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Justitiedepartementet

Remiss av utkastet till lagradsremiss Begrinsningar av méjligheten att

fa uppehalistillstand i Sverige
(Ju2016/01307/L.7)

Uppsala universitet (juridiska fakulteten) har inbjudits att lémna synpunkter
pa promemorian Begrinsningar av méjligheten att fa uppehallstillstand i
Sverige (utkast till lagradsremiss). Fakultetsndmnden fér hdrmed avge fol-
jande synpunkter.

Foéreliggande kommentarer ber6r forslagen till lag om begrénsningar av
mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige.

Sammanfattning
Juridiska fakultetsnimnden avstyrker i huvudsak de forslag som lagts fram 1
promemorian.

Juridiska fakultetsnimnden finner férslaget vara i stora delar daligt under-
byggt och med betydande brister i omvérlds- och konsekvensanalys samt vad
giller forslagets rittsliga konsekvenser. Forslaget tar i mycket begrénsad
man hinsyn till vad Sveriges folkrittsliga forpliktelser krédver vilket &r
anmirkningsvért med hinsyn till att forslagen i stor utstréickning berér cen-
trala delar av flyktingritts- och ménniskoréttsdelen av folkrétten. Detta giller
inte minst Barnkonventionen, en konvention som inom kort ska inkorporeras
i svensk ritt. Fakultetsnimnden anser att forslagen med stor sannolikhet,
genom tidsbegrinsade uppehéllstillstind och allvarligt forsvéra for
familjeaterforening, kommer att forsvéra integrationen av nyanlénda i det
svenska sambhillet. Forslagen kommer att sla sérskilt hart mot redan utsatta
grupper som barn, lagutbildade, sjuka, funktionshindrade m.fl. Dessa grupper
ir dven de som frimst kommer att beréras da grunden “’synnerligen 6m-
mande omstindigheter” helt tas bort. Férslagen om att koppla arbete till per-
manent uppehallstillstdnd riskerar vidare att géra nyanlédnda ytterst sarbara i
relation till arbetsgivaren.

Overgripande synpunkter

Det foreliggande forslaget rorande en tidsbegréinsad lag om begrinsningar av
mojligheten att f4 uppehallstillstand i Sverige genererar ett antal synpunkter
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och fragetecken. I detta avsnitt ges dvergripande synpunkter rorande forsla-
get som helhet.

Lagforslagets allt 6verskuggande syfte dr att minska antalet personer som
soker asyl i Sverige (jfr s. 18, 19, 39). Syftet dr séledes inte att anpassa sven-
ska system till de utmaningar som det radande virldsldget innebér, med det
storsta antalet ménniskor pa flykt i véirlden sedan 1945, eller att vidta
atgarder for att mer effektivt kunna uppfylla Sveriges internationella och EU-
rittsliga forpliktelser att bereda ménniskor internationellt skydd. Utgang-
spunkten #r att Sverige inte klarar av den nuvarande situationen, att svenskt
flyktingmottagande behdver ett “andrum” (s. 18) och att darfor maste de
asylsokande soka skydd ndgon annanstans. Det understryks i utkastet till
lagradsremiss att fordelningen av asylsékande inom EU mdste bli jimnare
och att Sverige, for att fiirre asylsdkande ska soka sig hit, maste anpassa sitt
regelverk till EU-s miniminiva. Det kan hér noteras att &ven om de atgérder i
form av tillfilliga grinskontroller samt ID-kontroller som inforts under slutet
av 2015 och borjan av 2016 nimns sa ndmns i forslaget inget om vilket re-
sultat dessa atgérder har inneburit i form av minskat tryck pa det svenska
mottagningssystemet. Det konstateras forvisso att antalet asylsskande under
januari 2016 minskat, men poéingteras samtidigt att antalet asylsokande kan
komma att &terigen 6ka kraftigt pa grund av flyktingsituationen. Négon hén-
visning till Migrationsverkets prognoser for 2016 och framat rérande 6kade,
minskade eller konstanta flyktingstrdmmar gors emellertid inte. Vilken verk-
lighetsbeskrivning som forslagen utgér ifrén stér d4rfor inte klart, och inte
heller vilken, om négon, proportionalitetsbedomning som féregatt formu-
lerandet av de mycket omfattande och for asylsskande och skyddsbehdvande
negativa forslagen.

Den konsekvensanalys som ligger till grund for forslaget generellt framstar
vidare som bristfillig. Syftet med forslaget &r att minska antalet asylsékande
till Sverige men det anges samtidigt att i vilken utstrdckning antalet
asyls6kande kommer att paverkas [av forslagen] 4r dock inte m&jligt att
forutsidga” (s. 39) da vad som hénder i Sverige &r beroende av faktorer
utanfor regeringens kontroll. Frdgan &r om det &r l&mpligt att infora regler
nédr man #r si osiker pa deras eventuella effekt och uppfyllande av sitt syfte.
Vidare #r frigan vad som sker om &tgérderna inte fér 6nskad effekt — om
antalet asylsokande okar — vilka ytterligare &tgérder ska da vidtas om Sverige
i nuvarande lige, enligt regeringens uppfattning, ligger sig pd EU-s mini-
miniva? Ytterligare en friga av relevans i sammanhanget dr pa vilket sitt de
nya reglerna r tinkta att bidra till en jimnare fordelning av asylsokande i
EU, forutsatt att regeringen fortfarande anser att den som har rétt till interna-
tionellt skydd (asyl) dven i fortséttningen ska beviljas sadant (jfr statsminis-
terns uttalanden vid presskonferensen den 24 november 2015 om att Sverige
fortsatt véirnar asylritten). Vad dr det som séger att andra ldnder kommer att
axla ett storre ansvar nér Sverige nu franhénder sig sddant?




UPPSALA
UNIVERSITET

Organisations/VATnr:
202100-2932

REMISSYTTRANDE 3 (15)

2016-03-09 JURFAK 2016/9

For att kunna besvara dessa fragor samt de som vicks i foregdende stycke
hade kriivts en evidensbaserad omvirlds- och konsekvensanalys. Nagon
sédan tycks inte ha genomforts i arbetet med detta lagforslag.

En av véra allvarligaste invindningar mot forslaget dr att rdttighetsperspek-
tivet inte tycks ha tillmétts mer 4n begrinsad betydelse vid formulerandet av
dessa forslag da det i utkastet inte finns mer &n ngra fa hénvisningar till
asylritten eller ménskliga réttigheter generellt. Forslaget tycks utgd ifrén att
asyl i forsta hand #r en forman att s6ka (en forman kan staten vélja att erbju-
da eller ej, samt villkora erhallandet av utifrén vad staten anser lampligt),
snarare 4n den grundliggande rittighet det utgor enligt sdvél folkrdtt som
EU-ritt. Detta 4r ett mycket olyckligt forhallningssitt. I ssmmanhanget kan
ocksa noteras att forslaget i mycket begrinsad, om ens ndgon, omfattning tar
upp vad Sveriges internationella dtaganden enligt bindande folkritt i form av
sedvaneritt (non-refoulement-principen), Flyktingkonventionen, Tortyr-
konventionen, Konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter,
Barnkonventionen m.m. innebir, har for betydelse i sammanhanget samt hur
forslaget forhaller sig for Sverige bindande folkrittsliga forpliktelser. Nagon
analys av lagforslagets konsekvenser for ménniskors mojlighet att &tnjuta
sina grundldggande ménskliga réttigheter — sdsom rétten till familjeliv och
riitten att inte utsittas for tortyr eller oménsklig fornedrande behandling eller
bestraffning (oavsett kon, sexuell ldggning, funktionshinder, alder (sévél
barn som &ldre), social eller annan status) tycks inte heller ha genomforts.
Folkrittens betydelse #r generellt sett inte sérskilt ingdende behandlad i
forslaget, vilket dr anmérkningsvért dels med tanke pé dessa reglers
betydelse i sig for forstielse och tolkning av vad internationellt skydd samt
respekten for familjens enhet stiller for krav pa nationell lagstiftning, dels for
att respekt for och vérnande av ménskliga réttigheter &r en central utgdng-
spunkt for EU-s regelverk s& vil generellt (jft FEU artikel 2 och 6.3) som for
omrédet asyl och migration (jfr TFEU artikel 78).

Att relationen mellan lagforslaget och Sveriges dtaganden enligt FN-
konventionen om barnets rittigheter (Barnkonventionen) inte ndrmare
behandlas framstar vidare som sérskilt anmérkningsvért d& Barnkonven-
tionen inom kort #r ténkt att inkorporeras i svensk ritt i syfte att stérka bar-
nets stillning i svensk ritt (S 2013:08). Att nagon sédrskild barnkonsekven-
sanalys av lagforslaget i relation till savil asylsdkande barn som barn som
berdrs av familjedterforening skulle ha genomforts framgar inte av forslaget,
utdver att det konstateras att inskriinkningarna i méjligheterna till familje-
aterforening kommer att innebéra ligre forutsédgbarhet samt ha sérskild
betydelse for barn (s.40). Ocksa en sddan analys hade varit 1implig med hén-
syn till den kommande inkorporeringen av Barnkonventionen och for att
forslagets kompabilitet med Sveriges konventionsataganden skulle vara
mojlig att analysera.

Fragan om pa vilka ans6kningar om uppehallstillstdnd lagen ska bli
tillamplig #r dven den problematisk. Enligt forslaget ska den nya lagen trédda
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i kraft den 31 maj 2016 men tillimpas &dven pa anskningar som inkommit
fore lagens ikrafttridande. Fér ensamkommande barn och barnfamiljer ska
den nya lagen inte tillimpas om anstkan ldmnats in den 24 november 2015
eller tidigare; det vill siga det datum da de nya forslagen presenterades pa
regeringens presskonferens. Att en lagstiftning med s& omfattande konsekv-
enser ska gilla retroaktivt #r tveksamt med hinsyn till grundlédggande princi-
per om forutsigbarhet och réttssikerhet. Det rimliga hade varit att lagen
giillde anskningar inlimnade efter det att dess slutgiltiga version trétt i kraft.

Specifika synpunkter pa foreslagen lagtext

Skyddsbehdovande i ovrigt

48

Enligt den foreslagna bestimmelsen ska uppehallstillstdnd enligt utlénnings-
lagen (2005:716) inte beviljas en utldnning som &r 6vrigt skyddsbehdvande.
Det sitt pa vilket lagtexten &r formulerad gor att det kan framsté som att en
provning 4nd4 ska gdras mot utlénningslagens 4 kap. 4 2a §. Hér krévs
fortydliganden.

Vidare star det inte klart fran forslaget vilken egentlig effekt forslaget om att
ta bort grunden skyddsbehdvande i 6vrigt” (som omfattar grunderna inre
eller yttre vipnad konflikt, andra svéra motséttningar samt miljokatastrofer)
kommer att ha. Ar 2009 slog EU-domstolen fast i malet Elgafaji (C-465/07)
att kravet pa att den sokande for att kunna beviljas skydd pa grund av vépnad
konflikt #r att hen ska ”[...] 16pa en allvarlig och personlig risk att skadas pd
grund av urskillningsldst vald med anledning av en yttre eller inre vépnad
konflikt” (skyddsgrundsdirektivets artikel 15 ¢, inférlivad i utlinningslagen
genom 4 kap. 2 § forsta stycket forsta punkten andra ledet) méste sittas i
relation till konfliktens intensitet; det vill sga ju mer intensiv konflikt, desto
ligre krav pa den direkt personliga risken for den enskilde (jfr Elgafaji punkt
35). For svensk rittstillimpning innebar detta att grunden védpnad konflikt i 4
kap. 2 a § (som inte stéller motsvarande krav pa kausalsamband) i princip
forlorade sin betydelse, eftersom de fall den tog sikte pa i och med Elgafaji-
tolkningen redan tiickts av bestimmelsen i 4 kap. 2 § — det &r helt enkelt svért
att hitta en vipnad konflikt ddr valdet inte dr sa intensivt att det ricker att
befinna sig i konfliktomradet for att 15pa en allvarlig och personlig risk att
utséttas for allvarlig skada pa grund av konflikten. ”Andra svara
motsittningar” i 4 kap. 2a §, som enligt forarbetena (prop. 2004/05:170 s.
274) tar sikte pé post-konfliktsituationer, konflikter som &nnu inte definieras
som “vipnade”, politiskt instabilitet i ett land som leder till att réttssystemet
inte opartiskt kan vérna ménskliga réttigheter, “failed states” m.m. fortsatte
emellertid att tillimpas och det &r upphorandet av denna grund som i prak-
tiken kommer att f4 ndgon reell betydelse. Férvisso anvénds, i och med EU-
domstolens avgorande i mélet Diakite 2014 (C-285/12) i vilket domstolen
slar fast att “vapnad konflikt” i EU-réttslig mening (pd omradet asyl) ska ges
en bred tolkning (jfr Diakité punkt 25-35), &ven “andra svara motséttningar”
i allt mindre utstrickning som grund for uppehallstillstind. Detta eftersom
det som enligt EU-rétten betraktas som en vipnad konflikt ska bedémas in-
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om ramen for 4 kap. 2 §, och da ticks en del av det som tidigare fallit inom
ramen for 4 kap. 2 a §. Detta konstateras bl.a. av Migrationsverket i ett
rittsligt stillningstagande (RCI 12/2014). I sammanhanget kan framhéllas att
sammanlagt beviljades 229 personer uppehéllstillstand pd grunden
skyddsbehdvande i 6vrigt under 2015; 112 personer 2014 och hittills, under
2016, cirka 45 personer (se Migrationsverkets statistik Gver beviljade
uppehallstillstind, www.migrationsverket.se). Det 4r saledes inte s& ménga
personer som faktiskt beviljas uppehallstillstdnd pd denna grund, vilket i sig
gor att det framstar som en i forsta hand signalpolitisk atgérd att alls ta bort
bestdmmelsen.

Det #r emellertid viktigt att framhélla att for de personer som har skyddsbe-
hov pa grund av situationer som (4nnu) inte uppndr kraven i flykting- eller
tortyrbestimmelserna men ddr det p& grund av den allménna situationen i ett
land skulle vara stotande att aterséinda en person dit; dvs. det som tidigare
kallades politisk-humanitira skl (jfr prop. 2004/05:170 s. 174-178), kommer
det att f& mycket stora konsekvenser att ta bort grunden skyddsbehdvande i
ovrigt. Hér erinras om att lagrummet aktualiserar asylskél som av riksdagen
sedan 2005 klassificerats under “skyddsbehov” och inte humanitéra skél, och
som innebdr att personen ifrdga anses riskera allvarliga manniskoréttskrén-
kningar. Forslaget far dirmed fortfarande konsekvenser fér ménniskors
tillgang till manskliga rittigheter. En sannolik foljd av att ta bort grunden
“andra svéra motsittningar” #r siledes att det kommer att bli mycket viktiga-
re for den asylsokande att f& ”sin” situation klassad som vépnad konflikt
(eller moijligtvis att den skulle falla in under tortyrbestdmmelsen i 4 kap. 2 §-
s forsta del) eftersom det dr det som kan ge skydd. Som ovan némnts har EU-
domstolen uttalat att begreppet ska ges en bred och frén den internationella
humanitira ritten sjilvstindig tolkning, Hur bred denna tolkning ska forstés
vara, och vilka kriterier som krdvs for att en vipnad konflikt ska anses
foreligga, 4r inte detaljerat beskrivet av EU-domstolen utan ér i slutdndan en
uppgift for rittstillimparen pé nationell niva. I doktrin beskrivs detta som en
utmaning for den nationelle réttstillimparen (jfr t.ex. Hugo Storey “The ‘War
Flaw’ and Why It Matters” i D.J. Cantor & F. Durieux Refuge fiom Inhu-
manity? War Refugees and International Humanitarian Law Brill/Nijhoff
2014). I Sverige finns i skrivande stund inget prejudikat frin Migrations-
overdomstolen gillande hur Diakité-domen ska forstds i en svensk kontext.
Detta i sin tur innebér att mycket stor vikt kommer att tillmétas Migrations-
verkets beddmningar av situationen i ett land vid tiden for beslut (sdsom
varandes expertmyndighet) men ocksé att betydligt storre krav dn idag kom-
mer att stillas pa migrationsdomstolarna nér det géller analys och vérdering
av landinformation och dess betydelse for en persons skyddsbehov eftersom
situationen i ett land ofta har foréindrats under tiden mellan beslut i forsta och
andra (eller, i forekommande fall, tredje) instans. Detta kommer att kréva tid
och resurser av redan hart belastade domstolar, en belastning som knappast
kommer att minska i och med de nya forslagen. Ingen av dessa aspekter och
hur de bist ska hanteras diskuteras emellertid i forslaget. Sammanfattnings-
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vis framstar den foreslagna 4 § inte som genomténkt ur ett réttsligt perspek-
tiv.

Av ovanstdende skil avstyrks forslaget.

5 § Tidsbegrdnsade uppehallstillstand

Enligt forslaget ska tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd nu bli normen f6r alla
skyddsbehtvande utom s.k. kvotflyktingar. Korta — tre ar i férsta hand for
konventionsflyktingar respektive ett &r for alternativt skyddsbehdvande fér
riknas som korta giltighetstider, 4ven om det utgdr skyddsgrundsdirektivets
miniminiva — uppehallstillstind &r tveksamt pa flera sétt. Artikel 341 FN:s
flyktingkonvention forpliktigar stater att ”[...] sd mycket som méjligt under-
latta flyktingarnas inforlivande med samhillet och dess naturalisation. Sér-
skilt ska fordragsslutande stat bemdda sig om att paskynda naturaliserings-
forfarandet”. UNHCRs uttalade mél for flyktingar och andra personer inom
ramen for dess mandat 4r att finna hallbara och ldngsiktiga 16sningar (durable
solutions). UNHCR:s exekutivkommitté har i linje med detta uppmanat stater
med utvecklade asylsystem att vidta atgérder (jfr UNHCR Executive Com-
mittee, Conclusion No. 104, punt. (j)). UNHCR har dértill, bland annat i
kommentarer rérande EU:s regelverk, framhévt att korta tillstdnd 4r negativa
for skyddsbehévande och motverkar integrationen samt att stater bor bevilja
permanenta uppehallistillstind till séval flyktingar som skyddsbehévande sa
snart som mdjligt och senast efter tre &r (jfr UNHCR, Note on the Integration
of Refugees in the European Union, May 2007, punkt. 18, 20-21). UNHCR
har #ven pétalat ofta vikten av att inte omprdva en persons status med korta
mellanrum d& det inverkar negativt pa forutséttningarna for integration och
pé individens kénsla av sikerhet (ibid). Korta, tidsbegrdnsade uppehallstill-
stand baserade pa en tillfillig lagstiftning framstér, av ovan angivna skil, inte
som en hallbar 16sning i linje med UNHCR:s tolkning av de krav som kan
stdllas pa stater med utvecklade asylsystem.

Utgangspunkten i tidigare forarbeten till utlénningslagen har varit att
uppehéllstillstdnd pa grund av skyddsbehov ska vara permanenta (jfr t ex
prop. 2004/05:170 s. 196 ff, prop. 2013/14:248 s. 44-45). Ett viktigt skal till
detta #r just det som framhalls i det foreliggande forslaget, det vill sdga att
for enskilda individer kan reglerna om tidsbegrinsade uppehallstillstind
“komma att erbjuda ligre forutsigbarhet jimfort med nuvarande regler nér
det giller forutsittningarna for att etablera sig och sin familj i Sverige” (s.
40). Ytterligare ett skil till att permanenta uppehéllstillstind &r att foredra &r
de negativa effekter tidsbegrinsade uppehéllstillstand har for integrationen,
vilket dven det framhalls i forslaget. De negativa konsekvenserna av tidsbe-
gransade uppehéllstillstdnd kan bli sérskilt mérkbara for barn, dé forutsig-
barhet, kontinuitet och stabilitet i livssituationen &r centrala element for bar-
nets psykosociala utveckling. Detta dr av mycket stor betydelse for alla barn
men kanske i synnerhet ensamkommande barn, vilka inte har sin familj till
stéd vid etableringen och anpassningen pé kort och lang sikt till det nya
landet. Hur de tidsbegrinsade uppehallstillstinden for barn forhéller sig till
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den for barnkonventionen grundliggande principen om att barnets bésta ska
komma i framsta rummet vid alla &tgérder som ror barn (artikel 3.1); inford 1
svensk utlinningsritt genom portalparagrafen i utlnningslagens 1 kap. 10 §,
berdrs emellertid inte alls i forslaget. Inte heller berdrs fragan om vilka
konsekvenser de tidsbegrinsade uppehallstillstdnden far for barns rétt till
utveckling, utbildning och rehabilitering vilken stadgas i konventionen.
Vidare torde inférandet av regler som knyter permanent uppehallstillstdnd till
arbete dven kunna 3 konsekvensen att ensamkommande barn slutar gymna-
siet och forsoker fa arbete i tid fére myndighetsdagen i ett forsok att i en
chans att beviljas permanent uppehallstillsténd. Forslaget tycks inte heller ha
berdrt denna fraga utifrén barns konventionsstadgade ritt till utbildning eller
den 6vergripande principen om barnets bésta.

Fragan instiller sig hér hur de personer som beviljas tidsbegrinsade
uppehallstillstdnd ska motiveras att integrera sig och ta sig in i ett samhélle i
vilket de enligt lag har ritt att vistas men som tydligt indikerar att de inte ses
annat 4r som tillfilliga, tillika ovélkomna, besokare. I ett land som Sverige,
dér bristande integration av nyanlénda &r en stor samhéllsfrdga, behovs inte
fler hinder pa& denna punkt utan férre.

Att tidsbegrinsade uppehéllstillstdnd trots ovan ndmnda skél, och trots att de
negativa konsekvenserna berdrs i sjilva forslaget, 4nda ska bli normen fram-
star som savil kontraproduktivt och ineffektivt utdver det uppenbara humani-
téra aspekterna av att halla minniskor i ett tillstdnd av véntan under flera ar
innan de vet om de har en framtid i Sverige. Vidare &r det vért att framhélla
gillande de olika giltighetstider som nu foreslas beroende pé skyddsstatus att
regeringen s& sent som i augusti 2014 framhdll att det inte &r rimligt att gora
skillnad mellan de olika skyddskategorierna i fraga om uppehallstillstdndens
giltighetstid (prop. 2013/14:248). Varfor detta skulle vara mer rimligt idag
framgar inte av forslaget. Sammanfattningsvis kan det vara virt att papeka i
sammanhanget att bara for att EU-rétten eller folkrétten inte uttryckligen
forbjuder en viss atgird innebér inte det att sagda atgérd &r lamplig eller rim-
lig.

Den foreslagna 5 § innehéller dven en skrivning om att uppehallstillstdndets
langd gors beroende av om det i ett enskilt fall foreligger “tvingande hénsyn
till den nationella sékerheten eller den allménna ordningen” att besluta om
kortare giltighetstid. Formulering &r héimtad fran skyddsgrundsdirektivets
artikel 24. Fragan hir #r vad som utgdr “tvingande hénsyn till den nationella
sikerheten eller den allménna ordningen” och vem som avgdr om sadana
foreligger. Inget av detta berdrs i forslaget. Med tanke pa att snarlika formu-
leringar anviéindes i det mycket kritiserade lagforslaget om id-kontroller
(prop. 2015/16:67, jfr bl.a. Lagradets kritik i yttrande daterat 2015-12-07) dér
det tydligt framgick att det 4r regeringen som beslutar i dessa frigor hade det
varit lampligt att beslutsfattande instans och kriterier for att begrédnsningen
ska kunna tillimpas framgick dven av foreliggande forslag. Ar det exempel-
vis ett hot mot allmén ordning om det dr for manga personer som beviljas
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skydd, och kan dé giltighetstiden for uppehéllstillstand ytterligare begrénsas
for att minska paverkan pé det svenska samhéllet? Hur ska griansen mellan
juridik och politiska hénsyn upprétthallas hir? Hur ska skonsméssiga
bedémningar undvikas i ett politiskt ldge dér syftet &r att gora det sé oat-
traktivt som mojligt att séka sig till Sverige for skydd undan forfoljelse och
konflikt? En analys av dessa och liknande frdgor hade varit lamplig {or att
forslaget skulle vara vél underbyggt.

Av ovanstaende skl avstyrks dérfor i forsta hand forslaget. Om tidsbe-
gransade uppehallstillstind énd4 ska inforas foreslar fakultetsndmnden i an-
dra hand att enbart det forsta tillstdndet ska vara tidsbegréinsat samt att tiden
ska vara densamma for flyktingar och alternativt skyddsbehévande, och da
minst tre ar. Ansvarsfragan gillande “tvingande hénsyn till nationell sikerhet
och allmén ordning” och inneb&rden av dessa hénsyn bor ocksa fortydligas.

6 § kopplingen arbetsmarknad — uppehallstillstind

Enligt den foreslagna 6 § ska en utldnning som beviljats tidsbegrénsat
uppehallstillsténd enligt 5 § beviljas permanent uppehélistillstind nér det
tidsbegransade uppehallstillstindet 16pt ut om hen har en anstéllning som av
arbetsgivaren anmilts till Skatteverket och som gor det majligt for utlinning-
en att forsorja sig och om 16nen, forsikringsskyddet och 6vriga anstéllnings-
villkor inte dr sémre &n de villkor som féljer av svenska kollektivavtal eller
praxis.

Att en anstéllning far en sddan avgdrande betydelse for en utldnnings
méjlighet att etablera sig i Sverige dr i sig djupt bekymmersamt av skél som
kommer att anges i det foljande. Avsikten med bestdimmelsen dr att 6ka driv-
krafterna for arbete och egenforsorjning (s. 24). Fragan #r dock i vilken
utstriickning bestimmelsen i realiteten kan antas bidra till detta.

Bestimmelsens innebord ér till att bérja med hogst oklar. Det framgdr inte
om anstéllningen ska gélla for viss tid. Enligt den féreslagna paragrafen ska
utlsinningen ha en anstéllning i enlighet med vissa angivna anstéllnings-
villkor vid en given tidpunkt, dvs. nér det tidsbegrénsade uppehallstillstindet
16pt ut. Av forfattningskommentaren framgér dock att det inte rdcker med att
anstillning foreligger vid denna tidpunkt utan forsérjningsformégan méste
ocksa ha viss varaktighet for att permanent uppehallstillstdnd ska beviljas (s.
44). Inkomsterna ska vidare vara regelbundna. Av motiven framgar att med
varaktig avses i forsta hand en tillsvidareanstillning men att en tidsbegrédnsad
anstillning ocksé bér kunna vara varaktig om det handlar om en anstéllning
som ska pagé under ldngre tid (s. 25). Fragan om nér och under vilka om-
stindigheter egentligen arbetet och forsérjningsférmagan uppfyller lagens
krav ar minst sagt oklara, ngot som skapar en olycklig oférutséigbarhet for
den som vill utnyttja bestdmmelsen.
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Nir en anstéllning vidare far en s& avgorande betydelse for en persons
livsvillkor som permanent uppehallstillsténd uppstar en risk for att en person
ska acceptera arbete till mycket déliga villkor eftersom arbetet i sig forbéttrar
chanserna att f& stanna i Sverige. For att motverka denna risk uppstélls i den
foreslagna paragrafen krav pé att delar av anstéllningsvillkoren ska uppfylla
en viss niva. Migrationsverkets kontroll ska ocksa syfta till att upptécka
missbruk av reglerna pa andra sétt, exempelvis genom skenavtal. De fackliga
organisationerna ska vidare ges mojlighet att yttra sig 6ver anstéllnings-
villkoren.

Till skillnad mot vad som giller vid s.k. sparbyte enligt 5 kap 15a § utlén-
ningslagen behover en utlédnning med tidsbegrinsat uppehallstillstdnd inte ha
haft anstillningen under viss angiven tid innan prévningen av permanent
uppehallstillstind sker. Avgorande &r istillet att arbetsgivaren hunnit regis-
trera anstillningen hos Skatteverket. Detta forefaller rimligt eftersom det kan
ta viss tid att etablera sig pé arbetsmarknaden for en nyanlénd person. De
sérskilda krav som géller for anstéllningsvillkoren #r emellertid problema-
tiska. Som pétalats uppstér en risk att en utldnning &r beredd att ta en an-
stéllning till mycket daliga anstidllningsvillkor for att 6verhuvudtaget fa en
méjlighet att beviljas permanent uppehallstillstind. Den foreslagna par-
agrafens krav p4 att en viss niva pa anstillningsvillkoren ska garanteras
géller bara vid den tidpunkt beslutet om permanent uppehéllstillstind fattas.
Dessutom #r det hogst oklart vilka villkor férutom 16n och forsdkringsvillkor
som egentligen ska provas. Det finns ddrmed ingenting som hindrar att ar-
betstagaren och arbetsgivaren tillimpat helt andra villkor i ett tidigare skede
och/eller kommer 6verens om att andra villkor ska gélla sa fort det perma-
nenta uppehéllstillsténdet beviljas eller att anstéllningen till och med upphor
vid denna tidpunkt. Utlénningen hamnar i en mycket utsatt position i
forhallande till arbetsgivaren eftersom anstéllningen far en s avgorande
betydelse for arbetstagarens livssituation. Forutom daliga anstéllningsvillkor
kan beroendeforhallandet péverka arbetstagarens benédgenhet att anméla an-
dra missférhdllanden som exempelvis trakasserier och vald. Regelns kon-
struktion kommer knappast att frimja drivkrafterna till reellt arbete enligt
rimliga villkor.

Forstirkta krav pa att viss anstéllningstid till vissa villkor méste ha foregatt
beslutet om permanent uppehalistillstdnd i enlighet med vad som giller for
spérbytare (5 kap 15a §) kan knappast heller antas forbéttra situationen. Det
ar tillrickligt utmanande att hitta ett arbete 6verhuvudtaget. Istéllet bor insa-
tserna inriktas pé att nyanlénda rustas fér den svenska arbetsmarknaden en-
ligt samma villkor som alla andra.

Bestdimmelsen kan dessutom motverka méjligheten att tillvarata de kvalifika-
tioner den nyanlénde har. Eftersom det &r arbetet i sig som &r nyckeln till det

permanenta uppehallstillstindet drivs personen till att s6ka arbete som det &r

J4tt att f4, oavsett om arbetet motsvarar de kvalifikationer som personen fak-

tiskt har. Detta tar da tid och resurser ifrén den mer angelédgna uppgiften att
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se till att befintliga kvalifikationer kan utnyttjas pa den svenska arbets-
marknaden.

Det finns séledes en inneboende problematik i den féreslagna lagens 6 §.
Sannolikheten att den kommer att bidra till nyanldndas reella etablering pa
arbetsmarknaden till godtagbara villkor dr mycket l1ag.

Det kan ocksé ifragasittas hur férslagets bestdimmelse om att permanent
uppehallstillstind kopplas till arbete Sverensstdimmer med Sveriges interna-
tionella ataganden att inte diskriminera pé grund av till exempel alder eller
funktionshinder. Nagon analys av forslagets konsekvenser ur dis-
krimineringshénseende synes inte ha gjorts.

Fakultetsnimnden avstyrker darfor den foreslagna bestdimmelsen. Om de
foreslagna reglerna om tidsbegréinsat uppehéllstillstand bibehélls foreslar vi i
andra hand istillet att det tidsbegriansade uppehéllstillstandet automatiskt
overgar till ett permanent uppeh&llstillstdnd om forutséttningarna for tidsbe-
gransat uppehallstillstand kvarstar. I tredje hand foreslér vi att lagbestimmel-
sen fortydligas i enlighet med vad som pétalats ovan.

7-8 §8§ Uppehdlistillstand pa grund av anknytning

De foreslagna paragraferna syftar till att kraftigt begrédnsa méjligheterna till
familjeaterforening och uppehéllstillsténd p grund av anknytning till en
anknytningsperson i Sverige som har flyktingstatus med tidsbegrénsat
uppehallstillstand enligt 5 § i den nya lagen samt i princip ta bort dem f6r
alternativt skyddsbehdvande enligt samma bestdmmelse. En forsdmring av
dessa mojligheter innebir att da det kommer att bli svérare att fd komma till
Sverige genom anknytning — en laglig véig in i EU och Sverige — kommer fler
personer att forsdka nd EU-s och Sveriges grénser for att soka asyl sjélva,
nagot som medfor farliga resvéigar och stora risker att utséttas for ménnis-
korittskrinkningar, dédribland kréinkningar av rétten till liv, rétten till tortyr
eller oménsklig fornedrande behandling, ritten till bista uppnaeliga hélsa och
rétten till frihet fran konsrelaterat véld.

De personer som i stor utstrickning ansoker om familjeaterforening &r kvin-
nor och barn, det vill séiga de personer som har sdmre chanser att klara de
risker vigen till EU for migranter idag innebér. Det &r dessa personer som
framst kommer att drabbas av de inskrinkningar som forslaget innebér. Hur
detta gar ihop med att regeringen samtidigt séger sig vilja arbeta for lagliga
végar in i EU just som ett sitt att minska utsattheten hos migranter och anta-
let ménniskor som dor pa vigen till Europa &r svarforstéeligt. Det &r ocksé
svart att se hur forslaget dr forenligt med att vara “vérldens forsta feminis-
tiska regering” med jimstélldhet som centralt fokus (jfr

http://www .regeringen.se/regeringens-politik/feministisk-regering/, besokt
16/03/08) och att driva en feministisk utrikespolitik som siger sig “verka for
alla kvinnors och flickors fulla atnjutande av de ménskliga réttigheterna,
inklusive genom att motverka alla former av vald och diskriminering som
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begrénsar deras handlingsutrymme” (Utrikesforvaltningens handlingsplan for
feministisk utrikespolitik 2015-2018 med fokusomraden for ar 2016, s. 13).
Ur ett folkrittsligt perspektiv ar forslaget anmérkningsvért i sin brist pa
konsekvensanalys.

Principen om familjens enhet &r en grundliggande princip inom ménnis-
koritten, uttryckt bl.a. i konventionen om politiska och medborgerliga rét-
tigheter artikel 17 och 23, barnkonventionens artikel 9 och 10 och Europa-
konventionens artikel 8. Den ingar dven i EU-s stadga om grundliggande
réttigheter (artikel 7 och artikel 24.3). Att hélla samman familjer har lange
varit en grundprincip i den svenska utldnningsrétten (jfr t.ex. prop.
2005/06:72 s. 68). De foreslagna bestimmelserna gar i rakt motsatt riktning
mot dessa grundliggande principer som syftar till att vérna rétten till familje-
liv.

Forslagets forenlighet med savil EU-rdtten som Sveriges folkrittsliga ata-
gande ataganden enligt ovan ndmnda konventioner kan ifrégasittas.

Regeringen framhaller att forslaget ar férenligt med EU-rétten mot bakgrund
av att EU:s familjeterforeningsdirektiv ger stater mojlighet att forvégra
familjedterforening till alternativt skyddsbehdvande. Hir bortses emellertid
frén att EU:s familjeaterforeningsdirektiv antogs innan EU:s réttighetsstadga
blev en del av primirritten. Lagforslagets innehall méste siledes, dven till
den del som aterspeglar direktivet, analyseras i forhdllande till EU:s rét-
tighetsstadga. Stadgans artikel 7 faststiller en ritt till familjeliv. Stadgans
artikel 52.3 klargér att denna riittighet som ett minimum ska tolkas i enlighet
med korresponderande artikel 8 i Europakonventionen om &n réttigheten i
stadgan far tolkas mer extensivt. Vidare framgér av stadgans artikel 24.2 att
en bedomning av barnets bista ska goras vid atgérder som ror barn samt, av
artikel 24.3, att varje barn har ritt att regelbundet uppritthalla ett personligt
forhallande till och direkta kontakter med forildrarna, utom da detta strider
mot barnets bésta.

Forslagets forenlighet med stadgans artikel 24 kan sdledes ifragaséttas mot
bakgrund av att barn som ir alternativt skyddsbehdvande, enligt lagforslaget,
kategoriskt férvigras en rétt till familjedterforening utan att det ens ges
utrymme att gora en bedémning av barnets bésta. Forslagets f6renlighet med
stadgan kan ifragasittas ocksa utifran kravet i artikel 52.3. De grundldggande
rattigheter som stadgas i Europakonventionen utgér ocksd, vilket framhalls i
den ovan nimnda artikel 6.3 FEU om allménna principer inom unionsrétten,
vilket innebar att de maste beaktas vid tolkning och tillimpning av denna
rittsordning.

Den negativa sirbehandling som forslaget innebir for alternativt skydds-
behovande star ocksé i strid med hur familjedterforeningsdirektivet, pd vilket
de berdrda bestimmelserna om anhériginvandring i utldnningslagen bygger,
4r avsett att tillimpas for skyddsbehdvande i med annan skyddsstatus én
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flykting. Kommissionen framhaller att familjeaterforeningsdirektivet inte bor
tolkas s att medlemsstaterna méaste neka tredjelandsmedborgare med till-
filligt eller subsidisrt skydd rétten till familjedterforening, att personer som
beviljats subsidizirt skydd har samma behov av internationellt skydd som
flyktingar, och uppmanar medlemsstaterna att anta bestdimmelser som
beviljar flyktingar och personer som beviljats tillfilligt eller subsididrt skydd
liknande rittigheter som flyktingar (se COM(2014)2010 final s. 25). Kom-
missionen framhaller ocks4 att direktivet méste tolkas pa ett sétt som &r
forenligt med grundliggande fri- och réttigheter, och lyfter fram bl.a. re-
spekten for familjeliv samt barnets réttigheter (COM(2014)2010 final s. 3),
samt papekar i resonemanget om alternativt skyddsbehdvande att “dven i
situationer som inte omfattas av unionslagstiftningen &r medlemsstaterna
skyldiga att riitta sig efter artiklarna 8 och 14 i den europeiska konventionen
om skydd for de ménskliga réttigheterna” (COM(2014)2010 final s. 25).

Gallande forslagets forenlighet med Europakonventionen gors foljande
papekanden. Ritten till familjeliv i Europakonventionens artikel 8 &r en rét-
tighet som tillfaller alla ménniskor, oavsett till exempel nationalitet. Rét-
tigheten kan dock inskrinkas i enlighet med vad som anges i artikeln, men
endast efter en proportionalitetsbeddmning vid vilken statens intressen att
begrénsa rittigheten véigts mot individens ritt till familjeliv. En proportional-
itetsbedémning ska vidare omfatta en bedémning av barnets bésta. Att kate-
goriskt utesluta en grupp ménniskor fran rétten till familjeliv/familje-
aterforening, i det hér fallet personer som ansetts ha ett behov av interna-
tionellt skydd som alternativt skyddsbehdvande, innebér att en sddan propor-
tionalitetsbedémning omdjligen kan goras och att personer med status som
alternativt skyddsbehdvande pa forhand exkluderas frén rétten till familjeliv.

Forslaget kan dessutom ifragaséttas utifrn konventionens artikel 14 som
forbjuderdiskriminering, Att géra skillnad pa flyktingar och alternativt
skyddsbehdvande, som rimligen kan ségas befinna sig i liknande situationen
med tanke pa att bada grupper bedémts ha ett behov av internationellt skydd
torde inte vara proportionerligt utan diskriminering pa grund av “annan sta-
tus”. (jfr Europadomstolens dom i Hode och Abdi mot Forenade kungariket
anstkan nr, 22341/09).

Av ovan angivna skl kan forslagets forenlighet med Europakonventionen
och med EU-s stadga om grundldggande rittigheter ifrgasittas.

Avseende Sveriges andra internationella dtaganden bér ocksa pépekas att
dven Sveriges ataganden enligt konventionen om medborgerliga och
politiska rittigheter kréiver att en proportionalitetsbedémning foregér en
eventuell inskréankning av rétten till familjeliv. Har kan &ven noteras att MR-
kommittén bland annat har kritiserat Schweiz for att inte tilldta familjeater-
forening for utlindska arbetare forrén efter 18 ménader, vilket kommittén
menade var en alltfor 1ang period for arbetaren att vara separerad frén sin
familj. (CCPR/C/79/Add.70, § 18) Den kritiken avsag alltsé en lag som inte
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berdrde personer som inte ens befanns vara i behov av internationellt skydd.

Forslagen tycks inte heller ha analyserats i relation till den stundande inkor-
poreringen av barnkonventionen i svensk rétt. Den i Barnkonventionen
stadgade riitten for barn till bdda sina fordldrar (artikel 9-10), principen om
barnets bésta (artikel 3.1) eller principen om ickediskriminering mellan barn
och mellan vuxna och barn (artikel 2) riskerar att krdnkas om dessa regler
infors. Principen om barnets bista stipulerar att i varje dtgird som ror barn
ska barnet bista komma i frimsta rammet. Att forvéigra en specifik grupp all
rtt till familjedterforening, oavsett barnets individuella omsténdigheter,
staimmer illa med denna grundliggande princip. De foreslagna 7 och 8 §§
skulle vidare innebéra en kriinkning av principen om icke-diskriminering
(ovan niamnda artikel 2) i och med att barn som &r flyktingar respektive al-
ternativt skyddsbehdvande i Sverige skulle ha olika mojligheter till
familjedterforening med en fordlder som inte befinner sig i Sverige.

Det kan understrykas att de kommentarer som ovan framforts géllande nega-
tiva konsekvenser for forutsigbarhet och konsekvens géller dven for andra
stycket i 8 §, i vilken det stadgas att en ansékan om familj edterforening till
en person som beviljats uppehallstillstind som alternativt skyddsbehévande
och som fatt sin ansokan registrerad den 24 november 2015 eller tidigare ska
behandlas pa samma sitt som fér anknytningspersoner som &r flyktingar (7
§). Aven de negativa konsekvenser som ovan berorts géllande integration i
det svenska samhillet géller i relation till detta forslag, da en person som
tvingas leva utan sin familj och med den oro det innebér att familjemedlem-
mar befinner sig i en krigszon, i ett flyktingldger eller pd vig mot EU pa
farliga végar knappast ér i den bésta positionen att komma in i det svenska
sambhéllet med de trosklar som redan finns.

Sammanfattningsvis avstyrkes i forsta hand forslagen. I andra hand bér
skillnaderna mellan flyktingar och andra skyddsbehévande vad géller
mdjligheten till familjeaterforening tas bort och de regler som foreslas 17§
gilla for alla.

10-11 §§- forsorjningkravet

Forslaget innebir att forsorjningskraven skérps och att det kommer att omfat-
ta fler personer. Detta kommer att missgynna integrationen dé det till syv-
ende och sist innebir att personer som inte lyckas fa ett tillrickligt vilbetalt
arbete och en tillrickligt stor bostad inte kommer att kunna utéva sin rétt till
familjeliv. Detta kommer frémst att drabba de svagaste av de nyanlénda (sju-
ka, traumatiserade, tortyrskadade, funktionshindrade, lagutbildade); de som
har 4 utsikter att uppfylla de nya striktare kraven dé de stér léngst frén ar-
betsmarknaden. Forslaget kommer ocksé att, liksom ovan diskuterade forslag
om krav for familjeaterforening, resultera i att fler personer ger sig ut pa en
farofylld vig till Europa for att fa leva tillsammans med sina famil] emedlem-
mar. Det framstéar som stotande att ekonomisk kapacitet ska vara avgorande i
detta fall.
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Fakultetsnimnden avstyrker i forsta hand forslaget. I andra hand anser
nidmnden att flyktingar och andra skyddsbehdvande (inklusive de som faller
inom ramen for den féreslagna 13 §) inte ska omfattas av dessa striktare
krav.

12 § — ta bort grunden synnerligen/scrskilt mmande omstdndigheter

Enligt forslaget ska mojligheten till uppehalistillstand pa grund av synnerli-
gen (“sirskilt” for barn) 6mmande omstédndigheter i 5 kap. 6 § utlanningsla-
gen tas bort helt under lagens giltighet. 5 kap. 6 § 4r avsedd som en siker-
hetsventil ndr inga andra grunder fér uppehéllstillstand ar uppfyllda (prop.
2004/05:170 s. 185 ff). Enligt Migrationsverkets statistik for 2015 beviljades
1588 personer uppehallstillstand pd denna grund under aret (se
www.migrationsverket.se). Under 2016 har i skrivande stund 245 personer
beviljats uppehallstillstind p& samma grund (ibid). En stor del av de per-
soner som beviljas uppehélistillstdnd p& denna grund #r barn, inte minst en-
samkommande barn. Detta beror bland annat pa att barns skyddsskél inte
alltid tillméts tyngd pa samma sétt som de som presenteras av vuxna. Att ta
bort grunden synnerligen émmande omstdndigheter skulle sdledes inte berdra
sirskilt ménga méanniskor totalt men de som skulle drabbas &r i forsta hand
de mest sarbara, det vill siiga barnen. Detta #r djupt oldmpligt. Den kortfat-
tade barnkonsekvensanalys som tycks ha gjorts i relation till detta forslag
hinvisar till att portalparagrafen i utlinningslagens 1 kap. 10 § om barnets
bésta fortfarande r tillimplig. Att denna bestdimmelse i praktiken i praxis
inte tillméts annat #n begriinsad betydelse och inte ensamt kan ligga till
grund for ett uppehéllstillstind gor dock att resonemanget om att det inte
finns behov av nagon sirreglering géillande barn inte haller. Behovet av en
sirreglering for barn framholls sérskilt i propositionen géillande inforande av
rekvisitet “’sérskilt Smmande omstindigheter” (prop. 2013/14:216). Av
ovanstaende skiil avstyrker fakultetsndmnden forslaget.

13 § — uppehdlistillsténd pd grund av Sveriges internationella dtaganden
”Synnerligen/sérskilt Smmande omsténdigheter” ska enligt forslaget erséttas
med en &n mer begrinsad bestimmelse i vilken det anges att om uppehall-
stillstand inte kan ges pa annan grund far uppehéllstillstdnd beviljas en utlén-
ning som befinner sig i Sverige om ett beslut att neka uppehallstillstand
skulle strida mot Sveriges internationella ataganden”. Vad som avses med
detta dr oklart. Syftar ”Sveriges internationella ataganden” pa Sveriges enligt
traktatritten bindande forpliktelser eller ska begreppet tolkas bredare? Ar det
meningen att detta ska I6sas av rittstillimparen, nagot som i sadant fall
lamnar filtet 6ppet for en méngd olika tolkningar och dédrmed bristande
rittssikerhet och forutsigbarhet for den enskilde? I forslaget anges vidare att
»vid bedomningen av Sveriges internationella dtaganden méste givetvis
beaktas hur dessa dtaganden har tolkats av internationella och nationella
domstolar.” Om det med detta avses att den auktoritativa tolkning som ges av
overvakningskommittéerna for FNs kirnkonventioner (MR-kommittén, Tor-
tyrkommittén, Kommittén for ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter,
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Barnrittskommittén m.fl.) inte alls ska tas i beaktande strider det mot savél
gillande praxis som Sveriges forpliktelser i relation till respektive konven-
tion. Ytterligare ett frigetecken dr att bestdimmelsen i och med att det anges
att staten fér bevilja en person uppehéllstillstand pa denna grund #r fakulta-
tiv; det vill séga inte tvingande for staten. Detta dr samma formulering som i
den tidigare 5 kap. 6 §. Skillnaden mot denna bestdmmelse dr att det hér &r
friga om att staten ger sig sjalv mojlighet att bryta mot sina folkréttsliga for-
pliktelser n#r det giller uppfyllandet av réttigheter for individer om staten sa
anser lampligt. Detta tyder p4 antingen en bristande forstaelse for vad Sveri-
ges folkrittsliga forpliktelser innebir, eller att staten anser sig kunna strunta i
bindande regler nir sa anses ldmpligt. Bada mojligheterna ar djupt
orovickande da det indikerar en bristande forstaelse och respekt for folkrét-
ten 1 sig.

Juridiska fakultetsnamnden avstyrker forslaget av ovan angivna skil.

Forslag till yttrande i detta drende har upprittats av jur. dr. Rebecca Thorburn
Stern, docent i folkritt, med inspel av jur. dr. Petra Herzfeld Olsson, docent i
civilritt, Maria Bexelius, doktorand i folkritt och Emily Diab, doktorand i
folkratt. Yttrandet har pé delegation avgivits av Juridiska fakultetens
dekanus, professor Mattias Dahlberg.

, | P
| ot ng@/lén//f%(

Mattias Dahlberg




