REMISSYTTRANDE

Datum Dnr
1053-16-80
2016 ,.03n l 0 AktbilagaL/
Regeringskansliet
Justitiedepartementet

Enheten for migrationsrétt
103 33 Stockholm

jul7@regeringskansliet.se

Begrinsningar av mdjligheten att fa uppehallstillstand i

Sverige (utkast till lagradsremiss)
(Departementets diarienummer Ju2016/01307/L7)

Sammanfattning

Justitiekanslerns viktigaste synpunkter &r foljande:

e Det finns inte, svitt géller flertalet av forslagen i utkastet, ndgra lagliga
hinder mot att dessa laggs till grund for lagstifining efter ytterligare
bearbetning.

* Det maste dock ytterligare utredas och analyseras hur férslagen om
tidsbegrénsade uppehallstillstdnd och begréinsade majligheter till
anhoriginvandring forhaller sig till bestimmelserna i Europakonven-
tionen, Genévekonventionen och Barnkonventionen.

e Justitiekanslern avstyrker forslaget att bestimmelsen om uppehalls-
tillstdnd pa grund av synnerligen/sérskilt 6mmande omstindigheter ska
ersittas med en bestdmmelse som ger en begrdnsad mdjlighet till uppe-
héallstillstdnd “nér det krivs for att Sverige ska uppfylla sina interna-
tionella forpliktelser”,

e Det bor nérmare utvecklas och analyseras varfor nya och skiirpta regler
behdvs och vad som ligger till grund for slutsatsen att de féreslagna
lagéindringarna kan forvintas ge avsedda effekter.

* Det behdvs en noggrannare konsekvensbeskrivning, bl.a. nir det géller
vilka kostnader forslagen kan forvéntas generera och nér det géller
effekterna pé individnivé i friga t.ex. om mojligheten att bli svensk
medborgare eller att {4 studiestdd.

e Det behéver klargéras om det ska vara méjligt att dverklaga ett beslut att
avsla en ans6kan om permanent uppehallstillstand, och i stéllet bevilja
ett tidsbegrénsat tillstdnd, f6r den som inte anses kunna forsorja sig.

e Det bor analyseras ytterligare om uppehallstillstdnd vid verkstéllighets-
hinder enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen alltid ska vara ettariga och
tydligare anges och forklaras om detta i s4 fall ska gélla ocksa for barn.
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Allmiinna synpunkter

Skdlen for forslagen

Enligt utkastet till lagradsremiss &r syftet med den foreslagna tidsbegriansade
lagen att genom en begrénsning av méjligheterna till uppehallstillstand
minska antalet asylsékande till Sverige. Detta forvéintas bidra till en jimnare
fordelning av asyls6kande inom EU. Som ett huvudskal anges att en minsk-
ning av antalet asyls6kande 4r nddvéndigt pa grund av de péfrestningar och
belastningar som det rekordhga antalet asylsékande innebér f6r det svenska
asylsystemet och andra centrala samhéllsfunktioner.

Det &r inte en uppgift f6r Justitickanslern att bedéma forslagens politiska
aspekter. Yttrandet fokuserar dérfor pa fragan om forslagen #r sakligt moti-
verade, lagenliga och utformade pa ett sétt som gor att de kan tillimpas i
praktiken. Det finns dock anledning att mera generellt anmérka att antalet
asyls6kande synes ha minskat avsevirt under den senaste tiden, méjligen
som en effekt av redan genomférda regelédndringar och andra atgérder i
Sverige och omvérlden. Det méste ocksa betonas att dven om det &r rimligt
och Onskvirt att dstadkomma en jamnare fordelning av asylsdkande inom
EU, och Sverige utan tvekan hittills tagit ett oproportionerligt stort ansvar,
sé handlar det i grunden om enskilda ménniskor som méste behandlas just
som sddana. Det finns ocksé andra ldnder inom men dven utanfér EU som
tar och har tagit emot fler asyls6kande 4n Sverige.

Lagstifiningstekniken dr ovanlig

Att som nu foreslés infora en tidsbegréinsad lag som innebir att vissa
bestimmelser i utlénningslagen inte ska tilldimpas under tre ar 4r ett ovanligt
sitt att lagstifta. Aven om “upplysningsbestimmelser” foreslés inforas i
utldnningslagen minskar dverskadligheten eftersom de tva lagarna méaste
lasas tillsammans. Aven om detta inte bér vara nagot stort problem for de
myndigheter som ska tillimpa regelverket s& gor det lagstifiningen mindre
tillgdnglig, vilket gor att allménhetens férstaelse for reglerna kan minska.

Underlaget dr knapphcndigt

Forslagen har utarbetats pd mycket kort tid. Det underlag som har lamnats &r
begrinsat och motsvarar inte vad som regelmissigt brukar krivas av en lag-
stiftningsprodukt. Det finns dock enligt Justitiekanslern, savitt giller fler-
talet av forslagen i utkastet, inte ndgra lagliga hinder mot att dessa laggs till
grund fOr lagstiftning efter ytterligare bearbetning. Om det skulle bli aktuellt
att forlénga eller permanentera lagstiftningen maste dock kraven pa analyser
och konsekvensbeskrivningar stéllas hdgre. Detta bér papekas redan nu.

Nir det giller behovet av nya regler hénvisas i utkastet i allménna ordalag
till pafrestningar for asylsystemet och andra centrala samhéllsfunktioner.
Det saknas emellertid en redogdrelse for vari dessa pafrestningar néirmare
bestér och hur stora de #r. Det borde som ovan angetts vara viktigt att
klargora vilken effekt redan tidigare beslutade atgéirder p4 migrations-




omradet, sérskilt den lag och den forordning om identitetskontroller som
antogs i slutet av forra &ret, har haft och kan f6rvéntas f pa antalet asyl-
sokande. P4 grundval av det presenterade underlaget gar det inte att bedéma
om och i s fall i vilken utstrickning de begrédnsningar av rétten till uppe-
héllstillstind som f6reslas verkligen &r motiverade. Forslaget bor komplette-
ras nér det géller fragan varfor nya och skérpta regler behévs och det saknas
en redovisning av vad som ligger till grund for slutsatsen att de foreslagna
lagéndringarna kan forvintas ge avsedda effekter.

Nér det giller de faktiska effekterna saknas det till att borja med uppgifter
om hur manga personer som kan komma att berdras av de nya och skirpta
reglerna. En sddan prognos dr givetvis alltid osédker men det bor gé att gora
ett rimligt antagande med beaktande av t.ex. hur ménga som under senare
tid beviljats uppehallstillstand enligt bestimmelsen om 6vriga skydds-
behdvande liksom antalet beviljade uppehallstillstand enligt bestimmelsen
om synnerligen/sérskilt 6mmande omstdndigheter. Utan en rimligt noggrann
analys och bedomning av de férvintade effekterna av forslagen &r det
omdjligt att bedéma vérdet av dessa.

Justitiekanslern saknar vidare en analys av vilka effekter de nya och skérpta
reglerna kan fa i andra sammanhang. Som exempel kan nimnas att méjlig-
heten att beviljas svenskt medborgarskap och att f& studiestéd kan paverkas
av om en person far ett tidsbegrénsat uppehallstillstdnd i stéllet for ett
permanent (se 6—8 och 11 §§ lagen om svenskt medborgarskap samt 2 kap.
4 § och 3 kap. 4 § studiestédslagen). De nya reglerna kan sannolikt fa
effekter &ven i andra sammanhang och det 4r en brist att det helt saknas
négon sddan redovisning och analys.

Aven den ekonomiska konsekvensbeskrivningen #4r knapphindig. Inga
berékningar redovisas och det dr svart att forstd vilket underlag som finns
for bedomningen att statens kostnader for t.ex. asylprévning kommer att
minska. Som anges i utkastet kommer t.ex. antalet d&renden om férldngning
av uppehéllstillstand rimligen att 5ka om tidsbegriansade uppehéllstillstand
beviljas i storre utstrdckning dn i dag. Det innebér att kostnader f6r bl.a.
offentligt bitrdde kan uppkomma bade vid den forsta prévningen och vid
proévningen av en f6rldngning (jfr 18 kap. 1 § utlinningslagen).

Ett tydligt underlag saknas ocksa nér det géller verkstillighetsfragor, De nya
och skérpta reglerna kan férvintas leda till att Migrationsverket och Polis-
myndigheten far betydligt fler avvisnings- och utvisningsbeslut att verk-
stélla, vilket uppenbarligen medfor 6kade kostnader. Detta bor analyseras
nérmare,

Sammanfattningsvis anser Justitiekanslern att det presenterade underlaget
inte &r tillrdckligt for att kunna bedéma om de foreslagna skérpta reglerna pa
migrationsomradet behdvs och det gar inte heller att avgéra om de kan
forvéntas f4 avsedd effekt.




Fragan om forslagens forenlighet med grundldggande principer

Det finns inte, savitt Justitiekanslern pa den korta tid som statt till buds
kunnat bedéma, nér det giller flertalet av forslagen i utkastet nagra lagliga
hinder mot att dessa l4ggs till grund for lagstiftning efter ytterligare
bearbetning. Nagra oklarheter finns dock nér det géller fragan om forslagen
ir forenliga med grundlagarna, EU-rétten och grundlidggande internationella
konventioner, P4 grund av den korta remisstiden har Justitiekanslern inte
haft mojlighet att forséka bedoma forslagens férenlighet med andra
internationella ataganden n de som framgér nedan.

Grundlagarna

Regler om grundldggande fri- och rittigheter finns i 2 kap. regeringsformen.
De bestdmmelser som nu foreslds kan inte anses st i strid med dessa fri-
och réttigheter eller med ndgra andra grundlagsbestimmelser. Det kan
anmirkas att den nya lagen om begrénsningar av mojligheten att fa uppe-
héllstillstdnd i Sverige i vissa fall &r ténkt att tillimpas #ven pé ans6kningar
som kommit in fore lagens ikrafttridande. Det 4r dock inte frdga om nigon
sddan retroaktiv straff- eller skattelag som &r forbjuden enligt 2 kap. 10 §
regeringsformen.

EU-ritten

Regeringens syfte med forslagen é&r att det svenska regelverket ska anpassas
till EU:s miniminiva. Forslagen torde i allt visentligt vara férenliga med det
omarbetade skyddsgrundsdirektivet och med familjeaterféreningsdirektivet,

Forslaget att uppehallstillstand enligt 12 kap. 18 § utldnningslagen ska vara
tidsbegrénsade och gélla i ett &r behdver dock analyseras ndrmare, Om
verkstéllighetshindret &r knutet till ndgon av flyktinggrunderna skulle det
kunna ifragasittas om inte uppehallstillstdndet maste vara minst tredrigt,
enligt artikel 24.1 i det omarbetade skyddsgrundsdirektivet. Det som sdgs
nedan om Europakonventionen giller vidare &ven i forhallande till EU-
ritten, pd grund av EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna.

Europakonventionen

Nir det géller forslagens forenlighet med Europakonventionen finns det
frAgor som behover analyseras ndrmare. De artiklar som méste beaktas dr
framfor allt artikel 3 (forbudet mot tortyr) och artikel 8 (rétten till skydd for
privat- och familjeliv). Det géller betriffande artikel 3 bl.a. fragan om
utvisning av svért sjuka personer och i fraga om artikel 8 frigan om familje-
medlemmars majlighet att leva tillsammans.

De foreslagna reglerna innebér bl.a. att uppehdllstillstind inte lingre ska
beviljas pa grund av synnerligen/sérskilt 6mmande omstidndigheter och att
mojligheterna till anhériginvandring ska inskréinkas. Begréinsningarna skulle
i enskilda fall kunna komma i konflikt framfor allt med artikel 8. Det som
framstar som sérskilt problematiskt &r att alternativt skyddsbehtvande i




princip forlorar majligheten till familjeaterférening i Sverige. Det ér en
6ppen frdga hur Europadomstolen skulle se pa detta i ett enskilt fall. Fragan
behover analyseras nédrmare.

Det kan tilldggas att forslagen inte medf6r ndgon sadan kollektiv utvisning
av utldnningar som é&r forbjuden enligt artikel 4 i fjérde tilldggsprotokollet
till Europakonventionen. De kan inte heller anses inskrédnka de réttssiker-
hetsgarantier som slés fast i artikel 1 i sjunde tillaggsprotokollet till
konventionen.

Genévekonventionen

Forslagen torde vara forenliga med de grundlédggande principerna i 1951 érs
konvention och 1967 ars protokoll angéende flyktingars rittsliga stéillning
(Génevekonventionen).

Det saknas dock en analys av hur forslagen forhaller sig till artikel 34 1
konventionen. Dér ségs att staterna sa mycket som méjligt ska underlétta
flyktingars naturalisation (méjlighet att bli medborgare) och sdrskilt bemoda
sig om att paskynda naturalisationsfrfarandet. For att en flykting ska
naturaliseras i Sverige krivs enligt 11 § lagen om svenskt medborgarskap
att han eller hon har permanent uppehéllstillstdnd. Forslaget att ndstan alla
flyktingar ska fa tidsbegrénsat uppehallstillstand riskerar ddrmed att paverka
flyktingars naturalisation och detta géller sérskilt om lagstiftningen skulle
komma att forldngas eller permanenteras. Det bor didrfor analyseras hur
forslagen 1 den hér delen forhaller sig till artikel 34 i konventionen.

Barnkonventionen

De forslag som nu léggs fram begrénsar mdjligheten att fa uppehallstillstdnd
dven for barn. Barn ska inte heller undantas fran reglerna om tidsbegréinsade
uppehallstillstdnd. Detta str inte i ndgon uppenbar konflikt med FN:s kon-
vention om barnets réttigheter (barnkonventionen) da forpliktelserna enligt
artiklarna 9, 10 och 22 till sin ordalydelse inte &r sérskilt [angtgdende.
Frigan dr dock komplicerad och det behdver goras en ytterligare analys av
forslaget i denna del. En sddan analys, sérskilt av forslaget om tidsbegrin-
sade uppehéllstillstind, 4r angelédgen bl.a. mot bakgrund av att regeringen
forklarat sig ha f6r avsikt att géra barnkonventionen till svensk lag (se
regeringens kommittédirektiv 2015:17).

Tidsbegrinsade uppehallstillstand (avsnitt 5.3 och 8.2 i utkastet)

Som framgétt ovan bor det ytterligare analyseras hur forslaget om
tidsbegriansade uppehallstillstand for flyktingar forhaller sig till artikel 34 i
Genévekonventionen och hur forslaget om tidsbegransade uppehéllstillstand
1 stort forhaller sig till barnkonventionen. Som ocksa angetts ovan behdver
det dven i §vrigt nirmare analyseras vilka effekter ett genomférande av
tidsbegrinsade uppehallstillstdnd kan antas f i olika avseenden.




Permanent uppehallstillstind om utliinningen kan forsorja sig
(avsnitt 5.4 och 8.2 i utkastet)

Den som vid en andra ansékan féar ett nytt tidsbegrénsat uppehallstillstand i
stillet for ett permanent, eftersom hon eller han inte anses kunna férsérja
sig, torde inte kunna Gverklaga detta beslut. Det 4r ndmligen bara beslut som
innebdr avslag pa en anstkan om uppehallstillstdnd som fir Sverklagas

(se Migrationsdverdomstolens avgérande MIG 2010:20).

Frigan om personen har en sédan anstillning som enligt 6 och 15 §§ i
forslaget till ny lag krivs for att fa permanent uppehallstillstind kommer i
en sédan situation inte att kunna bli prévad av domstol.

Att ett beslut att bevilja ett nytt tidsbegrénsat uppehallstillstand inte gér att
overklaga torde i och for sig inte innebéra en Gvertriddelse av Europakon-
ventionen. Denna konsekvens framstar dock som otillfredsstéllande ur den
enskildes perspektiv och utgér ocksa ett hinder mot att fa fram vigledande
avgoranden. Fragan kommenteras inte i utkastet. Justitiekanslern anser att
fragan bor 6vervigas och att det tydligare bor anges om dessa beslut 4r
avsedda att kunna &verklagas eller inte.

Det kan hérutéver anmérkas att kopplingen mellan f6rsérjning och majlig-
heten till permanent uppehallstillstdnd framstar som tveksam i ett samman-
hang dér det handlar om asyls6kande och flyktingar. Den foreslagna ord-
ningen innebér uppenbarligen att de mest skyddsvirda, sdsom barn, sjuka
och i dvrigt traumatiserade, ges ett mera begrinsat skydd 4n de starka och
friska.

Uppehéllstillstind pa grund av hinder mot verkst:illighet
(avsnitt 6 i utkastet)

Justitiekanslern anser att det finns en oklarhet nér det géller 17 § i forslaget
till ny lag. Dér anges att ett uppehallstillstind som beviljas enligt 12 kap.
18 § forsta stycket utldnningslagen ska vara tidsbegrénsat och gélla i ett ar.

Det &r svart att f6rstd hur detta forhaller sig till 12 kap. 18 § tredje stycket
utldnningslagen, dér det sdgs att barn fir ges permanent eller tidsbegrinsat
uppehéllstillstand enligt forsta stycket 3 &ven om omsténdigheterna inte har
samma allvar och tyngd. Ar avsikten att barn &ven i fortsdttningen ska
kunna beviljas permanent uppehallstillstdnd vid verkstillighetshinder enligt
12 kap. 18 § utldnningslagen? Det behdver klargtras vad som ska gilla i
detta avseende. Som ovan angetts bor det ocksa analyseras om det dver
huvud taget 4r forenligt med EU-rétten att besluta om ett ettarigt uppehalls-
tillstdnd i en situation nér verkstéllighetshindret 4r knutet till en flykting-
grund.




Synnerligen 6mmande omstéindigheter (avsnitt 8 i utkastet)

Den foreslagna bestdimmelsen om att uppehallstillstind ska kunna beviljas
“nir det krivs for att Sverige ska uppfylla sina internationella forpliktelser”
bor inte inforas. I stéllet bor man behélla den nuvarande bestimmelsen om
uppehéllstillstind pa grund av synnerligen/sérskilt mmande omstindig-
heter.

Sverige tilldimpar en dualistisk modell nér det giller internationella
forpliktelser. Det betyder att konventioner som Sverige har tilltritt inte per
automatik blir direkt tilldmplig svensk rétt, &ven om de #r folkrittsligt
bindande. Det krévs i regel sérskild lagstiftning for att en sddan effekt ska
intrdda. Enligt den monistiska modellen utgér diremot konventionerna
automatiskt en del av den nationella ritten,

Den dualistiska modellen innebér alltsa att svenska myndigheter normalt
sett inte tilldmpar konventioner direkt. Den foreslagna bestimmelsen utgor
ett avsteg fran denna ordning, eftersom den i praktiken innebiér att
Migrationsverket och forvaltningsdomstolarna ska tillimpa konventioner
som inte har inforlivats i Sverige genom nagon lag eller férordning.

Hur bestdmmelsen &r tdnkt att tilldimpas &r oklart och framgar inte av
utkastet. Som exempel pé ett internationellt dtagande ndmns Europa-
konventionen men medan den numera 4r svensk lag har Sverige ett stort
antal andra internationella dtaganden som endast &r folkréttsligt bindande.
Enligt den foreslagna bestimmelsen skulle samtliga dessa kunna utgdra
grund for uppehallstillstand.

Redan att avgéra nér Europakonventionen kréver att ndgon ska beviljas
uppehéllstillstdnd kan vara en svar uppgift. En ordning som innebér att
Sveriges samtliga internationella &taganden ska beaktas vid prévningen av
drenden om uppehallstillstand och tillimpas som géllande ritt framstér
onekligen som en utmaning for de réttstillimpande myndigheterna och
domstolarna. Den foreslagna bestimmelsen framstér som ytterst svar om
ens mojlig att tilldmpa. Utdver de uppenbara tillimpningsproblemen #r det
tveksamt om den kan forvéntas leda till firre uppehallstillstdnd, vilket torde
vara syftet. Justitiekanslern avstyrker med hénsyn till vad som nu sagts
forslaget i denna del. Det innebér att den nuvarande bestdimmelsen om
uppehallstillstind pa grund av synnerligen/sérskilt Smmande omstindig-
heter bor fortsétta att gélla. Bestimmelsen tillimpas redan restriktivt och
tillampningsomradet &r vl avgrinsat genom vigledande avgdranden,
Bestdmmelsen ger vidare utrymme att beakta bade artikel 3 och artikel 8 i
Europakonventionen. Det dr ocksa fullt méjligt att kombinera bestimmelsen
t.ex. med en foreskrift om tidsbegrinsat uppehallstillstand.

Om den foreslagna bestdmmelsen trots allt skulle inféras méste den
fortydligas pa flera sitt. Det géller hur den &r ténkt att tillimpas men ocksa
om den ska vara fakultativ (att uppehéllstillstind fir beviljas) eller
obligatorisk (att uppehallstillstdnd ska beviljas). Enligt ordalydelsen &r
bestdimmelsen fakultativ men i férfattningskommentaren antyder regeringen




att den &r obligatorisk (se s. 47). Ibland 4r det vidare sjélva avvisningen eller
utvisningen av en person som kan strida mot internationella ataganden,
snarare &n beslutet att neka uppehallstillstdnd. Lagtexten bor formuleras pa
ett sétt som aterspeglar detta,

Ikrafttridande- och dvergangsbestiimmelser (avsnitt 10 i utkastet)

Justitiekanslern har inte nagra synpunkter pa de féreslagna ikrafttridande-
och dvergéngsbestimmelserna. Det bor dock papekas att bestimmelserna
innebdr att forvaltningsdomstolarna efter ett 6verklagande sannolikt
kommer att tillimpa de nya reglerna #ven om Migrationsverket har fattat sitt
beslut med tillimpning av de nuvarande. Det kan finnas skl att fortydliga
att detta dr avsikten.

Justitiekanslern vill slutligen peka pa att det torde uppkomma mera kompli-
cerade fragor som kréver 6verviganden betriaffande Gvergdngsbestimmelser
nér den nu foreslagna lagstiftningen, om den infors, ska upphéra att gilla
efter tre ar.

Arendet har foredragits av kammarrittsassessorn Johan Janssorn. I drendets
beredning har &ven byréchefgn Olof Simonsson deltagit.
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