LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2005-10-20

Narvarande: f.d. regeringsradet Bengt-Ake Nilsson, regeringsradet

Stefan Ersson och justitierddet Lars Dahll6f.

Ny prévning i vissa utlanningsarenden

Riksdagens socialforsakringsutskott har den 13 oktober 2005
beslutat inhamta yttrande fran Lagradet 6ver lagforslaget i
motion 2005/06:Sf431.

Forslaget har infor Lagradet foredragits av féredraganden i
socialforsakringsutskottet Kari Hasselberg, bitradd av kanslichefen

Karin Laan och kansliradet Ulrika Sandell.

Forslaget foranleder foljande yttrande av Lagradet:

Det remitterade forslaget (lagforslag och forfattningskommentar, bil.
1 och 2 till riksdagsmotion 2005/06:Sf431) syftar till att, innan den
nya utlanningslagen (2005:716), i det foljande kallad 2005 ars utlan-
ningslag, trader i kraft den 31 mars 20086, fa till stdnd en ny proévning
av fragan om uppehallstillstand i fall dar det sedan tidigare foreligger
lagakraftvunna beslut om avvisning eller utvisning, vilka av olika skal

annu inte verkstallts.

Forslaget innebar bl.a. att under en évergangsperiod — fran det pla-
nerade ikrafttradandet den 7 november 2005 till dess att 2005 ars

utlanningslag trader i kraft — avses mera generdsa bestammelser



galla for erhallande av uppehallstillstand vid provning av den kategori
av arenden som angetts ovan &n vad som ar fallet enligt gallande
lag, har kallad 1989 ars utlanningslag, och aven jamfort med 2005
ars utlanningslag. Uppehallstillstand skall enligt forslaget kunna bevil-
jas bl.a. om det ar humanitart angelaget. Vid beddmningen om det
foreligger sddant skal skall sarskilt beaktas bl.a. om utlanningen har
vistats lang tid i Sverige och om det foreligger risk for att barns halsa
och utveckling skadas om beslutet om avvisning eller utvisning verk-

stalls.

Lagtekniskt har fragan l6sts sa att nu gallande bestammelser om
prévning i Utlanningsnamnden av ny ans6kan om uppe hallstillstand
ersatts med bestammelser om ny prévning av Migrationsverket. Ny
prévning sker efter ansdkan eller genom att Migrationsverket sjalv-
mant tar upp fragan. Provning sker bara i en instans. Migrationsver-
kets beslut far alltsd inte dverklagas. Forslaget har utformats delvis
efter monster av bestammelserna i 12 kap. 18 och 19 §8i2005 ars
utlanningslag om ny prévning av fragan om uppehallstillstand pa

verkstallighetsstadiet.

Hur manga utlanningar i Sverige som kan komma att beroras av for-
slaget kan inte narmare anges. Det har under féredragningen upp-

getts att detkan rora sig om ca 20 000 personer.

Beredningen av lagstiftningsarendet

Det remitterade forslaget bygger pa ett utkast till lagradsremiss som
utarbetats i Utrikesdepartementet men som aldrig kom att remitteras
till Lagradet. Utkastet skickades ut till ett tiotal domstolar och forvalt-
ningsmyndigheter, flertaletav dem med omfattande erfarenhet av
tillampning av utlanningslagstiftningen. Myndigheterna kallades till en

hearing pa Utrikesdepartementet kl. 10.00 dagen efter det att de fatt



del av utkastet. Av anteckningar fran hearingen och av skriftliga ytt-
randen Over utkastet som Kammarrétten i Stockholm och Utlan-
ningsnamnden tillstallt departementet i anslutning till hearingen fram-
gar att myndigheterna inte ansag sig ha haft mojlighet att pa ett till-
fredsstallande satt analysera och bedoma forslaget pa den tid som
statt till buds.

Bestdmmelserna i 7 kap. 2 § regeringsformen om skyldighet att in-
hamta behovliga upplysningar och yttranden fran berérda myndighe-
ter och att vid behov bereda sammanslutningar och enskilda tillfalle
att yttra sig galler enligt ordalydelsen behandlingen av ett lagstift-
ningsarende i regeringen och omfattar alltsa inte beredningen av ett
lagstiftningsarende som vackts i riksdagen. Skalen for en sadan be-
stammelse i frdga om regeringsarenden talar emellertid med samma
styrka for att en motsvarande beredning boér ske i ett lagstiftnings-
arende som véackts i riksdagen. | detta fall har visserligen synpunkter
inhamtats fran ett antal remissinstanser, men for att en remissbe-
handling skall vara meningsfull maste remissinstanserna ges rimlig

tid att Overvaga forslaget.

Vid bedémningen av behovet av beredningi detta fall maste, enligt
Lagradets mening, ocksa beaktas att utlanningslagstiftningen ar ett
forhallandevis komplicerat rattsomrade och att en ordning med sér-
skilda och mera generésa regler, som géaller endast tillfalligt och for
vissa kategorier av arenden om uppehallstillstand, i sig inrymmer

komplikationer i form av tolknings- och tillampningssvarigheter som
uppkommer genom skillnader mellan nu féreslagna lagandringar a

ena sidan samt 1989 och 2005 ars utlanningslagar & andra sidan.

Mot bakgrund av vad som anférts anser Lagradet att den beredning
som skett i &rendet — aven om hansyn tas till att det ar angelaget

med ett snabbt ikrafttrAdande — inte &r godtagbar. Den bristfélliga



beredningen har, som kommer att framga av det féljande, fatt till foljd
att for lagtolkning och tillampning centrala fragor och begrepp inte fatt
en sadan analys och kommentar som enligt Lagradets mening &r
nddvandiga for att skapa forutséattningar for en tillampning som mot-

svarar grundlaggande krav pa e nhetlighet och rattssakerhet.

Lagradet avstyrker darfor att det remitterade forslaget pa det nu fore-

liggande underlaget I&ggs till grund for lagstiftning.

Forslaget till lag om &ndring i utldnningslagen

2 kap.

5bs

Bestammelsen anger under vilka forutsattningar en ny ansékan om
uppehallstillstand far bifallas, nar ansoékningen gors av en utlanning
som enligt ett lagakraftvunnet beslut skall avvisas eller utvisas. Syftet
med de andringar som nu foreslas har angetts vara att astadkomma
en tillfallig ordning for att vissa grupper som vistats i Sverige under

lang tid skall ges nya och 6kade mojligheter att fa uppehallstillstand.

Forslaget innebar bl.a., som framgatt ovan, att tva olika regelsystem
kommer att galla parallellt vid prévning av fragor om uppehallstill-

stand.

Ett exempel kan belysa detta. Av tva utlanningar med lika forutsatt-
ningar i frdga om vistelsetid i Sverige m.m. har den ene ett lagakraft-
vunnet beslut pa avvisning, som annu inte har verkstallts, medan den
andres ursprungliga ansékan om uppehallstillstand, pa grund av

overklagande eller av annat skal, &nnu inte slutligt provats nar den



foreslagna lagen trader i kraft. Om den forstnamnde da ansoker om
ny provning av fragan om uppehallstillstand enligt nu féreslagna

2 kap. 5 b 811989 ars utlanningslag kommer hans ansoékan att pro-
vas enligt mer generdsa regler &n den andra ansdkan, som skall pro-

vas enligt allmanna regler i namnda lag.

Det redovisade exemplet vacker fragan om en sadan ordning &r for-
enlig med principen om att lika fall skall behandlas lika. Denna fraga

har inte berorts i forslaget.

Nya omstandigheter

Paragrafen ar utformad sa att Migrationsverket far bevilja uppehalls-
tillstand i ett arende om verkstallighet av ett beslut om avvisning eller
utvisning som vunnit laga kraft, om det kommer fram nya omstandig-
heter i arendet och om dessutom nagon av de omstandigheter som
anges i punkterna 1 — 4 i paragrafens forsta stycke foreligger. Av det-
ta torde folja att en utlanning med ett lagakraftvunnet beslut om av-
visning eller utvisning alltid har ratt att fa en ansdkan enligt 2 kap.

5 b &8 om uppehallstillstdnd provad och vid ett avslag eller om ett
tidsbegransat uppehallstillstdnd meddelats kunna aterkomma med

en eller flera nya ansokningar.

En forsta forutsattning for bifall till en ansdkan &r att det kommer fram
nya omstandigheter i ett verkstallighetsédrende. Eftersom en av de
omstandigheter som sarskilt skall beaktas vid bedémningen om det
ar humanitart angelaget att bevilja uppehallstillstand ar att utlanning-
en har vistats i Sverige under lang tid (fér barn vistelsetid) kan fragan
stallas om enbart det forhallandet att nagon tid forflutit fran det att
beslutet om avvisning eller utvisning vann laga kraft ar en sadan ny

omstandighet som, tillsammans med nagonav de ovriga forutsatt-



ningar som anges i 2 kap. 5 b §, ger Migrationsverket magjlighet att

bevilja uppehallstillstand.

Om det skall vara en forutsattning for att ge uppehallstillstand att nya
omstandigheter kommit fram ges, enligt Lagradets mening, ett s&-
dant utrymme for tillfélligheter vid tillampningen att det kan bli svart

att leva upp till krav p& enhetlighet och likabehandling.

Migrationsverkets ex officio prévning

Enligt den foreslagna lydelsen far Migrationsverket, utan att en anso6-
kan gjorts, foreta en provning enligt 2 kap. 5 b 8. Migrationsverkets
ratt enligt forslaget att pa eget initiativ agera da det framkommer nya
omstandigheter har sin motsvarighet i 12 kap. 18 § i 2005 ars utlan-
ningslag. Enligt 12 kap. 17 8 i den lagen (jfr 8 kap. 13 § i gallande
lag) skall annan verkstallande myndighet an Migrationsverket under-
ratta verket, om myndigheten finner att den inte kan verkstélla ett
beslut om avvisning eller utvisning. Detsamma galler da utlanningen
hos den verkstallande myndigheten aberopar hinder mot verkstallig-
het. Till skillnad mot gallande ordning avses en sadan underrattelse
om verkstéllighetshinder kunna féranleda en prévning av om uppe-
hallstillstand skall beviljas. Huruvida verket forvantas att aktivt efter-
forska om sadant verkstallighetshinder foreligger, t.ex. genom att
inféra rutiner som innebar att en prévning alltid kommer att féretas sa
shart som ett beslut om avvisning inte kunnat verkstallas inom viss

tid, framgar inte.
De nya punkterna 2 och 3
De i punkterna 2 och 3 angivna fallen da uppehallstillstand far bevil-

jas ar hamtade fran 12 kap. 18 8§ i 2005 ars utlanningslag. Medan

punkten 2 i forslaget 6verensstammer helt med 12 kap. 18 §férsta



stycket 2, 6verensstdmmer punkten 3 bara delvis med 12 kap. 18 8
forsta stycket 3. | punkten 3 i férslaget behandlas endast fallet att det
finns medicinska hinder mot att verkstalla beslutet. Motsvarande
punkt i 2005 ars utlanningslag innehaller ocksa "eller annan sarskild
anledning att beslutet inte bor verkstallas”. | forfattningskommentaren
har denna skillnad inte kommenterats. Detta bor enligt Lagradets
mening ske for att klargéra om man har avser att begransa rackvid-
den av verkstallighetshindret, jamfort med vad som kommer att gélla

enligt 2005 ars utlanningslag.

Det nya humanitetskriteriet

Punkten 4 i forslaget motsvarar ndrmast punkten 2 i gallande lydelse
av 2 kap. 5 b 8. | forslaget har dock kriteriet "det annars skulle strida
mot humanitetens krav" andrats till "det annars skulle vara humani-
tart angelaget". Det kan inte anses framga klart av ordalydelsen i vad
man den nya lydelsen leder till en generdsare tillampning vad géller
mojligheterna att f& uppehallstillstand. | forfattningskommentaren an-
ges dock att &ndringen innebar att Utlanningsndmndens praxis be-
traffande tillampningen av 2 kap. 5 b § inte langre kommer att galla
samt att det nya begreppet "far en mer vidstrackt betydelse och i
synnerhet skall de hansyn som normalt skall tas till intresset av att
uppratthalla en reglerad invandring inte beaktas i samma utstrack-
ning". Av uttalandet kan slutsatsen dras att vad som efterstravas ar
en mer generos tillampning &n den nuvarande. | ett nytt andra stycke
i paragrafen anges ocksa vad som sarskilt skall beaktas vid bedom-

ningen av om det finns sddana o mstandigheter som avses i punkt 4.

Ett betydande problem med den valda tekniken, genom vilken hittill-
svarande praxis ersatts med ett antal uppraknade omstandigheter
som sarskilt skall beaktas, ar att ledning kommer att saknas betraf-

fande Ovriga omstandigheter som enligt hittillsvarande praxis brukat



beaktas vid bedomningen utifrdn humanitetskriteriet, t.ex. anhorigan-
knytningen. For att motverka problem i samband med tillampningen
bor en genomgang av hittillsvarande praxis goras och de andringar
av tillampningen som avses bli foljden av den andrade lydelsen av

2 kap. 5 b § tydligt anges.

Vidare bor klargéras vad innebdrden ar av att — som ségs i forslaget
— intresset av att uppratthalla en reglerad invandring inte skall beak-
tas i samma utstrackning. Skall detta intresse anda beaktas i nagon

man?

Vistelsetiden

Betraffande den omstandigheten att utlanningen har vistats i Sverige
under lang tid uttalas i forfattningskommentaren att nagon exakt vis-
telsetid inte kan anges samt att den langa tiden skall vdgas samman
med andra omstandigheter. Det sé&gs vidare att det exempelvis kan
ha betydelse fér bedomningen om utlanningen medverkat till att hans
eller hennes identitet blir klarlagd. Vilka andra individuella faktorer
som skall inverka pé hur lang vistelsetid som kravs for att ett uppe-
hallstillstand skall fa beviljas, anges dock inte. Inte heller anges vil-
ken betydelse som skall tillméatas det forhallandet att en utlanning
hallit sig gomd och vagrat medverka till verkstallighet av ett beslut om
avvisning eller utvisning. Enligt praxis har vuxna personer endast i
sallsynta undantagsfall beviljats uppehallstillstand av humanitara skal
pa den grund att sokanden fatt en sarskild anknytning till landet och
da oftast i férening med andra skal. Nagon andrad ordning i detta
avseende synes inte heller bli foliden av ikrafttradandet av 2005 ars
utlanningslag. | prop. 2004/05:170, Ny instans- och processordning i
utlannings- och medborgarskapsarenden, anges (s. 191) att den an-
passning i Sverige som bor ha betydelse normalt endast ar sadan

som uppkommit under laglig vistelse har och att detta i princip avser



vistelsen fran dagen for asylanstkan fram till dess fragan slutligt pro-
vats. Med hansyn till att den tillfalliga ordning som féreslas bli inford
skiljer sig fran saval dagens ordning som den som avses galla enligt

2005 ars lag maste de fragor som nu har berdorts klargoras.

Som berdrda myndigheter har anmarkt kan det i praktiken vara svart
att avg6ra om en utlanning vistats i Sverige hela den uppgivna tiden.
| forfattningskommentaren uttalas att utlanningen har bevisbordan i

detta avseende. Eftersom vistelsetiden getts en sa central betydelse
for mojligheten att fa uppehallstillstand enligt den tillfalliga ordningen,
maste denna fraga belysas, bl.a. genom en diskussion om vilken be-

visning som kan anses tillrécklig.

Vandelsprovningen

| den foreslagna lydelsen av 2 kap. 5 b 8§ har inforts ett nytt tredje
stycke enligt vilket uppehallstillstand far vagras bl.a. om det behdvs
med hansyn till rikets sédkerhet. | ett nytt fjarde stycke har angetts att
vid prévning av e n fraga om uppehallstillstand enligt forsta stycket
punkterna 2—4, skall det beaktas om utlanningen kan férvantas fora

en hederlig vandel.

Enligt forfattningskommentaren har bestdmmelsen en motsvarighet i
2 kap. 4 § sista stycket i gallande lag. | kommentaren anges vidare
att vid vandelsprévningen skall tas fasta pa framst om utlanningen
har begatt eller kan befaras bega brott. Detta Overensstammer med
vad som sagts i kommentaren till 5 kap. 17 § i 2005 ars utlannings-
lag. | det nu foreliggande forslaget har alltsa lagtext fran 1989 ars
utlanningslag kopplats samman med motiven fér motsvarande be-
stammelse i 2005 ars lag, trots att forfattningsbestammelserna inte
overensstammer. Det maste klargoras vilken ordning som avses bli

inford.



10

Eftersom 2 kap. 5 b § fjarde stycket avses bli tillampligt vid en prov-
ning enligt forsta stycket punkterna 2—4, bor det folja omedelbart ef-
ter bestammelserna som sammanhénger med tillampningen av des-

sa punkter, dvs. byta plats med det féreslagna tredje stycket.

6 kap.

98

Genom paragrafen regleras vilken myndighet som i olika skeden av
ett utlanningsarende ar handlaggande myndighet, dvs. narmare be-
stamt vilken ansvarsfordelning som géller mellan en polismyndighet,
Migrationsverket och Utlanningsnamnden i fragor om férvar och upp-
sikt.

Av den foreslagna paragrafens andra stycke c) kan man fa intrycket
att Migrationsverket i samband med en prévning enligt 2 kap. 5b 8
skall aterta aven sjalva verkstallighetsfragan fran polismyndigheten,

trots att den fragan tidigare 6verlamnats dit.

Vid foredragningen infor Lagradet har upplysts att avsikten i motio-
nen ar att Migrationsverket vid en provning enligt 2 kap. 5 b § skall ta
over som handlaggande myndighet for alla fragor utom fragan om
verkstallighet. Den fragan avses ligga kvar hos polismyndigheteni de
fall den tidigare 6verlamnats dit men, enligt 8 kap. 10 § fjarde stycket
i forslaget, dar vila i avvaktan pa att arendet blivit slutligt avgjort av
Migrationsverket. Detta géller oavsett om ett arende enligt 2 kap.

5 b § tagits upp efter ansokan eller pa initiativ av Migrationsverket.

Enligt Lagradets bedomning maste ansvarsfordelningen mellan

Migrationsverket och polismyndigheten klargéras i forslaget.
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Lagradet noterar vidare att det i den foreslagna paragrafen, nast sis-
ta stycket, finns en hanvisning till 8 kap. 10 § andra stycket utlan-
ningslagen. Hanvisningen skall ratteligen avse forsta stycket i namn-

da paragraf.

7 kap.

38§

| paragrafen foreslas att ett beslut av Migrationsverket om avslag pa

en ansokan enligt 2 kap. 5 b §inte skall f dverklagas.

Av 7 kap. 1 § utlanningslagen féljer, som framgar av kommentaren,
att inte heller ett beslut att inte ge uppehallstillstand i ett arende som
Migrationsverket tagit upp ex officio far éverklagas. Detsamma galler
om Migrationsverket har beviljat endast ett tidsbegransat uppehalls-
tillstand i ett arende enligt 2 kap. 5 b 8. Avsikten torde inte heller vara
att beslut om att avvisa en sadan ansodkan skall kunna 6verklagas.

Daremot skall beslut som ror offentligt bitrdde kunna éverklagas.
Eftersom bestammelserna som ror ratten att 6verklaga beslut i ett
arende enligt 2 kap. 5 b § ar svartillgangliga bor fragan om ratt att
overklaga sadana beslut klargoras.

Overgangsbestammelser

Forslagen till lagandringar avses trada i kraft den 7 november 2005.
Enligt 6vergangsbestammelserna p unkten 2 skall ansokningar enligt

2 kap. 5 b 8 som finns hos Utlanningsndmnden, men som inte av-

gjorts nér lagen trader i kraft, dverlamnas till Migrationsverket.
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Vidare skall enligt 6vergangsbestammelserna p unkten 3 ansokningar
som kommit in till Migrationsverket, men som inte avgjorts fére den
31 mars 2006, handlaggas enligt 2 kap. 5 b § i dess lydelse den

7 november 2005 samt aldre foreskrifter i dvrigt.

Avsikten torde vara att bestammelsen skall avse endast ansékningar
enligt 2 kap. 5 b § och inte ocksa andra ansdkningar om uppehalls-
tillstand. Detta bor klargoras genom att bestammelsen uttryckligen
begransas till att avse ansdkningar enligt 2 kap. 5 b § utlanningsla-

gen.

Vidare bor enligt Lagradets mening den sist namnda 6vergangsbe-
stammelsen (punkten 3) inte tas ini forslaget till andring i 1989 ars
utlanningslag utan i stallet inforas genom en andring i 6vergangsbe-

stammelserna till 2005 ars utlanningslag.



