas eftersom
Sveriges agerande inte kan ses isolerat fran andra faktorer, sésom hur manga
utldnningar som soker sig till EU och vilka atgérder som vidtas av andra aktérer.
I utkastet presenteras inte ndgon jimforelse med andra EU-l4nders regelverk
och det gar inte att utifrén befintligt underlag avgéra hur de féreslagna
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fordndringarna forhaller sig till lagstiftningen i 6vriga EU. Mot den bakgrunden
ar det inte mdjligt att bedoma om syftet med den féreslagna lagstiftningen
kommer att uppnas.

Forvaltningsritten vill ocksa peka pa att de féreslagna fordndringarna kommer
att innebéra fler drenden hos Migrationsverket och mal i migrationsdomstolarna
som géller omprévning och forléngning av tidsbegransade uppehallstillstand.
Effekten av en tillféllig lag dr ocksé ndrmast sjélvfallet att det uppstar behov av
végledande avgoranden fran Migrationséverdomstolen nér det géller tolkningen
av de foreslagna bestimmelserna. Samtidigt 4r det svart att se hur
prejudikatbildning ska komma till stdnd pa ett rimligt sétt nér lagens
giltighetstid dr forhéllandevis kort. Fler d&renden hos Migrationsverket och i
migrationsdomstolarna och en i praktiken begrdnsad mdojlighet till provning i
Migrationsdverdomstolen framstar som tveksamt utifran de
rittssdkerhetsaspekter som bor vara utgdngspunkt for lagstiftning av detta slag.

Forvaltningsritten anser sammanfattningsvis att utformningen av den féreslagna
lagstiftningen och dess konsekvenser bor analyseras mer grundligt innan lagen
trader 1 kraft. De mer specifika synpunkter som forvaltningsritten har utvecklas
i det f6ljande.

Arendets beredning

Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska vid beredningen av regeringsidrenden
behovliga upplysningar och yttranden inhdmtas fran berérda myndigheter och
kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning som
behovs ges majlighet att yttra sig.

Lagradet har vid flera tillféllen framhallit att lagstiftningsdrendets natur
bestdimmer beredningskravets faktiska innehall och att remisstiden bér vara sa
vl tilltagen att remissinstanserna ges en reell mojlighet att sétta sig in i
forslaget, 6vervéga det och avfatta ett remissvar.

Som nidmnts dr de forslag som presenteras i utkastet langtgdende jamfort med
nuvarande lagstiftning. Forslagen kan ocksé antas fa omfattande konsekvenser
béade for enskilda och for tillimpande myndigheter. Till detta kommer att den
beddmning remissinstanserna har att gora innefattar att analysera forslagens
Overensstimmelse med ett omfattande internationellt regelverk som i vissa delar
inte ndrmare beskrivs i utkastet, sirskilt vad géller Europakonventionen. Trots
detta har lagstiftningsérendet beretts genom en forkortad remisstid och ett
remissmate. Forvaltningsrétten anser att det med hénsyn till férslagens
komplexitet och konsekvenser &r tveksamt om beredningskravet ar uppfyllt.

Tidsbegrinsade uppehallstillstand

Den foreslagna lagen om begrénsningar av majligheten att fa uppehéllstillstand i
Sverige innebér att uppehéllstillstdnd som beviljas flyktingar och alternativt
skyddsbehovande ska vara tidsbegransade. Uppehallstillstand som grundas pa
anknytning till utlinningar med tidsbegrénsade uppehallstillstand blir ocksa
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tidsbegrdnsade. Forvaltningsrétten anser att det i utkastet inte presenteras en
adekvat analys kring de konsekvenser som kan uppsta vid en ordning dér tids-
begrinsade uppehallstillstdnd blir huvudregeln. Det saknas exempelvis en mer
utforlig analys av hur en saddan ordning férhaller sig till det svenska passkravet.
Det finns inte heller ndgon ndrmare analys av det férhallandet att personer med
tidsbegransade uppehallstillstdnd — till skillnad frdn vad som géller for personer
med permanenta uppehallstillstdnd — inte &r undantagna frén kravet pa arbets-
tillstdnd for att ha rétt att arbeta i Sverige.

Forldngning av tidsbegrdnsade uppehdllstillstand

Forvaltningsritten vill framhélla att den féreslagna ordningen kan antas leda till
ett flertal situationer da tidsbegriansade uppehallstillstdnd ska omprévas och
forlangas eftersom utldnningens skyddsbehov kvarstar. En utldnning som
beviljats ett tidsbegrénsat uppehallstillstdnd maste ocksa innan tiden for det
tidigare tillstandet har 16pt ut ansdka om en foérldngning av uppehéllstillstandet,
om denne vill stanna kvar i Sverige. Gor utldnningen inte det finns det réttsliga
forutséttningar for att utvisa denne samtidigt som det i minga fall kan finnas
verkstéllighetshinder enligt bestdmmelserna i 12 kap. 1-3 §§ utldnningslagen. I
en sddan situation omfattas utlanningen dessutom av straffbestimmelsen i

20 kap. 1 § utldnningslagen. En sadan situation &r inte rimlig utifran rétts-
sdkerhetssynpunkt eftersom det i ménga fall kan antas rora sig om utlanningar
som beviljats internationellt skydd pé grund av skyddssk&l som beddms besta
under l4ng tid.

De utldnningar som beviljats tidsbegrénsade uppehéllstillstind grundat pa
anknytning till skyddsbehévande kommer att sakna statusforklaring.
Migrationsverket kan darfor behdva prova dessa personers rétt till uppehalls-
tillstand dven pa grund av skyddsskil vid en forldngningssituation.

Permanenta uppehadllstillstand

I den foreslagna lagen finns en mojlighet till permanent uppehallstillstand.
Mojligheten &r i ménga fall knuten till en av utldnningen &beropad anstéllning.
Forutséttningarna for att utldnningen ska beviljas ett permanent uppehalls-
tillstand grundat pé en anstéllning 6verensstimmer till stora delar med vad som i
dag giller for att en utlinning ska beviljas arbetstillstand enligt 6 kap. 2 §
utldnningslagen. I de allménna Gvervdgandena (s. 25) anges dock att ett krav
som maéste vara uppfyllt dr att det ska vara fradga om en varaktig anstillning. Om
detta dr ett krav bor det anges 1 lagtexten. Forvaltningsrétten konstaterar vidare
att de mer specifika foreskrifterna om vilket forsérjningskrav som ska gélla inte
finns angivna i utkastet och att det dérfor inte gar att ta stéllning till
utformningen av dessa.

Domstolsprovning och rdttssdkerhetsaspekter
Forvaltningsritten saknar dven en analys av méjligheten till domstolsprévning i

en ordning dér tidsbegransade uppehallstillstdnd utgér huvudregel. Ett beslut
om tidsbegrinsat uppehallstillstind som beviljats av Migrationsverket &r inte
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overklagbart (se rattsfallet MIG 2010:20) och Migrationsverkets stéllnings-
tagande avseende tillstandstidens ldngd gar alltsé inte att verklaga. Det kan inte
uteslutas att Migrationsverket, i en situation ddr en utlinning anséker om
permanent uppehallstillstind och samtidigt begér en forldngning av sitt tidigare
tidsbegrénsade uppehallstillstdnd, provar bada ansdkningarna i ett gemensamt
beslut. Om Migrationsverket i en sédan situation beviljar den enskilde forléngt
tidsbegrénsat uppehallstillstdnd pa grund av skyddsbehov kan det leda till att
utldnningen inte kan f4 till stdnd en domstolsprévning av rétten till permanent
uppehallstillstand. Ur réttssékerhetssynpunkt skulle en sddan situation vara
otillfredsstéllande, sérskilt nér det &r frdga om en helt ny bestimmelse. De
foreslagna fordndringarnas forhéllande till bestimmelserna om 6verklagande i
utldnningslagen bor vervigas i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Begrinsningar av mdjligheten till familjeaterforening

I utkastet foreslas bl.a. att uppehallstillstdnd pa grund av anknytning i flera fall
inte ska beviljas om den &beropade anknytningspersonen &r en alternativt
skyddsbehdvande som har beviljats ett tidsbegriansat uppehallstillstand enligt
den nya lagen. Forvaltningsritten anser att den forédndring som foreslas inte stér
i strid med ordalydelsen i familjeaterforeningsdirektivet. Det saknas dock en
analys av fordndringens 6verensstimmelse med rétten till familjeliv enligt
Europakonventionen. Aven om den nya lagen har en begrinsad giltighetstid kan
det sittas 1 friga om det &r forenligt med artikel 8 i Europakonventionen att helt
utesluta rétten till uppehallstillstand f6r vissa anhériga till alternativt skydds-
behdvande, oavsett omstédndigheterna i det enskilda fallet. Detta bor analyseras
och redovisas mer grundligt i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Uppehallstillstind pa grund av Sveriges internationella ataganden

[ utkastet foreslés att bestimmelsen i 5 kap. 6 § utldnningslagen — enligt vilken
uppehéllstillstdnd kan beviljas med synnerligen eller sérskilt 6mmande
omsténdigheter som grund — inte ska gélla under den nya lagens giltighetstid.
Bestdmmelsen ska erséttas med en bestimmelse i den nya lagen (13 §) enligt
vilken uppehéllstillstdnd far beviljas en utldnning som befinner sig i Sverige om
ett beslut att neka uppehéallstillstdnd skulle strida mot Sveriges internationella
ataganden. Forvaltningsrdtten anser att bestimmelsen i dess féreslagna
utformning inte kan tillstyrkas. Forvaltningsritten utvecklar sina synpunkter i
det f6ljande.

Forvaltningsritten vill inledningsvis peka pa att det i forfattningskommentaren
(ses. 47 f. 1 utkastet) anges att bestéimmelsen ska tilldimpas i de fall det &r
n6dvindigt for att Sverige ska uppfylla sina internationella forpliktelser.
Bestdmmelsen har detta till trots fatt en fakultativ utformning. Bestimmelsens
dndamal &r att forhindra att Sverige agerar i strid med sina internationella
ataganden. Sett till detta &ndamal &r en obligatorisk utformning mer ldmplig.

Forvaltningsritten konstaterar vidare att det, utifran den bedémning som gors i
utkastet, &r svart att dra slutsatsen att det kan strida mot Sveriges internationella
ataganden att neka ndgon uppehallstillstand i Sverige. I den praxis som om-
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ndmns &r det snarare ett beslut om att tvinga nagon att [dmna landet som i vissa

fall ansetts kunna sta 1 strid med Sveriges internationella dtaganden.
Forvaltningsrétten anser att om bestdmmelsen ska kvarsta bor dess lydelse utga
frén ett beslut om utvisning eller avvisning, snarare &n fran ett beslut att neka
uppehallstillstdnd.

Det kan dérutover, enligt forvaltningsrittens mening, ifrdgaséttas om
bestdimmelsen &dr férenlig med den svenska rittsordningen. For att ett inter-
nationellt atagande, som till exempel en konvention, ska bli bindande for
svenska domstolar och myndigheter récker det inte med att den svenska staten
ar folkréttsligt bunden. Det krévs ocksa att det internationella atagandet
inforlivas i svensk ritt (se t.ex. rittsfallen NJA 1973 s. 423, RA 1974 ref. 61,
NJA 1981 s. 1205 och NJA 1984 s. 903). Det kan ifragaséttas om den fore-
slagna bestdimmelsen dr utformad pa ett sddant sitt att den mojliggor en
tillimpning av Sveriges internationella ataganden dér dessa kan vara aktuella.

I utkastet omnédmns endast Sveriges forpliktelser enligt Europakonventionen
samt fragan om skydd for personer som utsatts for ménniskohandel. Sveriges
internationella dtaganden omfattar betydligt fler omraden &n sa. I utkastet
presenteras inte ndgon analys av vilka 6vriga internationella &taganden som
skulle kunna ge ritt till uppehallstillstand vid tillimpning av den aktuella
bestdmmelsen. Inte heller framgar det om avsikten &r att bestimmelsen endast
ska avse internationella ataganden som inf6rlivats i svensk rtt.

Oavsett om det &r mojligt att inféra en bestimmelse som den nu féreslagna finns
det anledning att ifrdgasitta en sddan bestdmmelses forutsebarhet. Det har inte
heller analyserats om det inom ramen for tillimpningen av den féreslagna
bestdmmelsen ska beaktas huruvida ett ensamkommande barn har ett ordnat
mottagande i hemlandet, eller om detta dr en prévning som i stillet ska géras
enligt 12 kap. 18 § utldnningslagen, dar det for Gvrigt inte finns mojlighet till
domstolsprévning. En analys av forslagens 6verensstimmelse med de forslag
som ldggs fram i1 Barnréttsutredningens betdnkande SOU 2016:19 framstér
ocksa som nédvandig.

Overgiangsbestimmelser

I 6vergdngsbestdmmelserna till den foreslagna nya lagen saknas bestimmelser
som ndrmare reglerar vad som ska ske nér den foreslagna lagen upphor att gélla.
Forvaltningsrétten utgar fran att detta analyseras under den féreslagna lagens
giltighetstid.

Enligt utkastet foreslas att de nya lagbestdimmelserna ska trdda i kraft den

31 maj 2016 och att de som huvudregel alltsa ska vara tillimpliga pa alla beslut
som Migrationsverket fattar fran och med detta datum. I 6vergangs-
bestdmmelserna anges inte om detta &ven ska gélla migrationsdomstolarna i
deras rittstillimpning frdn och med den 31 maj 2016, eller om avsikten &r att
migrationsdomstolarna ska tillimpa samma bestdmmelser som Migrationsverket
har gjort i de beslut som &verklagas. Denna fraga bor inte 6verldmnas till
rattstillimpningen utan bor uttryckligen regleras i 6vergangsbestdmmelserna.
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Punkten 2 i 6vergangsbestimmelserna bor enligt forvaltningsrittens mening ses
over. En ldsning av den forsta meningen i punkten ger inte intryck av att det &r
en forutsdttning att en utldnning, for att omfattas av undantagen till den nya
lagens tillimpningsomréde, ska vistas i Sverige. Vid en ldsning av andra
meningen synes detta dock ha varit avsikten. Det bor ocksa klargéras om
uttrycket “familj” i punkten 2 syftar pa kdrnfamilj.

Ovriga synpunkter pa den nya lagens utformning

I 8 kap. utldnningsforordningen finns bestdammelser om avgift fér prévning av
anstkan om uppehalls- och/eller arbetstillstand. I utkastet saknas dverviganden
om de nya bestimmelserna om bl.a. ansékan om permanent uppehallstillstdnd
och uppehallstillstdnd péa grund av Sveriges internationella ataganden ska
omfattas av ansdkningsavgift.

Om bestdmmelsen i 17 § i den foreslagna lagen léses tillsammans med 12 kap.
18 § utldnningslagen framstar det som oklart om ett barn alltjamt kan beviljas

permanent uppehéllstillstind med st6d av 12 kap. 18 § utldnningslagen. Detta

bor uppmérksammas i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

Enligt de foreslagna bestdmmelserna i 6 och 15 §§ i den nya lagen ska ett
permanent uppehéllstillstdnd beviljas forst nér tiden for det tidigare tillstandet
har 16pt ut. Forvaltningsrétten anser att det kan ifragaséttas varfor ett permanent
uppehallstillstdnd inte ska beviljas redan fore denna tidpunkt om utldnningen
uppfyller forutséttningarna for att beviljas ett sddant tillstdnd. Vid en
tillimpning av 6 § kan f6ljden dessutom bli att flyktingar far permanent
uppehallstillstdnd vid en senare tidpunkt &n alternativt skyddsbehdvande,
eftersom flyktingars tidsbegriansade uppehallstillstdnd enligt den nya lagen har
en léngre giltighetstid. Enligt forvaltningsrittens mening bor detta korrigeras
genom att texten “nér tiden for tillstdndet har 16pt ut” utgar fran
bestdmmelsernas lydelse.

Kostnadsanalys

I utkastet anfors kortfattat att den f6rdndring som kommer att ske for
migrationsdomstolarna bestér i ett 6kat antal 6verklaganden av beslut om
uppehéllstillstdnd frén personer som beviljats uppehallstillstdnd som alternativt
skyddsbehdvande. Forvaltningsritten bedomer att konsekvenserna ér storre dn
s och dérfor kommer att kréva ett resurstillskott.

Forvaltningsritten gor foljande bedomning nér det géller 6kning av mal till
migrationsdomstolarna. Personer som fér alternativ skyddsstatus kommer
sannolikt att 6verklaga i stor utstrdckning for att i stéllet fa flyktingstatus, med
héansyn till de skillnader som finns mellan dessa grupper nér det géller mojlig-
heten till uppehallstillstdand grundat pa anknytning m.m. Mélgruppen status-
forklaringar, som ofta innefattar komplicerade fragestéllningar och kan medfora
behov av muntlig forhandling, kan komma att ka kraftigt under de kommande
tva aren. Forandringarna som ror uppehallstillstand grundat pa anknytning
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kommer sannolikt ocksa att leda till ett 6kat antal 6verklaganden. De foreslagna

foréndringarna vad géller utvidgat férsorjningskrav kommer att innebéra helt
nya typer av dverklaganden till domstolarna. Dértill férvéntas dverklaganden
nér Migrationsverket avslagit en ansékan om permanent uppehallstillstand pa
grund av att ndgon av forutséttningarna i de foreslagna 6 § eller 15 § inte &r
uppfyllda. Detta kommer sammantaget att medfora konsekvenser for
belastningen pa migrationsdomstolarna och kréva resursforstarkningar. Dessa
konsekvenser behdver analyseras i den fortsatta beredningen av drendet inom
Regeringskansliet.

Det bor dven beaktas att det &4r en komplex situation for migrationsdomstolarna
att tillimpa tva olika regelsystem parallellt. En férutséttning for att den
tillfélliga lagen ska kunna tilldimpas pa ett sétt som &r rittssikert f6r enskilda
och samtidigt ger den effekt som lagstiftaren efterstrivar r att migrations-
domstolarna tillf6rs tillrdckliga resurser.

En ytterligare aspekt &r att de nuvarande inneliggande balanserna av drenden
hos Migrationsverket, oavsett om de bedéms enligt nuvarande lagstiftning eller
enligt den foreslagna lagen, under alla férhallanden kommer att medféra en
mycket stor malokning i migrationsdomstolarna. Fér asylmal kan det réra sig
om en fordubbling under de kommande tva aren jaimfort med nivan 2015. Under
2018 berdknas antalet inkomna asylmal vara drygt tre génger hgre dn den
genomsnittliga méltillstrémningen under 2013-2015. Redan nuvarande situation
kommer alltsé att medfora stora konsekvenser f6r migrationsdomstolarnas
resursbehov.

Detta yttrande har beslutats av lagmannen Gudrun Antemar. I drendets
beredning har dven chefsradménnen Patrik Alm, Susanne Bagge, Maria Eka,
Kirsi Laakso Utvik och Hakan Aberg, kanslienhetschefen Anna Cahling samt
rddmannen Maria Persson deltagit. Forvaltningsrittsfiskalen Petter Lofdahl har
\//arit foredragande.

fo (=

Petter Lofdahl
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