YTTRANDE

2016-03-09 DnrV 2016/412

LUNDS UNIVERSITET Justitiedepartementet

Juridiska fakulteten

Juridiska fakultetsstyrelsen
Professor Gregor Noll
Doktorand Lisa Kerker

Svar till promemorian Begransningar av mojligheten att fa
uppehallstillstand i Sverige (utkast till lagradsremiss)
Ju2016/01307/L7

Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet inkommer harmed med
kommentarer rérande utkast till lagradsremissen Begransningar av mojlig-
heten att fa uppehallstillstand i Sverige med forslag till en tidsbegransad lag
om begransningar av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige, som
utarbetats av professor Gregor Noll och doktoranden Lisa Kerker.

Overgripande synpunkter

Uttalade syften med foreslagen lag &r att minska antalet asylsdkande till
Sverige och na en jamnare fordelning av asylsokande inom EU (s. 1 Utkast
till lagradsremiss). Juridiska fakultetsstyrelsen saknar en narmare moti-
vering varfor en forsémring av skyddsbehdvandes rattigheter i Sverige
skulle leda till att dessa syften uppnds. En minskning av antal asylsokande i
Sverige kan knappast forvantas nar en del andra medlemsstater tydligt sig-
nalerar politisk ovilja att engagera sig i kompensatorisk mottagning samt att
situationen i ursprungslander sasom Syrien och Irak ar existentiellt hotande
for stora delar av befolkningen. En jamnare fordelning av asylsdkande upp-
nas inte genom ensidiga atgarder, utan genom samarbete mellan medlems-
staterna. Att sanka rattighetsnivan ar en signal till mottagningsskeptiska
medlemsstater att de bedriver i grunden rétt politik. Denna politik skapar en
kedjereaktion som leder till att flyktingar riskerar refoulement fran Grekland
till Turkiet.

Inledningsvis vill juridiska fakultetsstyrelsen uttrycka oro 6ver den begrén-
sade utredning som presenteras i utkastet till lagradsremiss ifraga om fore-
slagna lagandringar, samt grunden for lagforslaget och dess konsekvenser,
vilket &r sarskilt problematiskt vid en sa stor forandring av reglering om
uppehallstillstand som nu ar ifrdga. Lagforslaget innebar avvikelser fran
atgarder lagstiftare tidigare vidtagit genom bl.a. utlanningslagen for att
varna asylratten och for att tillhandahalla skydd for manniskor pa flykt. Ju-
ridiska fakultetsstyrelsen vill understryka att regleringen av uppehallstill-
stand pa grund av internationellt skyddsbehov och familjeaterforening ar
omgardat av ett regelverk rorande méanskliga rattigheter, vilket tyvarr ges
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begrénsat utrymme i forslaget. Juridiska fakultetsstyrelsen efterlyser ett tyd-
ligare forhallningssatt till Sveriges internationella folkrattsliga forpliktelser.

Vidare noteras att delar av féreslagna lagandringar knyts till den 24 novem-
ber 2015, ”den dag da regeringen presenterade den politiska inriktning som
ligger till grund for forslaget i utkastet till lagrddsremiss™ (citat s. 31).
Lampligheten att knyta stora réttsliga forandringar till denna dag kan disku-
teras. Aviserade lagandringar i den omfattning som nu foreslas kan inte an-
ses ha varit forutsebara vid denna tidpunkt. Vikten av forutsebarhet rérande
gallande ratt for provning av en ansdkan om uppehallstillstand bor ges
storre betydelse an vad nu aktuellt forslag uttrycker.

Juridiska fakultetsstyrelsen ser anledning att kommentera uttryckta dverva-
ganden i avsnitt 11, Kostnader och andra konsekvenser. Genom beviljande
av tidsbegransade uppehallstillstand med sa kort giltighetstid som ett ar for
alternativt skyddsbehdvande finns en stor sannolikhet att Migrationsverket
efter ett ar far géra manga provningar av forlangningar av uppehallstillstand.
Personer som beviljas alternativ skyddsstatusforklaring och uppehallstill-
stand sasom alternativt skyddsbhehdvande kan komma att 6verklaga status-
forklaring/ansoka om flyktingstatusforklaring, vilket ocksa paverkar antal
arenden/mal vid Migrationsverket/migrationsdomstolarna. Detta tas upp i
avsnitt 11 och kan forvantas paverka Migrationsverkets och migrationsdom-
stolars arbetsborda och kostnader pa betydande sétt.

Juridiska fakultetsstyrelsen har forstatt att andelen flyktingforklaringar for
syriska medborgare ar 2015 ligger betydligt lagre i Sverige an i manga
andra EU-medlemsstater. Det kan inte uteslutas att personer som borde ha
beddmts vara flyktingar istallet bedéms vara alternativt skyddsbehdvande i
Sverige. Detta ar djupt problematiskt i ljuset av de foreslagna &ndringarna.
Om denna praxis fortsatter efter att forslaget har blivit lag stundar bety-
dande rattighetsforluster for personer vars flyktingskap inte erkanns och
som far uppehallstillstand som alternativt skyddsbehtvande. Denna grupp
kommer att Overklaga och darmed belasta de svenska migrationsdomstolar-
na ytterligare.

Uppehallstillstand pga. internationellt skyddsbehov och tidsbegransade
uppehallstillstand

Att sOka asyl ar en ménsklig réttighet som skyddas av t.ex. FN:s allménna
forklaring om de ménskliga rattigheterna och artikel 18 i EU:s réttighets-
stadga. Genom aktuellt lagforslag, vars uttalade syfte ar att minska antalet
asylsOkande till Sverige, begrénsas i praktiken utévandet av denna rattighet.
Att begrénsa tillampligheten av 6vriga skyddsbehévandes mojligheter till
uppehallstillstand och statusforklaring ar nagot oklart i lagforslaget. Pro-
portionaliteten av denna atgard kan diskuteras — 4 kap. 2a § UtIL har endast
legat till grund for ett jamforelsevis begransat antal uppehallstillstand (229
beviljade uppehallstillstand enligt Migrationsverkets statistik, Beviljade up-



pehallstillstand och registrerade uppehallsratter, forsta och andra instans
(beslut av Migrationsverket och Migrationsdomstolarna). Forstagangstill-
stand. 2015, 2016-01-01, http://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik/Oversikter-och-statistik-fran-tidigare-
ar/2015.html) men &r en bestammelse av betydelse for asylsokande fran
lander dar en svar sakerhetssituation rader men som inte &r sadan att det
anses rada vapnad konflikt.

Att begransa tillstandsbeviljande till en mindre grupp asylsokande genom
att inte tillampa bestammelser om uppehallstillstand och statusforklaring for
ovriga skyddsbehtvande och genom att endast bevilja skyddsbehévande
tidsbegransade uppehallstillstand innebar ett fransteg fran vad som lange
gallt i den svenska migrationsratten. Permanenta uppehallstillstand for
skyddsbehdvande har varit huvudregel i den svenska rétten (se t.ex. prop.
2004/05:170 s. 196, prop. 2009/10:31 s. 141, prop. 2013/14:248 s. 44f.).

Forutsebarhet i fraga om forutsattningar att etablera sig och sin familj i Sve-
rige forsvaras med tidsbegransade uppehallstillstand. Permanenta uppehalls-
tillstand kan ha en positiv inverkan pa skyddsbehdvandes integration och pa
aterhnamtning fran trauman som en flykt och skélen for denna kan innebara.
Sarskilt for barn kan lampligheten med tidsbegransade uppehallstillstand
ifrdgasattas.

Vidare har flyktingar och andra skyddsbehovande i regel behandlats pa
samma sétt i svensk ratt, och vid genomforandet av skyddsgrundsdirektivet
uttrycktes i proposition 2009/10:31 att det saknades skal att differentiera
giltighetstid for tidsbegransade uppehallstillstand for flyktingar och andra
skyddsbehdvande (prop. 2009/10:31 s. 141, liknande resonemang fors ifraga
om uppehallstillstands giltighetstid efter fornyelse i prop. 2013/14:248 s.
45). Av utkastet till lagradsremiss framgar inte nagon narmare motivering
till huruvida det finns rattsliga skal att géra en annan beddémning idag. Att
franga principer som setts som viktiga i olika tidigare lagstiftningsarbeten
bor foregas av narmare utredning ifraga om vilka konsekvenser foreslagna
forandringar medfor. Asylsokandes skyddsbehov bor sta i fokus for bedom-
ning av uppehallstillstands giltighetstid.

Familjeaterforening/uppehallstillstand pga. anknytning

| lagforslaget foreslas stora begransningar av mojligheter till familjeaterfor-
ening och uppehallstillstand pa grund av anknytning till flyktingar och al-
ternativt skyddsbehovande med tidsbegransade uppehallstillstand enligt nya
lagens 5 8. Storst begransningar foreslas for alternativt skyddsbehévande.
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Tyvérr saknas narmare utredning av ramarna for nu gjorda 6vervaganden
liksom analys av forslagens konsekvenser i utkastet till lagradsremiss.

Anhdrigmigration ar en legal migrationsvag som ar central for skyddsbeho-
vandes atnjutande av familjeliv efter flykt. Begransning av mojligheten till
uppehallstillstand pga. anknytning pa satt som nu foreslas riskerar att leda
till familjesplittring och inskranker majligheter till atnjutande av familjeliv
for skyddsbehdvande. Konsekvensen blir att familjemedlemmar som har
exkluderats fran anknytningsregleringen genom forslaget forsoker att ta till
farliga irreguljara vagar for att aterforenas med en familjemedlem i Sverige.
Forslagets syfte — en minskning av antalet asylsokande — uppnas inte nod-
vandigtvis i den omfattning som forslaget verkar ge sken av, medan priset
for att den enskilde kan atnjuta sin ratt till familjeliv hojs dramatiskt.

Juridiska fakultetsstyrelsen vill understryka vikten av att i lagstiftningsar-
bete inom det migrationsrattsliga omradet tillse att skydd for manskliga rat-
tigheter far en central stallning i ratten, inklusive ifrdga om barns rattigheter,
ratten till respekt for familjeliv och principen om familjens enhet (se artikel
8 EKMR, artikel 10.1 CRC, artikel 7 i EU:s réttighetsstadga). Inledningsvis
kan erinras om att det i forarbeten till genomforande av familjeaterfore-
ningsdirektivet uttrycks att “en grundprincip inom den svenska utldnnings-
ratten ar att halla samman familjen” (prop. 2005/06:72 s.68). Barnets basta
bor enligt juridiska fakultetsstyrelsen ges storre vikt i de dvervaganden som
nu gors ifraga om majligheter till familjeaterforening.

Foreslagna skillnader beroende pa om anknytningspersonen ar flykting
eller alternativt skyddsbehévande

Ifraga om de atskillnader som foreslas ifraga om uppehallstillstand pa grund
av anknytning beroende pa om en anknytningsperson ar flykting eller alter-
nativt skyddsbehdvande med tidsbegransat uppehallstillstand enligt den nya
foreslagna lagen vill juridiska fakultetsstyrelsen lyfta fram féljande.

Manga som beviljas uppehallstillstand som skyddsbehdvande i Sverige be-
viljas uppehallstillstand som alternativt skyddsbehdvande. (Migrationsver-
kets statistik, Beviljade uppehallstillstand och registrerade uppehallsratter,
forsta och andra instans (beslut av Migrationsverket och Migrationsdomsto-
larna). Forstagangstillstand. 2015, 2016-01-01,
http://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Oversikter-
och-statistik-fran-tidigare-ar/2015.html.) For framfor allt alternativt skydds-
behdvande med tidshegransade uppehallstillstand enligt nya lagen foreslas
stora begransningar ifrdga om uppehallstillstand pga. familjeanknytning.
Detta medfor stora konsekvenser for personer som flytt fran t.ex. vapnad
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konflikt i att atnjuta familjeaterforening, och forslaget skulle snarare leda till
familjesplittring. Atskillnaden som foreslés géras for ensamkommande barn
som ér alternativt skyddsbehovande, i jamfarelse med flyktingar, ifraga om
mojlighet att aterforenas med foraldrar ar sarskilt problematisk.

Vid genomfarandet av familjeaterforeningsdirektivet intogs genom prop.
2005/06:72 en hallning dar det i flera avseenden sags som viktigt att ha ge-
nergsare bestdmmelser an direktivets. | hanvisad proposition uttrycktes att
samma regler for uppehallstillstand pa grund av anknytning bér galla alla
som &r bosatta i Sverige oavsett medborgarskap, for att "uppna en enhetlig,
andamalsenlig och icke diskriminerande lagstiftning” (prop. 2005/06:72 s.
28). Ifrdga om skyddsbehdvande i dvrigt (tidigare lydelse i UtIL) uttrycktes
att skyddsbehdvande i 6vrigt i princip likstalls med flyktingar i utlannings-
lagen och att dven skyddsbehdvande i 6vrigt ska kunna vara anknytnings-
person (prop. 2005/06:72 s. 28f.). Genom nu foreslagna atskillnader i moj-
ligheter till uppehallstillstand for familjemedlemmar beroende pa om an-
knytningspersonen &r flykting eller alternativt skyddsbehdvande med tids-
begransat uppehallstillstand skulle en betydande forandring goras. Denna
forandring saknar djupare utredning och motivering i aktuellt forslag till ny
lag.

I relation till rattigheter rérande rétt till respekt for familjeliv och barnets
rattigheter ar det anmarkningsvart att det nu foreslas bestammelser som in-
nebar ett avsteg fran tidigare likabehandling av flyktingar och andra
skyddsbehdvande. Svensk lagstiftare har tidigare ansett att flyktingar och
andra skyddsbehdvande ska atnjuta samma mojlighet till familjeaterfor-
ening, en linje som forordas i kommissionens riktlinjer for tillampning av
direktivet — se nedan. Juridiska fakultetsstyrelsen menar att det inte i utkas-
tet till lagradsremiss utretts skal for att franga denna ordning.

Ifrdga om familjeaterforeningsdirektivets tillamplighet rérande personer
som dr alternativt skyddsbehdvande hanvisar juridiska fakultetsstyrelsen till
kommissionens riktlinjer for tillampningen av familjeaterforeningsdirekti-
vet, vari uttrycks foljande rérande personer som atnjuter subsidiart skydd
(Meddelande fran kommissionen till radet och Europaparlamentet, Riktlin-
jer for tillampningen av direktiv 2003/86/EG om ratt till familjeaterfor-
ening, 3.4.2014, COM/2014) 210 final, s. 25): “Kommissionen betonar att
direktivet inte bor tolkas sa att medlemsstaterna maste neka tredjelands-
medborgare med tillfalligt eller subsidiart skydd ratten till familjeaterfor-
ening. Kommissionen anser att personer som beviljats subsidiart skydd har
samma behov av internationellt skydd som flyktingar, och uppmanar darfor
medlemsstaterna att anta bestammelser som beviljar flyktingar och personer
som beviljats tillfalligt eller subsidiart skydd liknande réttigheter som flyk-



tingar. Likheten mellan de bada skyddsformerna bekraftades aven vid om-
arbetningen av skyddsdirektivet 2011/95/EU i samband med EU:s “asylpa-
ket”. Aven i situationer som inte omfattas av unionslagstiftningen ir med-

lemsstaterna skyldiga att ratta sig efter artiklarna 8 och 14 i den europeiska
konventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna.” (citerat utan refe-

renser inom citatet)

Aldersgréans som méjlig grund for att vagra uppehéllstillstand

Genom foreslagen 7 § i ny lag gors begrénsningar rorande mojligheter till
uppehallstillstand pga. anknytning till flyktingar med tidsbegransade uppe-
hallstillstand enligt den nya foreslagna lagen. Juridiska fakultetsstyrelsen
kommenterar har narmare forslaget till uppstéallande av en aldersgrans pa 21
ars alder som mojlig grund for att avsla ansékan om uppehallstillstand pga.
anknytning till make/sambo. Familjeaterforeningsdirektivet tillater forvisso
att en minimialder pa hogst 21 ar uppstalls. I den artikel som tillater alders-
gransen, art. 4.5, uttrycks att krav pa att personer ska ha uppnatt viss lagsta
alder far stallas for att garantera en béttre integration och férhindra tvangs-
aktenskap. Dessa skél for foreslagen andring kommer inte till uttryck i lag-
forslaget. Foreslagen andring forstas darmed istéllet falla tillbaka pa det
uttryckta generella syftet med lagen som uttrycks i lagradsremissutkastets
bdrjan, bl.a. att minska antalet asylsékande till Sverige. Juridiska fakultets-
styrelsen finner mot bakgrund av den begransade utredningen till férslaget
anledning att ifrdgasatta om foreslagen andring har direktivets uttryckta syf-
ten som skal. Nar direktivet genomfordes i svensk rétt fordes i prop.
2005/06:72 resonemang kring aldersgrans dar endast 18 ars alder diskutera-
des, i jamforelse med bl.a. dktenskapsbalken. Att nu géra en annan beddém-
ning ifraga om vilken alder som ska anses ha uppnatts innan familjeaterfor-
ening har inte forklarats tillfredsstallande i utkastet till lagradsremiss.

Familjerelationer utdver makar, sambor och foraldrar/underariga barn
Tillampligheten av 5 kap. 3a § UtIL foreslas begransas i fall dar anknyt-
ningspersonen ar flykting eller alternativt skyddsbehévande med tidsbe-
gransat uppehallstillstand enligt ny lag. Det innebar bl.a. att personer som
inte haft moéjlighet att sammanbo i den utstrackning som krévs for tillamp-
lighet av 5 kap. 3 8 UtIL inte far majlighet till anhérigmigration, liksom
t.ex. unga vuxna barn som delat hushall med foréaldrar och syskon och har
ett sarskilt beroendeforhallande till en sadan anknytningsperson i Sverige.
Under art. 8 EKMR kan inrymmas en bredare forstaelse av familjebegreppet
pa satt som berdr relationer bortom den familjedefinition som omfattas av 5
kap. 3 § UtIL.

Maojlighet till fortsatt uppehallstillstand vid valdsutsatthet?



Upplysningsbestdmmelser till 5 kap. 8 och 16 8§ UtIL hénvisar till 9 8 i ny
lag som ska galla istallet for dessa bestammelser for uppehallstillstand som
beviljas pa grund av anknytning till en flykting som har ett uppehallstill-
stand som har tidsbegransats enligt 5 § den lagen. 9 § i ny foreslagen lag
uttrycker att anhdriga till flyktingar eller alternativt skyddsbehévande som
beviljas uppehallstillstand som har tidsbegransats enligt 5 § samma lag ska
galla for samma tid som uppehallstillstandet for den person till vilken an-
knytning aberopas. Av foreslagna andringar i UtIL enligt ovan far det for-
stas som att mojligheter till fortsatt uppehallstillstand vid ett férhallandes
upphdrande enligt 5 kap. 16 § tredje stycket UtIL inte ska vara tillampliga
for personer som beviljats uppehallstillstand pa grund av anknytning till
flyktingar med tidsbegransade uppehallstillstand enligt det nya lagforslaget.
I 5 kap. 16 § tredje stycket 2 UtlLfinns en bestdmmelse som ger en mojlig-
het till fortsatt uppehallstillstand trots att ett forhallande har upphort,

om “forhéllandet har upphort framst pd grund av att 1 forhéllandet utlan-
ningen, eller utlanningens barn, utsatts for vald eller for annan allvarlig
krankning av sin frihet eller frid”. Om denna bestammelse inte ska tillampas
i fall dar anknytningspersoner beviljats tidsbegransade uppehallstillstand
med stod av den nya lagen foljer en uteslutning fran den reglering som finns
till skydd for valdsutsatta vid anhérigmigration.

Oklarhet ser ut att finnas ifraga om foreslagen andring i férhallande till 5
kap. 16 § UtIL. Den har fragan har inte analyserats i utkastet till lagradsre-
miss. Narmare utredning och analys bor goras. Juridiska fakultetsstyrelsen
forordar att skyddsbestammelsen tillampas vid valdsutsatthet oberoende av
anhorigmigrantens legala status. Sveriges positiva forpliktelser enligt ett
antal folkrattsliga normer (daribland artikel 3 i Europakonventionen) samt
folkrattsliga diskrimineringsforbud ger vid handen att en kategorisk atskill-
nad i statens skyddserbjudande vid valdsutsatthet vore folkrattsvidrigt. Har
erinras &ven om Europaradets konvention om forebyggande och bekamp-
ning av vald mot kvinnor och av vald i hemmet.

Uppehallstillstand med stod av 5 kap. 6 § UtIL och 13 § i lagforslaget
Genom begransning av tillampning av 5 kap. 6 § UtIL begrénsas méjlighet-
en till uppehallstillstand for sarskilt utsatta personer, inte minst for barn.
Juridiska fakultetsstyrelsen noterar att 1 kap. 10 UtlL, om barnets bésta, ska
galla vid tillampning av den tidsbegrénsade lagen, men erinrar om att denna
bestdmmelse i praxis har getts begransad effekt. Med nu foreslagen dndring
gors en tillbakagang fran det okade hansyn till barns rattigheter och ett mer
uttalat barnrattsperspektiv som kom till uttryck genom den lagandring som
mojliggjorde for barn att beviljas uppehallstillstand vid sérskilt émmande
omstandigheter sa sent som 2014. Juridiska fakultetsstyrelsen avstyrker for-
slaget.

Ersattande § som majliggor uppehallstillstand om ett beslut att neka uppe-
hallstillstand skulle strida mot Sveriges internationella ataganden framstar



som svartillamplig. Dess avsedda tolkning ar oklar utifran utkastet till
lagradsremiss. Bestammelsens fakultativa utformning ar anméarkningsvard i
fraga om en situation da ett avslag pa en ansokan om uppehallstillstand
skulle strida mot Sveriges internationella dtaganden. Juridiska fakultetssty-
relsen skulle aven hér fororda noggrannare utredning av foreslagna &ndring-
ar och dess konsekvenser.

Enligt delegation

Gregor Noll



