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Forord

Roda Korset har lang erfarenhet av ar-
bete for och med ménniskor pa flykt glo-
balt, nationellt och lokalt. Vi finns med
frin flyktens borjan i konflikt och kata-
strof, ldngs flyktens vig till livet 1 Sverige.
Vi har under lang tid varit en aktiv del
av och néra foljt den svenska migrations-
och asylpolitiken liksom utvecklingen pa
europeisk och global niva.

Svenska Roda Korset sdg redan infor
inférandet av den tillfalliga utlinnings-
lagen en risk for att lagdndringarna
skulle medfora allvarliga negativa kon-
sekvenser for manga ménniskor, exem-
pelvis genom att familjer splittras och
att personer far svarare att tillgodogora
sig traumabehandling. Den tillfalliga
lagen har nu varit 1 kraft 1 6ver tva ars
tid och det framgar av den utredning
som ligger till grund for denna rapport
att ménga av de konsekvenser och det
méanskliga lidande som vi varnade for
ocksa har blivit verklighet.

Av rapporten framgar vilka humanitira
konsekvenser vi sett av den tillfalliga
lagen och vad Svenska Roda Korset
foreslar for atgarder for att minska det
méanskliga lidandet for minniskor som
redan befinner sig i en utsatt situation

och som manga ganger varit med trau-
matiska och svara hdndelser innan och
under flykten till Sverige. Den tillfalliga
lagen upphor att gélla den 19 juli 2019
och innan dess kan ett politiskt beslut
forvantas tas kring vad som ska gilla pa
migrationsomradet framover. Infor ett
saddant beslut anser Svenska Roda Korset
att hansyn maste tas till de allvarliga
humanitira konsekvenser som redogors
for 1 denna rapport.

Svenska Roda Korset vill rikta ett stort
tack till enskilda, frivilliga, sjukvards-
personal, forskare och medarbetare som
lagt tid och energi pa att svara pa stund-
tals svara och jobbiga fragor. Vi vill &ven
rikta ett stort tack till medarbetare pa
Roéda Korsets behandlingscenter for
krigsskadade och torterade som varit
behjdlpliga med att svara pa de enkiter
som skickats ut liksom till de frivilliga
inom Svenska Roda Korset som hjilpt
till med planering och organisation 1
samband med de olika intervjuerna.
Ett sdrskilt tack riktas till Forenta
Nationernas flyktingorgan — UNHCR:s
regionkontor for norra Europa som
med savil virdefulla rdd som finansiell
hjalp bidragit till att denna undersok-
ning kunnat genomforas.

Martin Arnlov
Generalsekreterare,
Svenska Roda Korset
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Sammanfattning

Roda Korsets uppdrag ar att i varje
lage forhindra och lindra ménskligt
lidande — var det d4n uppstar och vem
som dn drabbas. Denna tanke dr vig-
ledande 1 allt Roda Korset gor. Till
grund for Roda Korsets arbete ligger
“krigets lagar”, som den internatio-
nella humanitédra réatten brukar kallas,
FN:s konventioner om de maénskliga

rattigheterna samt organisationens
egna grundprinciper; humanitet, opar-
tiskhet, neutralitet, sjdlvstindighet,

frivillighet, enhet och universalitet. Allt
Roda Korset gor syftar till att forhindra
och lindra maénskligt lidande. Malet
ar att skydda ménniskors liv och hilsa
samt skapa respekt for ménniskovardet.

Sveriges regering beslutade hosten 2015
att foresla en tillfillig utlinningslag
med syftet att minska antalet asyl-
sokande. Atgdrderna inférdes som en
reaktion pa det stora antal asylsokande
som kom till Sverige under 2015. Un-
der aret sokte 162 877 personer asyl i
Sverige, vilket kan jamforas med 2010
da 31 819 personer sokte asyl i Sverige.
Den tillfdlliga lagen ar giltig under tre
ar, till och med den 19 juli 2019. Rétten
till uppehallstillstand begransades kraf-
tigt och Sverige gick fran att ha en av
de mest generdsa lagstiftningarna till
att lagga sig pa EU-rdttens miniminiva.
Lagen har nu varit gillande i 6ver tva
ars tid och Svenska Rdéda Korset vill
med denna rapport belysa de humani-
tdra konsekvenserna av de inforda be-
gransningarna.

Till grund for rapporten ligger en ge-
nomgang av 161 beslut och domar fran
Migrationsverket och de fyra migra-
tionsdomstolarna. Utover detta har dven
28 intervjuer genomforts med personer
som péaverkats av den tillfilliga lagen
pa grund av att de sokt asyl 1 Sverige,
frivilliga inom Svenska Roda Korset
inira kontakt med personer som paver-

kats av de undersokta lagdndringarna
samt atta professionella aktorer; déri-
bland akademiker, sjukvardsperson,
psykologer och en representant fran
Migrationsverket. Rapportens resultat
baseras dven pa svar fran enkdter som
skickats till psykologer och kuratorer
som arbetar pa Svenska Roda Korsets
fem behandlingscenter for krigsskadade
och torterade.

Infor inférandet av den tillfalliga lagen
varnade Svenska Roda Korset for att
lagindringarna skulle kunna komma
att medféra allvarliga humanitira
konsekvenser for manga méanniskor.
Aktuell undersdkning visar att manga
av de forutsedda konsekvenserna har
blivit verklighet.

Svenska Roda Korsets undersokning

visar bland annat att:

* De tillfdlliga uppehallstillstinden
leder till en 6kad psykisk ohilsa. De
forsvarar dessutom mojligheterna att
tillgodogora sig vard och behandling
av tidigare trauman fOr personer som
flytt fran sina hemldnder. Personer
som beviljats tillfalliga uppehalls-
tillstdnd nekas dessutom i vissa fall
vard pé grund av att sjukvarden be-
domt att varden maste vara livslang
for att ge avsedd effekt;

* Begrinsningarna i rétten till familje-
aterforening innebdr att foraldrar
och barn manga ganger separeras
under lang tid. De striktare bostads-
och forsorjningskraven ar manga
ganger omojliga att uppfylla. Kraven
riskerar att drabba kvinnor i hogre
utstrackning d&n mén da kvinnor
statistiskt sédtt har en lagre sysselsétt-
ningsgrad d4n minnen och en langre
etableringstid pa arbetsmarknaden.
Kvinnor och barn lever dessutom
ofta kvar under svara forhéllanden 1
hemlédnder eller i tredje land;
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* Bristande motivering i manga beslut
och domar kring vad som lett till att
avslag pa familjeaterférening inte
ansetts strida mot svenska konven-
tionsataganden medfor risk for en
rattsosiker tillimpning. Risken 6kar
ytterligare da det saknas praxis fran
Migrationsdverdomstolen kring hur
begreppet ska tolkas;

* Alternativt skyddsbehdvande drab-
bas hart av den tillfalliga lagen da de
beviljas korta tillfalliga uppehéllstill-
stand och nekas familjeaterforening.

Allmant

Regleringen i den tillfélliga lagen inne-
bar bland annat att flyktingar och
alternativt skyddsbehdvande beviljas
tillfalliga, istéllet for permanenta, uppe-
hallstillstand. Skyddskategorin ”6vrigt
skyddsbehovande” har tagits bort och
for att beviljas uppehallstillstand pa
grund av sarskilt eller synnerligen 6m-
mande omstindigheter kriavs numera
att en utvisning anses strida mot ett
svenskt konventionsatagande. Lagen
innebdr dven att alternativt skyddsbe-
hovande inte langre har rétt till familje-
aterforening. Det har ocksa inforts
striktare forsorjningskrav vilket ytter-
ligare forsvarar mojligheten for familjer
att aterforenas i Sverige.

Jag kunde inte kénna gladje &ver
att jag fick uppehéllstillsténd, det
kdndes bara som att de bytt tiden pé
mitt LMA-kort. Nu nér jag fétt ett érs
tillstdnd kanner jag mer stress. Vad
kommer hénda med mig, méste jag
&tervénda, hur mér min familj2”’

Det har under utredningens gang inte
framkommit ndgot som talar for att den
tillfalliga lagen skulle vara orsaken till

det minskade asylmottagandet under
véaren 2016, tvirtom talar mycket for att
nedgangen berott pa andra omstiandig-
heter. Nedgangen kunde noteras redan
innan lagen trddde i kraft i samband
med att bland annat ett flertal lander i
Europa stingde sina granser, Sverige in-
forde striktare ID-kontroller och Gver-
enskommelsen mellan EU:s medlems-
stater och Turkiet forhandlades fram.
D4 syftet med lagstiftningen framst
var en minskad asylinvandring kan det
darmed ifragasittas om det humanitira
lidande som uppstatt med anledning av
lagens inférande ar fortsatt forsvarbart.

Ensamkommande barn

Den tillfalliga lagen har paverkat manga
av de ensamkommande barn som sokt
asyl i Sverige under de senaste aren. De
som anlédnde till Sverige som underariga
innan den 24 november 2015 men som
under asylprocessens gang hunnit fylla
18 ar, eller som skrivits upp i alder av
Migrationsverket, bedoms utifran till-
falliga lagen trots att de kom hit innan
lagen tillkdnnagavs. Detta innebar sim-
re mojligheter att beviljas uppehalls-
tillstand for personer som annars skulle
kunna omfattats av reglerna for Gvrigt
skyddsbehovande eller 6mmande om-
stindigheter. Detta har sannolikt lett
till fler avslag, vilket i kombination med
atstramningarna i LM A-lagen innebar
att manga unga star utan ordnat boen-
de och andra basala behov i Sverige.

,, Néastan alla  ungdomar jag

traffar har ingenstans att bo eller
har valdigt tillfélliga boenden.
Kanske de kan sova fillfalligt
hos en kompis ndgra ndtter, i
en kyrka eller p& centralen. Alla
mar daligt.”?

1 Intervju med person som beviljats tillfdlligt uppehallstillstand i Sverige, respondent 7.
2 Intervju med sjukskoterska anstélld hos Svenska Roda Korset, respondent 26.
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Tillfalliga uppehalls-
tillstand och skyddsstatus-
bedémningen

Rapporten visar att den psykiska hal-
san hos personer som beviljas uppe-
hallstillstand 1 Sverige paverkas negativt
av att de inte kan beviljas permanenta
uppehallstillstind. Oron och stressen
hos dem som beviljas tillfilliga tillstand
ar hog da de inte vet om de kommer att
fa stanna i Sverige efter att tiden for
uppehallstillstindet 16per ut. De korta
tillstanden innebar ocksa att integratio-
nen forsvaras, vilket bland annat tar sig
uttryck i en osdkerhet kring om det ar
vart att satsa pa hogre studier da det ar
oklart om, eller hur linge, de kommer
ha rétt att stanna. De som beviljas up-
pehallstillstdnd pa grund av 6mmande
omstandigheter beviljas endast tillstind
1 13 méanader, vilket riskerar att motver-
ka syftet med uppehallstillstanden i den
typen av drenden. Exempelvis nekas
méanniskor 1 vissa fall nédviandig vard
pa grund av att de inte har ett tillrdck-
ligt langt uppehallstillstand.

Jag tankte studera, men jag vet inte om
jag fé&r stanna om 13 mé&nader eller
inte. Jag ville gérna studera till polis,
men nu gdrinte det. D& tankte jag starta
eget féretag, men jag vet inte om jag
fé&r stanna.”®

Personer som flytt sina ursprungs-
lander och sokt skydd i Sverige har
manga ganger varit med om svara
och traumatiska héndelser i sina hem-
lander och under flykten. Svenska
Roda Korset varnade redan 1 sitt re-
missyttrande géillande den tillfalliga
lagen att inforandet av tidsbegriansade
uppehallstillstind skulle komma att
leda till allvarliga konsekvenser for
personer som lider av trauman fran

vapnad konflikt, tortyr och flykt. Nu
aktuell rapport visar att det ar svart att
genomfora ordentliga traumabehand-
lingar av personer som inte har en stabil
tillvaro. Mot bakgrund av den stora
osdkerhet som upplevs av personer som
endast beviljats tillfalliga uppehallstill-
stand ar manga darfor inte mottagliga
for behovlig traumabehandling. Det pa-
géende traumat innebar ocksd en okad
risk for depression och posttraumatiskt
stressyndrom (PTSD). De tillfalliga
uppehallstillstinden leder séledes till
att det blir svarare att behandla och
lindra den psykiska ohélsan. Det inne-
bar ocksa att manga asylsokande barn
i familjer med asylsokande fordldrar
drabbas av sekundartrauman pa grund
av fordldrarnas daliga maende.

’, Det gér inte att arbeta med kriser

i det forflutna om man inte &r
trygg nu. Aft infe veta om man
blir utvisad &r inte att vara trygg.
Det finns ingen stadig grund
att st@ pé&, vilket marks tydligt i
behandlingsarbetet. | terapin blir
det sv&rt att Ildmna nuet och rikta
fokus bakét i tiden.”

Liangden pa beviljade uppehallstill-
stdnd, liksom ritten till familjeaterfor-
ening, dr enligt tillfdlliga lagen beroende
av vilken skyddsstatus som beviljats.
Det innebir att statusbedomningen fatt
en vasentligt storre betydelse dn tidiga-
re. Migrationsverket har kritiserats for
att gora bristfélliga statusbedomningar.
Det innebir att personer som exem-
pelvis skulle haft ratt till flyktingstatus
istillet beviljats alternativ skyddsstatus.
Detta ar allvarligt dd det med dagens
reglering leder till att de beviljas kortare
uppehallstillstind och nekas familje-
aterforening. Personer med Ovrigt

3 Intervju med person som beviljats tillfalligt uppehéllstillstind i Sverige, respondent 17.
4 Svar fran frageformular stallt till psykolog pa RKC Malmo, respondent 19.
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skyddsbehov, det vill sdga personer
som pa grund av sviara motsittningar
i hemlandet riskerar att utsittas for
allvarliga 6vergrepp, har darutover inte
langre ritt till uppehallstillstind enligt
den tillfalliga lagen. Detta innebar att
de riskerar att utvisas trots att de tillhor
en skyddsvird grupp.

Familjeaterférening och
ommande omstéandigheter

Ritten till familjeaterférening begran-
sades i den tillfalliga lagen pa flera
sitt, bland annat genom att alternativt
skyddsbehovande frantogs rétten till
familjedterforening samt att striktare
bostads- och forsorjningskrav infordes.
Regeringen ansag att begrinsningarna
1 ratten till familjeaterférening var pro-
portionerliga under lagens giltighetstid,
mot bakgrund av Sveriges behov av
ett andrum 1 sitt flyktingmottagande.
Utredningen visar att begrinsningarna
har inneburit negativa konsekvenser
bade for de personer som befinner sig
1 Sverige och for dem som blivit kvar i
hemlandet eller befinner sigi tredje land.
Forédldrar och barn separeras i manga
fall under flera ars tid. Franvaron av
familjestod och oro for kvarvarande
familjemedlemmar férsimrar den psy-
kiska hidlsan och forsvarar aterhdmt-
ningsmojligheter for personer som sokt
skydd i Sverige. Familjeaterférening ar
en av de fa sdkra och lagliga vigar som
finns in 1 Europa for manniskor i behov
av skydd. Nar den mgjligheten sténgs
leder det till att fler manniskor, dari-
bland barn, tvingas genomfora farliga
resor for att soka skydd.

Utredningen visar dven att manga aren-
den som ror ansdkan om uppehallstill-
stdnd for familjedterforening avslis

pa grund av de striktare bostads- och
forsorjningskraven. Anknytningsperso-
nen i Sverige anses i manga fall sakna
en tillrackligt hog eller varaktig inkomst
och svérigheterna att hitta tillrackligt
stora bostidder orsakar ytterligare pro-
blem. For familjer med flera barn blir
bade forsorjnings- och bostadskravet
dnnu svarare att uppfylla. De strikta
forsorjningskraven leder ocksad i vissa
fall till utnyttjanden pa arbetsmark-
naden eftersom ménga ir beredda att
acceptera daliga arbetsférhallanden om
de tror att det 6kar mojligheten att fa
hit familjen.

Kvinnor riskerar att drabbas hardare dn
man av forsorjningskraven. Utrikesfod-
da kvinnor har enligt statistiken en 1ag-
re sysselsdttningsgrad d4n ménnen och
en langre etableringstid pa arbetsmark-
naden. Manga kvinnor och barn lever
ocksa kvar 1 hemlanderna eller i tredje
land under svéra forhéllanden eftersom
det anses sikrare att makar/fader/soner
ar de som ger sig ut pa den farliga flyk-
ten for att soka trygghet, med tanken att
familjen sedan ska kunna komma efter
pa laglig och sidker vag.

9, Det ér en tydlig skillnad p& dem

som f&tt hit sin familj. Det ér en
extrem skillnad. Man ser det i
ansiktet och i behandlingen. Till
och med utseendet féréndras.
Forst kommer en liten gladje nér
de sjglva far uppehdllstillsténd,
men om de inte kan ta hit sin
familj s& lever de ett liv dar de
ar sténdigt oroliga. Mdanniskor
fungerar battre generellt om de
far hit sin familj.”

5 Intervju med psykolog RKC Géteborg, respondent 18.

HUMANITARA KONSEKVENSER AV DEN TILLFALLIGA UTLANNINGSLAGEN 8



Uppehallstillstdnd foér familjeanknyt-
ning och pa grund av 6mmande om-
stindigheter ska enligt den tillfélliga
lagen beviljas om det strider mot
svenska konventionsataganden att neka
upphaéllstillstand. Trots det saknas ofta
motivering kring detta 1 beslut och
domar 1 migrationsirenden. Bestim-
melsen dr svartillaimpad och det saknas
praxis frdn Migrationsdverdomstolen
kring hur begreppet ska tolkas, vilket
Okar risken for en osdker rattstillamp-

Rekommendationer

ning. Detta innebar ocksé att en redan
utsatt grupp, dir stor restriktivitet for
tillstdnd géllt &ven tidigare, far &nnu
svarare att beviljas uppehallstillstand.
Detta leder till ett 6kat humanitirt
lidande. Av rapporten framgar bland
annat att svart sjuka personer i vissa fall
nekas vard i Sverige med motiveringen
att tiden pa deras uppehallstillstand ar
for korta for att de ska kunna tillgodo-
gora sig nodvandig vard.

Med anledning av de allvarliga humanitéra konsekvenserna av den tillfal-
liga lagen som framkommit under utredningen har Svenska Réda Korset

tagit fram ett antal rekommendationer.

Svenska Réda Korset rekommenderar i férsta hand aft giltighetstiden for

den tillfalliga lagen inte férlangs.

For det fall regeringen éndé vdljer att férlanga den tillfélliga lagen, var-
vid tillfalliga uppehallstillstdnd &ven fortsatt beslutas vara huvudregel,
anser Svenska Réda Korset att permanent uppehéllstillstdnd bér beviljas
efter férlangsansdkan om skyddsbehovet kvarstdr. Uppehéllstillstdnd pé
grund av sérskilt eller synnerligen 8mmande omsténdigheter bér kunna
beviljas fér léngre tid én 13 ménader fér det fall det ar nédvéndigt for
sékandens mojlighet att erhélla eller tillvarata livsnédvéndig vard. | vart
fall bér permanent uppehéllstillstdnd beviljas efter tre &r, oavsett grund fér

uppehallstillsténd.

Svenska Réda Korset rekommenderar éven att ratten till familjedterféren-
ing garanteras fér béde flyktingar och alternativt skyddsbehévande. For-
sérjnings- och bostadskraven som i praktiken férsvérar eller omdjliggér
familjedterférening maste ses dver och avslag i drenden om familjeéter-
férening méste innehdlla utférligare motiveringar kring frégan om svenska

konventionsétaganden.

Svenska Réda Korset rekommenderar vidare att kravet pé& att uppehdlls-
tillstdnd endast f&r beviljas p& grund av émmande omsténdigheter om en
utvisning skulle strida mot svenska konventionsdtaganden undanréjs. Det
maste finnas utrymme att ta hénsyn till halsoskal och andra personliga
omstandigheter fér att undvika orimliga humanitara konsekvenser fér en-

skilda, sarskilt nér det géller barn.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Roda Korsets uppdrag dr att 1 varje lage forhindra och lindra méinskligt lidande
— var det dn uppstdr och vem som dn drabbas. Denna tanke dr végledande 1 allt
Roda Korset gor. Till grund for Roda Korsets arbete ligger “krigets lagar”, som
den internationella humanitira ratten brukar kallas, FN:s konventioner om de
manskliga rattigheterna samt organisationens egna grundprinciper; humanitet,
opartiskhet, neutralitet, sjalvstindighet, frivillighet, enhet och universalitet. Allt
Roda Korset gor syftar till att forhindra och lindra ménskligt lidande. Malet ar att
skydda ménniskors liv och hilsa samt skapa respekt for ménniskovardet.

Med anledning av Sveriges stora flyktingmottagande ar 2015, d& 162 877 perso-
ner varav 35369 ensamkommande barn sokte asyl,® inférdes en tillfallig lag som
begransar mojligheterna att erhélla uppehallstillstand i Sverige (tillfélliga lagen).”
Den tillfalliga lagen géller i relevanta delar istdllet for Utlanningslagen® och ar
giltig under tre ir, frdn och med den 20 juli 2016 till och med den 19 juli 2019.

6  Migrationsverket, Inkomna ansdkningar om asyl 2015, Statistik 2015, 2016-01-01, https:/www.
migrationsverket.se/download/18.7c00d8e6143101d166d1aab/1485556214938/Inkomna%20
ans%C3%Bo6kningar’200m%20asyl%202015%20-%20Applications%620for%20asylum?%:20
received%202015.pdf.

7  Lag(2016:752) om tillfélliga begriansningar av mdjligheten att fa uppehallstillstand i Sverige.

8  Utlanningslag (2005:716) (UtIL).
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Lagen ar ocksa retroaktivt tillimplig for vuxna. Den blir dven retroaktivt tillamplig
for barn som sokt asyl efter den 24 november 2015.

I och med infoérandet av den tillfalliga lagen introducerades ett antal restriktioner.

+ Tillfélliga, istallet for permanenta, uppehéllstillstand for flyktingar och alterna-
tivt skyddsbehovande.

* Skyddskategorin ~6vrigt skyddsbehdvande” togs bort.

* Grunderna for att bevilja uppehallstillstind pd grund av démmande omstdndig-
heter Andrades pa ett sitt som innebar att dessa tillstind endast kan ges 1 speci-
fika undantagsfall. Ansékan om uppehallstillstind pa grund av 6mmande om-
standigheter beviljas endast i de fall da ett avslag skulle strida mot internationella
konventionsataganden.

+ Ratten till familjedterforening begrinsades pa sa sitt att familjemedlemmar till
alternativt skyddsbehovande inte 1angre har ritt till familjeaterférening.

» Strikta regler om forsorjningskrav infordes for personer som ansoker om familje-
aterforening. Forsorjningskraven innebér att anknytningspersonen i Sverige, for
att familjemedlemmarna ska beviljas uppehéllstillstind pa grund av anknytning,
maste kunna uppvisa att hen kan forsorja bade sig sjalv och sin familjemedlem.
Anknytningspersonen maste dven visa att hen har en bostad som ér tillrackligt
stor for hela familjen.

Nir den tillfalliga lagen skulle antas framfordes kritik fran de olika remissinstan-
serna, inte minst pa grund av avsaknad av en ordentlig konsekvensanalys. Denna
brist innebdr att det finns ett extra stort behov av att utreda vilka konsekvenser den
tillfalliga lagen medfort i realiteten. Infor inférandet av den tillfdlliga lagen varnade
Svenska Roda Korset dven for att lagindringarna skulle kunna komma att medfora
allvarliga humanitira konsekvenser for manga méanniskor.’ For att forsoka for-
hindra och lindra ménskligt lidande ar det av vikt att dessa konsekvenser utreds och
rapporteras kring.

1.2 Syfte, metod och avgrénsningar

Syftet med rapporten dr att undersoka konsekvenserna av den tillfalliga utlin-
ningslagen. Ett antal fragestdllningar har lyfts for att bedéoma hur lagen har imple-
menterats och hur detta har paverkat de som &r berdrda av den. Fokus i rapporten
ligger pa de humanitira konsekvenserna av den tillfalliga lagen.

Frégestdllningarna som undersokts dr foljande:

* Hur har lagindringarna implementerats av migrationsmyndigheterna och vilka
konsekvenser har detta medfort?

* Vilka dr konsekvenserna av skiftet fran permanenta till tillfalliga uppehallstill-
stand for de personer som beviljats uppehallstillstand i Sverige, och vilka huma-
nitdra och sociala effekter har detta medfort?

+ Vilka dr konsekvenserna av att skyddskategorin ”6vrigt skyddsbehdvande™ tagits
bort?

» Vilka dr konsekvenserna av att ritten till familjeaterférening begrinsats?

* Vilka ar konsekvenserna av att mojligheten att beviljas uppehallstillstdnd pa
grund av sirskilt eller synnerligen 6mmande omstdndigheter begransats?

9  Svenska Roda Korsets yttrande 6ver utkastet till lagradsremiss Begriansningar av mojligheten
att fa uppehallstillstand i Sverige, 2016-03-02, https://www.regeringen.se/494a88/contentassets/
cbebce43816043d6bf864dd0e076b722/31 roda-korset.pdf.
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Undersokningen har delvis genomforts genom att beslut fran Migrationsverket och
domar fran de olika migrationsdomstolarna gatts igenom och analyserats i rele-
vanta delar. 120 domar samt tillhdrande beslut har begérts ut. Utover detta har 50
beslut dar fragan om dmmande omstindigheter behandlats begérts ut direkt fran
Migrationsverket. Av dessa har sammanlagt 161 beslut och domar ansetts vara av
relevans for undersdkningen.

Utdver detta har kvalitativa intervjuer genomforts med 10 personer som paverkats
av den tillfalliga lagen pa grund av att de sokt asyl i Sverige. Intervjuer har dven
genomforts med 10 personer inom Svenska Roda Korset som arbetar som frivilliga
1 nira kontakt med personer drabbade av lagindringarna samt med 8 professionella
aktorer inom omradet, diribland akademiker, sjukvardspersonal, psykologer och
en representant for Migrationsverket. Sammantaget har 28 intervjuer genomforts.
I intervjuerna har vissa fragor sérskilt behandlat konsekvenser av den tillfalliga
lagen utifran alder, nationalitet och kon. I de diagram som redovisas i rapporten,
dar resultat fran intervjuerna presenteras, har inte Migrationsverkets foretridares
svar tagits med. Detta beror pa att intervjun med Migrationsverkets foretradare
inte behandlat samma fragestallningar som 6vriga intervjuer. Fragorna till Migra-
tionsverket har framst fokuserat p& hur implementeringen och tillimpningen av den
tillfilliga lagen skett.

Svenska Roda Korset har flera behandlingscenter for krigsskadade och torterade
som erbjuder vard och behandling till personer som lider av trauman fran krig, tor-
tyr eller svara flyktupplevelser. Enkéter har skickats ut till psykologer och kuratorer
som arbetar pa dessa behandlingscenter i syfte att ta vara pa den erfarenhet som
dessa personer fatt genom sitt arbete med asylsokande och personer med tillfalliga
uppehallstillstand i Sverige. Resultatet fran dessa enkdtundersokningar har sedan
sammanstallts och analyserats som en del 1 utredningen.

Med anledning av att undersokningen ar fokuserad pa den tillfilliga lagen kom-
mer andra lagar av betydelse for begrinsningar i migrationsfragor inte att utredas
sarskilt. De kan dock komma att tas upp i fortydligande syfte eller for att peka pd
viss problematik. Den 1 juni 2017 infoérdes kompletterande bestimmelser om gym-
nasiestudier som en del av den tillfdlliga lagen och ytterligare nya bestimmelser om
gymnasiestudier inférdes den 1 juli 2018. Lagéndringarna innebar att vissa sokan-
den fick ratt till uppehallstillstand, eller till forlingda uppehallstillstand, pa grund
av gymnasiestudier. Eventuella humanitdra konsekvenser av dessa bestimmelser
kommer inte att utredas sirskilt inom ramen for denna undersokning.

1.3 Det rattsliga léget

Foljande genomgang &dr endast att se som en Oversikt 6ver gillande bestimmelser
av relevans for aktuell rapport. Nagon mer ingdende beskrivning av gillande ratt
kommer inte att goras da det ligger utanfor syftet med rapporten. Oversikten ar till
for att ge en bra grund till forstaelse av innehallet 1 den aktuella studien for ldsare
som inte redan ar insatta i den tillfalliga lagens innehall.
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Den tillfalliga lagen géller i tillampliga delar istéllet for Utlanningslagen. I de fall
ingen sarreglering finns géller siledes Utldnningslagen fortfarande. Enligt Utlén-
ningslagen var huvudregeln att de asylsdkande som bedémdes vara flyktingar, alter-
nativt skyddsbehovande eller 6vrigt skyddsbehdvande beviljades permanenta uppe-
hallstillstand. Utifran den tillfalliga lagen beviljas normalt inte langre permanenta
uppehallstillstand utan endast tillfalliga sidana. Flyktingar ska enligt huvudregeln
beviljas uppehallstillstand i tre ar och alternativt skyddsbehdvande i 13 manader.
De som uppfyller kraven for att betraktas som Ovrigt skyddsbehdvande undantas
numera helt fran ritten till uppehallstillstdnd.

I och med inférandet av den tillfalliga lagen har ratten till familjeaterforening for-
dndrats i avgoérande delar. I Utldnningslagens bestimmelser gjordes i denna del inte
nagon atskillnad mellan dem som fatt olika typer av statusforklaringar. Det innebar
att oavsett om en anknytningsperson beviljades flyktingstatus, alternativ skydds-
status eller 6vrig skyddsstatus s& hade familjemedlemmarna samma mdjligheter
att beviljas uppehéllstillstaind om de 1 6vrigt uppfyllde kraven for ratt till familje-
aterforening. Den tillfalliga lagen medfor dock stora skillnader beroende pa vil-
ken statusforklaring som anknytningspersonen beviljats. Enligt tillfélliga lagen ska
uppehallstillstand beviljas for anhoriga om den person som det aberopas anknyt-
ning till ir en flykting som beviljats ett tidsbegrinsat uppehéllstillstind. Alternativt
skyddsbehovande undantas i den tillfalliga lagen fran ritten till familjedterférening,
savida inte hen ansokt om asyl senast den 24 november 2015. Om sa ar fallet finns
mojlighet att beviljas uppehallstillstind pa samma sitt som for flyktingar.

Rétten till familjeanknytning har enligt den tillfilliga lagen begrénsats till att enbart
gélla for maka/make, sambo och minderariga barn. Makarna eller samborna maste
ocksa ha fyllt 21 ar for att aterforening ska vara mojlig. Ovriga familjemedlemmar,
som enligt Utldnningslagen hade en atminstone hypotetisk ritt att komma till Sverige
pa grund av anknytning, saknar alltsa sddan ritt enligt nu gillande bestimmelser.

Huvudregeln i den tillfilliga lagen ar att uppehallstillstind pa grund av anknytning
endast far beviljas sokanden om anknytningspersonen i Sverige kan visa att hen
kan forsorja bade sig och sina familjemedlemmar. Anknytningspersonen maste
dven kunna visa att hen har en bostad av tillriacklig storlek och standard for sig och
familjen. Undantag fran huvudregeln finns om anknytningspersonen ar minderarig.
Om anknytningspersonen beviljats flyktingstatus (eller i vissa fall alternativ skydds-
status, om anknytningspersonen sokte asyl senast den 24 november 2015) finns
mojlighet att undantas fran forsorjningskravet om ansdkan om familjedterforening
lamnas in inom tre manader fran det att anknytningspersonen beviljades uppehalls-
tillstdnd i Sverige. Ett forsérjningskrav giller dock dven om ansdkan gors inom
denna treméanadersperiod om familjedterforening ar mgjlig i ett land utanfér EU
som familjen har sédrskild anknytning till eller om skanden och anknytningsperso-
nen inte har sammanbott utomlands under en liangre tid och det inte heller pa annat
satt star klart att forhallandet ar véletablerat.

For att uppfylla Sveriges internationella ataganden har en bestimmelse inforts i den
tillfalliga lagen som innebér att uppehallstillstind pa grund av anknytning dndé ska
beviljas om det skulle strida mot ett svenskt konventionsatagande att neka sddant
tillstand.
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Enligt Utldnningslagen fick uppehéllstillstaind beviljas en utlinning om det vid en
samlad beddmning ansags foreligga sddana synnerligen dmmande omstandigheter
att hen borde tilldtas stanna i Sverige. For barn rickte det att omstindigheterna
var sdrskilt Gmmande. Den tillfilliga lagen har kvar kraven pa sarskilt respektive
synnerligen dmmande omstindigheter men stadgar att uppehallstillstand pa denna
grund endast far beviljas om det skulle strida mot ett svenskt konventionsatagande
att avvisa eller utvisa personen. Detta géller oavsett om sdkanden ar vuxen eller
barn. Vid bedémningen av om ndgon har ritt till uppehallstillstdnd pa denna grund
ska séledes forst goras en beddomning av om sdkandens situation ar sarskilt eller
synnerligen d6mmande. Déarefter ska det goras en bedomning av om en utvisning
trots detta skulle strida mot ett svenskt konventionsatagande.

Enligt forarbetena till den tillfalliga lagen anses med svenska konventionsataganden
i detta sammanhang framst konventioner som ar inforlivade i svensk rétt.!® Enligt
en rapport fran Radgivningsbyran for asylsokande och flyktingar!! &r det enbart ett
begridnsat antal bestimmelser som lagts till grund for beviljanden av uppehallstill-
stdnd pa grund av att det annars skulle strida mot svenska konventionsataganden,
framst artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga rattigheterna
och de grundldggande friheterna (EKMR) gillande ritten till privat- och familjeliv
samt artikel 3 i samma konvention. Uppehallstillstind som beviljats med stod av
artikel 3 EKMR har uteslutande beviljats for allvarligt sjuka personer. Uppehéalls-
tillstind har sedan inforandet av den tillfalliga lagen i undantagsfall 4ven beviljats
med stod av FIN:s konvention om barnets rattigheter (BK).

10 Prop. 2015/16:174 s. 52.

11 Radgivningsbyran for asylsokande och flyktingar, I strid mot ett svenskt konventionsatagande?
En redogorelse for avgoranden som bifallits enligt 11 § lagen (2016:752) om tillfélliga begriansningar
av mojligheten att f4 uppehallstillstdnd i1 Sverige (Rddgivningsbyran), http://sweref.org/wp-content/

uploads/2018/04/1-strid-mot-ett-svenskt-konventionsatagande-5.4.pdf.
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2. Implementeringen av
den tillfalliga lagen

2.1 Tillfalliga lagen infors

Regeringen meddelade i ett pressmeddelande den 24 november 2015 att den svenska
lagstiftningen p& migrationsomradet skulle anpassas till EU:s miniminiva. Rege-
ringen forklarade att Sverige inte langre klarade av att ta emot asylsdkande pa den
niva som var aktuell hésten 2015 och att syftet med begriansningarna var att fa fler
maéanniskor att soka asyl i andra EU-ldnder dn Sverige. Sveriges statsminister Stefan
Lofvén beskrev under presskonferensen att atgiarderna var dgnade att skapa ett
andrum for svenskt flyktingmottagande. Férutom begransningarna som sedermera
kom att inforas i och med den tillfilliga lagen meddelade regeringen vid samma
presskonferens dven att granskontroller skulle inforas samt att regeringen 6nskade
aterinfora medicinska &ldersbestimningar av asylsokande som aberopade att de
var underdriga men dér aldern ifrdgasattes av Migrationsverket. Granskontrollerna
skulle inféras tillfalligt men forfarandet anviands i skrivande stund fortfarande.
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Atgirderna infordes som en reaktion pa den stora flyktingtillstromningen till
Sverige. Under ar 2015 sokte 162 877 personer asyl i Sverige. Detta kan jaimforas
med ar 2010 da 31 819 personer sokte asyl i Sverige.!”” Av grafen nedan framgar
att flyktingmottagandet hade en kraftig topp under ar 2015 men att antalet asyl-
sokande 1 Ovrigt legat pa en ganska jamn niva.
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Sa som framgar av grafen minskade antalet asylsokande 1 Sverige drastiskt i slutet
av 2015 och antalet sokande under borjan av 2016 var ocksa pa en jamforelsevis 1ag
niva. Antalet asylsdkande som tog sig in i Europa var fortfarande hogt under 2016.
Under ar 2015 sokte ungefir 1,4 miljoner méinniskor asyl i Europa, under ar 2016
var siffran cirka 1,3 miljoner.'*

Figure 2: Number of people applying for asylum in Sweden, monthly data 2014-2016
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Source: Swedish Migration Agency

12 Migrationsverket, Asylsokande till Sverige under 2000-2017, Oversikt och statistik frén tidigare
ar, https://www.migrationsverket.se/download/18.4a5a58d51602d141cf41003/1515076326490/
Asyls%C3%B6kande%20til1%20Sverige%0202000-2017.pdf.

13 Migrationsverket, Statistik, https://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik.html.

14 European Asylum Support Office (EASO), Annual Report on the Situation of Asylum in the
European Union 2017, sid 34, https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Annual-Report-2017-
Final.pdf.
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Av grafen'® ovan kan man se att toppen pa asylmottagandet i Sverige 1ag i okto-
ber 2015, for att direfter minska kraftigt. Den storsta minskningen av antalet asyl-
sokande skedde under perioden frin det att den tillfdlliga lagen presenterades tills
dess att den implementerades. Den tillfdlliga lagen presenterades dock i slutet av
november, det vill siga efter att minskningen redan paborjats. Da lagen tradde i kraft
hade asylmottagandet redan atergatt till nivaer jaimforbara med nivaer innan ar 2015.

Tidsperioden da regeringen presenterade forslaget om en tillfallig atstramande asyl-
lagstiftning sammanfoll med ett antal andra hindelser som péaverkade framkomlig-
heten for asylsokande pa vagen till Sverige. Mojligheten att ta sig genom Europa
forsvarades kraftigt, bland annat genom att allt fler 1ander stingde sina grinser.!'®
Exempelvis stingdes grianserna mot Balkan, en vig som ménga flyktingar tog, samt
griansen mellan Grekland och Makedonien. Aven Ungern, Kroatien och Slovenien
stingde granserna vilket kraftigt forsvarade framkomligheten genom Europa.

Den 18 mars 2016 slots ett avtal mellan EU och Turkiet, det sd kallade Turkietavtalet.
Avtalet syftar till att stoppa irreguljar migration fran Turkiet till EU, det vill siga
forhindra att personer utan tillstdnd tar sig in 1 EU. Det géller exempelvis personer
som dnnu inte hunnit soka asyl. Avtalet innebar bland annat att alla som tar sig fran
Turkiet till de grekiska 0arna ska atersindas till Turkiet. For varje syrisk medborgare
som atersands till Turkiet i enlighet med detta avtal har EU forbundit sig att vidare-
bositta en annan, det vill sdga bevilja uppehallstillstind inom ramen for medlems-
landernas flyktingkvot med foretrade for dem som inte forsokt ta sig till EU illegalt.
Turkiet har genom avtalet forbundit sig att foreta alla nodvandiga atgiarder for att
forhindra nya "illegala migrationsrutter” fran Turkiet till EU. Svenska Roda Korset
har riktat kritik mot avtalet av flera skél, bland annat pa grund av den dverhingande
risken for att asylsokandes rittigheter inte kan tas tillvara och att dessa redan utsatta
manniskor hamnar i 4n mer utsatta situationer i och med detta.!”

De i Sverige inférda ID-kontrollerna innebar att det blev betydligt svarare att ta sig in
i landet. Det drabbade sérskilt personer fran ldnder diar passhandlingar ofta saknas,
sasom medborgare i Afghanistan och Somalia. Detta innebar bland annat svarigheter
for de asylsokande ensamkommande barnen frin Afghanistan att soka asyl i Sverige.

Tillfallig inre granskontroll infordes den 12 november 2015. Det innebir att alla
som reser in i Sverige fran andra EU-linder maste visa att de har rétt att kom-
ma in i landet. Den 21 november samma ar inférdes kontroll av ID-handlingar for
ombordvarande pad passagerarfartyg. Det innebar att flygresendrer maste kunna
styrka sina identitetsuppgifter med en giltig identitetshandling for att fa resa in i
Sverige. Den 4 januari 2016 inférdes kontroll av ID-handlingar for resande med
kollektiva firdmedel fran Danmark vilket innebér att den som reser med kollektivt
fardmedel fran Danmark till Sverige maste ha en giltig legitimation.'® Redan innan

15 Europeiska migrationsnétverket (EMN), The changing influx of asylum seekers in 2014-2016:
Member States’ responses, Country Report Sweden, EMN Sweden 2017:3, sid. 18 (EMN Study
2017), https://ec.europa.eu/home-affairs/sites’/homeaffairs/files/27a_sweden changing influx final
en.pdf.

16 Dagens Nyheter (DN), 2016-04-19, https://www.dn.se/nyheter/sverige/antalet-asylsokande-minskar-i-
sverige/?forceScript=1&variantType=large.

17 Svenska Roda Korset, Avtal mellan EU och Turkiet, 2016, https://www.redcross.se/press-och-opinion/
roda-korset-tycker2/migration/eus-avtal-med-turkiet/.

18 Regeringen, 2017-05-04, "Fréagor och svar: Lag och forordning om identitetskontroller vid allvarlig
fara for den allménna ordningen eller den inre sikerheten i landet”, se https://www.regeringen.se/
artiklar/2015/12/fragor-och-svar-lag-och-forordning-om-identitetskontroller-vid-allvarlig-fara-for-
den-allmanna-ordningen-eller-den-inre-sakerheten-i-landet/.
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dessa ID-kontroller infordes tillimpade Sverige yttre granskontroll, vilket innebér
att alla som reser in i Sverige fran lander utanfér EU maéste visa att de har ratt att
resa in i landet. Det foreligger dven ett transportorsansvar for flygbolag som innebér
att flygbolag som flyger passagerare fran stater utanfér EU till Sverige, och som
inte 4r med 1 Schengensamarbetet, méste kontrollera resechandlingarna for samtliga
passagerare fOr att kontrollera att de har ritt att vistas i Sverige."

European Migration Network (EMN)? har i en rapport granskat Sveriges asylmot-
tagande 2014-2016. Rapporten frin EMN bekréftar vad som ovan beskrivits an-
giende bakomliggande orsaker till reduktionen av antalet asylsokande till Sverige
1 tiden runt hosten 2016. I rapporten skriver EMN att restriktioner inforda i andra
lander paverkat nedgingen i Sverige. Rapporten hanvisar sarskilt till de stingda
grianserna lings Balkan, Ungern, Tyskland och Osterrike, liksom de grinskontroller
som infordes i Tyskland och Osterrike. Det framgar av rapporten att dessa om-
stindigheter gjort det svart, eller niara nog omdgjligt, for skyddsbehovande att ta sig
vidare fran Grekland till Sverige. Aven effekterna av Turkietavtalet nAimns som en
bakomliggande, om 4n indirekt, orsak till nedgangen.?!

I rapporten skriver EMN att experter pa Migrationsverket anfort att den framsta
orsaken till minskningen av antalet asylsokande berott pa de i Sverige inforda tillfal-
liga inre granskontrollerna och ID-kontrollerna. ENM ndmner dven de i Danmark
inférda granskontrollerna som ytterligare en orsak till nedgangen av antalet asyl-
sokande i Sverige.? I rapportens sammanfattning kan man lisa foljande:

Det ar ocksd rimligt att anta att policydtgdrder utanfér Sverige, sésom
dverenskommelsen mellan EU och Turkiet och sténgningen av grénserna léngre
sdéderut i Europa hade en starkare effekt p& antalet asylsékande som kom Hill
Sverige under 2016 och 2017 &n nationella &tgérder.”

Svenska Roda Korset stéllde i1 en intervju med foretradare for Migrationsverket
frigan om det dr verkets uppfattning att minskningen av antalet asylsokande efter
ar 2015 berodde pa inforandet av den tillfilliga lagen eller om det berott pa andra
faktorer och fick féljande svar:

Den omedelbara effekten héngde nog ihop med inférandet av gréans- och
ID-kontroller. Det fick en effekt nerét i Europa och stoppade folkvandringen som
flot p& genom Europa. Det @r nog stérsta skdlet till att det minskade. Tillfélliga
lagen tror jag inte haft ndgon stérre inverkan. Sverige var inte férst med att inféra
grénskontroller men de som tidigare infért det var smd lander mitt i Europa, men
dé& gick man runt dem. Sverige var ett mél f&ér m&nga och var éven ett transitland
for dem som ville till Norge och Finland. Nér Sverige stoppade s& stoppade
Danmark ocksd och dé gick det inte att ta sig norrut alls. Tyskland blev dé& orolig
att alla skulle fastna dér och inférde grénskontroller séderut.”#

19 UtIL19kap2§.

20 EMN Study 2017.

21 EMN Study 2017, sid 22.

22 EMN Study 2017, sid 31.

23 EMN Study 2017, sid 9.

24 Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2018-05-17, respondent 33.
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Det kan saledes konstateras att reduceringen av asylmottagandet under varen 2016
kan ha berott pd ménga olika faktorer. Lagens avisering i november 2015 skedde
under den period d& minskningen skedde och kan darfor i ndgon mén haft bety-
delse som signalpolitik. Det har emellertid inte under aktuell utredning framkom-
mit nagot som talar for att den atstramade lagstiftningen skulle vara den framsta
orsaken till minskningen. Tvartom talar mycket for att minskningen framst berott
pa andra omstiandigheter.

2.2 Rattstillampningen

Nar den tillfalliga lagen inférdes meddelade den svenska regeringen att det var upp
till rattstillimparen hur den skulle implementeras. Sedan lagen inférdes har dock
Migrationsdverdomstolen enbart tagit upp ett mycket begransat antal mal.”> Om man
bortser fran mal som ror de sa kallade gymnasielagarna sa har Migrationséverdom-
stolen enbart meddelat provningstillstdnd i tre méal géllande den tillfdlliga lagen:

1 I MIG 2017:1 uttalade sig Migrationséverdomstolen om tillimpningen av Gver-
gangsbestimmelserna i den tillfalliga lagen. I malet yrkade s6kanden att han
skulle beviljas permanent uppehallstillstind d& hans ansokan inte borde pro-
vats enligt tillfalliga lagen, detta da det i 6vergangsbestimmelserna framgar att
lagen inte tillimpas vid prévning av en ansokan om uppehallstillstind frén ett
barn eller en vuxen som ingar i samma familj som ett barn om barnets ansokan
har registrerats hos Migrationsverket med registreringsdatum den 24 november
2015 eller tidigare. Det framgar inte av ordalydelsen att Gvergdngsbestimmelsen
endast skulle vara tillamplig om personerna ansokt vid samma tillfalle. Migra-
tionséverdomstolen beviljade provningstillstand. Domstolen provade emellertid
inte malet i sak utan stannade vid konstaterandet att det inte ar ett 6verklagbart
beslut att ett uppehallstillstaind med stod av tillfilliga lagen tidsbegriansats.

2 Provningstillstind beviljades varen 2018 pa grund av prejudikatsintresse for
frigan om en anknytningsperson, som é&r alternativt skyddsbehovande, har
valgrundade utsikter att fa permanent uppehallstillstand eller om det annars kan
anses strida mot ett svenskt konventionsatagande att neka uppehallstillstaind.?

3 Provningstillstand beviljades sommaren 2018 for fragan om det skulle strida mot
ett svenskt konventionsatagande att neka familjeaterforening for fordldrar till ett
barn som ar alternativt skyddsbehdvande.?”’

De direktiv och den végledning som hittills limnats fran hogsta réttstillimpare ar
saledes ytterst begransad. Det enda drende som hittills avgjorts har inte berort inne-
hallet 1 bestimmelserna i tillfalliga lagen utan endast berort vilka drenden som ska
provas enligt denna. Avsaknaden av ledning i réttstillimpningen ar orovickande da
det innebar en okad risk for rattsosikerhet, dar drenden med liknande omstandig-
heter kan komma att behandlas olika och resultera i olika beslut vilket forsamrar
fortroendet for rattssystemet. Den tillfalliga lagen bereddes snabbt och fick mycket
kritik av remissinstanserna. Vid en hastigt tillkommen lag som dessutom skiljer sig i
utformningen frdn vad som annars dr kutym 1 Sverige, dar det bland annat i lagtexten
hénvisas till svenska konventionsadtaganden utan att dessa preciserats, ter det sig extra
viktigt med tydliga direktiv fran lagstiftaren och fran hogsta rittsliga instans.

25 E-postmeddelande fran Migrationséverdomstolen daterat 2018-05-30.
26  Migrationsdverdomstolen, Mal nr UM 3009-18.
27 Migrationsdverdomstolen, Mal nr UM 5407-18.
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De svenska reglerna skulle i och med tillfalliga lagen anpassas till 1agsta mojliga
nivd inom EU. For att inte riskera att bryta mot de internationella ataganden som
Sverige dr bundet av, bland annat genom EU-samarbetet, har lagstiftaren i den till-
falliga lagen infort tva olika bestimmelser dar det uttryckligen stir att undantag
fran lagen ska goras for det fall det skulle strida mot svenska konventionsataganden
att neka uppehéllstillstand.”® Den ena bestimmelsen handlar om att uppehallstill-
stand pa grund av anknytning ska beviljas om det skulle strida mot ett svenskt kon-
ventionsatagande att neka tillstind. Den andra bestammelsen dr kopplad till ritten
att fa uppehélistillstand pa grund av 6mmande omstindigheter. Ett sddant tillstand
far enligt tillfalliga lagen endast beviljas om en av- eller utvisning skulle strida mot
ett svenskt konventionsatagande. Nagon precision av vad detta innebér 1 realiteten
finns inte i lagtexten.

En fraga som dédrmed blivit hogst aktuell dr vilka svenska konventionsataganden som
ar relevanta for migrationsomridet. Av forarbetena till den tillfdlliga lagen framgar
att det bara ar konventionsidtaganden som ar implementerade i svensk lag som avses.
EKMR nidmns sirskilt som relevant i detta ssmmanhang. Som ovan framforts finns
i nuldget inte ndgon ledning fran Migrationséverdomstolen kring hur begreppet ska
tolkas. Det aterstar att se om Migrationsoverdomstolen 1dmnar mer ledning kring
begreppet nar avgérande kommer i ovan redovisat mal gillande familjeaterférening
for alternativt skyddsbehévande. En foretradare for Migrationsverket har sarskilt
papekat svarigheterna med tillimpningen utifran detta sitt att lagstifta:

Ménga konventioner ar ganska luddiga. Det var det vi tryckte valdigt mycket
pd nér de ville inféra den hér bestdmmelsen. Det ar svart att tillampa. Det ar
exempelvis svart att tillimpa Barnkonventionen, artiklarna ér inte tillréckligt konkreta.
Darfor ér det i huvudsak Europakonventionen som blir tillémplig, fér den ér konkret
och det finns praxis som gér att man kan faststélla vad som ér férenligt och vad
som inte ar férenligt med konventionen.”?

I forarbetena till tillfdlliga lagen har lagstiftaren sarskilt nimnt artikel 3 och 8 i
EKMR som relevanta bestimmelser. Migrationsverket har utkommit med tva ratts-
liga stédllningstaganden géllande dessa artiklar. En sammanfattning av innehallet i
dessa stillningstaganden finns nedan i kapitel 6 gillande Ommande omstindigheter.

2.3 Ensamkommande flyktingbarn

Av de 162 877 personer som sokte asyl ar 2015 var 35 369 ensamkommande barn.
De ensamkommande barnen som kom 2015 var 9 703 personer fler 4n det totala
flyktingmottagandet &r 2017. De ldnga véntetiderna hos Migrationsverket har inne-
burit att en stor andel av de som kom hit som barn hann bli vuxna innan de fick
beslut frin Migrationsverket vilket innebér att tillfalliga lagen blir tillamplig.

28 11 och 13 §§ tillfélliga lagen.
29  Intervju med foretradare fran Migrationsverket, 2018-05-17, respondent 33.

HUMANITARA KONSEKVENSER AV DEN TILLFALLIGA UTLANNINGSLAGEN 20



2

Migrationsverket har emellertid ldnga handldggningstider och det antas
att cirka 9000 personer under kvarvarande &r samt under &r 2017 hinner
fylla 18 (17,5) &r innan beslut, eller att de f&r sin &lder uppskriven till 18 &r
eller mer och dérmed prévas som normaléarenden.”3°

Migrationsverket beslutade under 2016 att prioritera drenden fran Syrien, mot bak-
grund av att denna var den storsta sdkandegruppen och att de flesta skulle komma
att beviljas uppehallstillstind med snabba besked.’! Att drenden betriffande med-
borgare fran Syrien prioriterats innebar rimligtvis att det tagit langre tid innan beslut
kunnat fattas i andra drenden, exempelvis 1 manga av de drenden som ror de 23 480
ensamkommande barnen fran Afghanistan som sokte asyl i Sverige under 2015.3

Som framgér av Migrationsverkets prognoser innebir aldern vid beslutstillfallet
stor skillnad for mojligheten att beviljas uppehéllstillstand for de som sékt asyl som
barn. Att vantetiderna for beslut forlangts for vissa grupper innebar av naturliga
skal att fler av de som kom till Sverige som ensamkommande barn har hunnit bli
vuxna och darmed haft mer begransade mgjligheter till uppehallstillstind. Myndig-
hetens beslut att prioritera vissa drenden har sdledes sannolikt inneburit rattsforlust
for ménga unga vars beslut hamnat lingre ned i kon. Prioriteringen har dock for
vissa syriska ungdomar sannolikt inneburit att de fatt mojlighet att erhalla perma-
nenta uppehéllstillstind som de kanske inte kunnat f4 om de inte flyttats fram i
koerna eftersom de d& hunnit bli myndiga.

De unga som alltsd hunnit fylla 18 &r under Migrationsverkets handliggning av
deras drenden har istillet for att beviljas permanent uppehallstillstind med stod
av utlinningslagen fatt beslut baserade pa den tillfalliga lagen, detta trots att den
lagen inte hade tritt i kraft da de flesta av dem anlidnde till Sverige. Det innebar
att de i bédsta fall kunnat erhélla ett tredrigt uppehallstillstind medan de i virsta
fall nekats tillstand helt da mojligheten att fa uppehélistillstand med stdd av den
tillfalliga lagen dr mer begrinsad &n i utldnningslagen. Nir lagen introducerades
var manga av ungdomarna redan pa plats i Sverige och hade redan ansékt om asyl.

Manga av ungdomarna riskerar dven att forlora mojligheterna till aterforening med
sina fordldrar. Enligt en relativt ny dom fran EU-domstolen® ska bedémningen
av ratten till familjeaterforening ske utifran den sokandes alder vid tidpunkten for
ansOkan om asyl, inte vid beslutstillféllet sdsom hittills varit fallet i Sverige. Hur den
nya domen fran EU-domstolen kommer att tillimpas i Sverige aterstar att se.

30 Migrationsverket, Verksamhets- och utgiftsprognos for oktober 2016, sid 58. I Migrationsverkets
oktoberprognos 2016 star bland annat att det vid ingédngen av ar 2017 vantades finnas cirka 23 000
ensamkommande barn som vidntade pa beslut i sina asyldrenden. Av dessa berdknades ungefér en
tredjedel hinna fylla 18 &r innan beslut skulle hinna komma. Av prognosen framgér att de som inte
kunde styrka att de hade ett individuellt skyddsbehov vintades utvisas om de var 17,5 ar eller édldre
vid beslutsdatumet.

31 Migrationsverkets bitradande operativa chef, Veronika Lindstrand Kant, Dagens Nyheter, 2017-06-19.

32 DN skrevien artikel 2018-01-19 om ett upprop fran personal pa Migrationsverket. Artikeln
bekriftar att drenden géllande syriska medborgare prioriterades framfor drenden gillande
ensamkommande barn.

33 EU-domstolen, Mél C-550/16, 2018-04-12, Domstolens dom (andra avdelningen)

(begidran om forhandsavgorande fran Rechtbank Den Haag — Nederldnderna) — A, S mot
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/

HTML/?uri=CELEX:62016CA0550&qid=1536581790111&from=EN.
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Myndiga personer som fétt avslag pa sin asylansokan har inte ldngre ritt till boen-
de, dagersittning och sirskilt bidrag efter andringar i LM A-lagen.** De atstramade
reglerna i tillfilliga lagen i kombination med atstramningarna i LMA-lagen har
inneburit att flera av de som kom till Sverige som ensamkommande barn 2015 lever
utan tillgang till ordnat boende, mat och andra basala forn6denheter efter att de fatt
avslag pa sin asylans6kan.® I en intervju med en sjukskoterska som arbetar inom
Svenska Roda Korset har det framkommit att en majoritet av de ungdomar hon
traffar som fatt avslag pa sin asylansokan idag lever pa gatan under mycket svara
forhallanden och under héard psykisk press.*

Nar en asylsokande fyller 18 ar, eller av Migrationsverket skrivs upp i alder sa att
hen anses vara myndig, har den asylsdkande inte ritt att ha kvar en tidigare for-
ordnad god man. Om personen bott pa ett boende for unga ar det ocksa vanligt
att hen inte kan bo kvar dir utan istéllet flyttas till ett boende for vuxna, vilket i
vissa fall kan innebdra boende pa annan ort. Om den asylsdkande tackar nej till
det erbjudna boendet har Migrationsverket inte nadgon skyldighet att erbjuda nagot
annat boende.

De kom tre syskon och alla tre bodde fillsammans pd ett HVB-hem. Nér en av
bréderna fyllde 18 &r flyttades han till en annan ort. Yngsta brodern fick uppehalls-
tillst&nd. Mellanbrodern skrevs upp i &lder s& att han nu anses vara éldre én sin
storebror.”?’

Frivilligarbetare inom Svenska Roda Korset har berdttat om asylsokande som
tvingats byta boende ett stort antal ganger, dir vissa har bott i upp till 8 olika kom-
muner.?® Flera frivilliga inom Svenska Roda Korset har dven beréttat att begrins-
ningarna i mojligheten till familjedterforening ar ndgot som tar mycket pa de unga
asylsokande.

‘Min mamma maéste f& komma hit’ séger ménga av killarna. Fér dem é&r det ett
svért svek om inte mamma f8r komma, fér det har de nog véntat sig frén bérjan (...
Det jag tror @r tyngst, det ér att man upplever att man har svikit sin familj. Det ér ett
svek mot sina anférvanter. Man har tagit sig hit och i bésta fall kan man ha en
draglig vardag. Det blir ett jattesvek. En relation blir svér att hélla pd ett bra sétt.
Du ér besviken pé dig sjélv att du inte kunnat fixa det hér. Det d8liga samvetet gér
att det blir svérare att hélla kvar kontakterna.”?”

34 Lag(1994:137) om mottagande av asylsokande med flera.

35 TIen rapport som Svenska Roda Korset skrivit 2016 gdllande LM A-lagen kom det fram att cirka 90%
av de personer som omfattades av rapporten efterfragade mat och 80 % av dem uppgav att deras
situation inneburit att de mar psykiskt daligt. Over 50 % av personerna i rapporten uppgav att de inte
forstod varfor deras ritt till bistand dragits in. Svenska Roda Korset, Légesrapport, Konsekvenser av
dndringen i lagen om mottagande av asylsokande med flera (LM A-rapport), sid 5.

36 Intervju med sjukskoterska pa Svenska Roda Korset, respondent 26.

37 Intervju med frivillig inom Svenska Réda Korset, respondent 5.

38 Intervju med frivillig inom Svenska Roda Korset, respondent 5.

39 Intervju med frivillig inom Svenska Réda Korset, respondent 4.
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Ali flydde frén sitt hem i Syrien dé& han fruktade
for sitt liv. Han hade tidigare arbetat p& domstol
och stod nu i krigstid under allvarliga hot. Fér
att inte riskera sin sons liv beslutade familjen
att Ali skulle resa ensam och sedan pé laglig
vég &terférenas med sin fru och deras barn. De
ville inte riskera att ta sonen éver Medelhavet.
Ali valde att resa till Sverige eftersom han féit
veta att man hér hade ratt till permanenta
uppehdllstillsténd och é&terférening med sin
familj. Ali kom fram till Sverige innan den 24
november 2015, reglerna om permanenta up-
pehdllstillsténd och familjedterférening gallde
fortfarande d& han ansékte om asyl.

| &ver ett &rs tid vantade han. Under det
éret lérde han sig svenska, skaffade arbete,
kérkort och férsékte anpassa sig till det svens-
ka samhallet. Till slut beviljades han ett tillfalligt
uppehdllstillsténd och fick alternativ skydds-
status. Trots att Ali dberopat risk fér férfélielse
beviljades han inte flyktingstatus. Ali upplevde
att hans beslut endast grundats p& hans syriska
medborgarskap och att hans personliga flyk-
tingskél inte beaktats.

Nér Ali fick veta aft han enbart beviljats
uppehdllstillstdnd i 13 ménader grét han. Han
férsdkte lugna sin fru som flytt med sonen f{ill
Turkiet, men kéande inget lugn sjalv. Han ansék-
te omedelbart om att hans fru och son skulle f&
komma till Sverige. 10 ménader och 20 dagar
frén ansékan fick de komma till intervju. Fér
att familien skulle kunna beviljas familjedter-
férening fick de veta aft Alis fru och son var
tvungna att ha giltiga pass. Fér att kunna ord-
na pass tvingades de ta sig till ambassaden
i Istanbul. Passet kostade 15 000 kr och de
tvingades bo pd& gatan i Istanbul under flera
dagar.

Ali hade arbete och var évertygad om att
han skulle f& ett permanent uppehéllstillsténd
nér hans foérsta tillstdnd skulle férlangas. Innan
han fick sitt beslut medférde dock oron fér fa-
miljen att han blev deprimerad. Han kunde inte
behélla sitt arbete. Av det skalet fick han, istéal-
let fér det dnskade permanenta tillsténdet, ett
tidsbegrénsat. Familjen fick avslag pé& sin ansé-
kan om familjedterférening. Migrationsverket
ansdg inte att Ali hade vélgrundade utsikter
att f& permanent uppehdllstillstdnd och att han
dérmed inte kunde vara anknyiningsperson.
N&r han éverklagade till domstolen anség de
istéillet att familjedterférening kunde vénta Hill
dess Alis tidsbegrénsade uppehdllstillsténd gér
ut eftersom den ftillfalliga lagen d& ocksé ska
ha upphért. Detta kom som en chock fér Ali.
Han hade varit s& séker p& att familien skulle
f& komma hit eftersom han sékt asyl innan den
tillfélliga lagen presenterades och att han dér-
med borde vara undantagen frén den tillfalliga
lagens regler.

Nér Ali lémnade Syrien var sonen &tta ména-
der gammal. Idag &r han tre &r gammal och
befinner sig i Turkiet tillsammans med sin mor.
Dér lever de under svéra férhéllanden. D&
syrier inte beviljas visum till Turkiet har Ali inte
kunnat tréffa sin fru och sitt barn sedan han
ldmnade Syrien. Han har inte f&tt mdjligheten
att lIéra kénna sitt barn.

“Jag kom hit bara fér barnets skull, jag kunde
inte ta honom 6ver havet (...). Nér jag ser barn
s& kanner jag mig avundsjuk, avundsjuk bara
fér att de har barn. Jag arbetar som lérare och
alla hér kénner mig, men jag &r avundsjuk p&
dem. Battre bli utvisad direkt &n att vara hér
som i ett féngelse utan min familj. D& skulle inte
tvé—tre &r forlorats av mitt liv.”

Nar Alis fru flydde krigets Syrien och tog sig till
Turkiet trodde de atft de bara skulle vara sepa-
rerade i négra f& ménader. Hon beréattar fér Ali
att hon kénner att hon méste vara bdde mam-
ma och pappa till deras son. Hon har beréttat
aft hon har astma och ont i ryggen samt pro-
blem med skoldkérteln. Som syrier har hon ratt
att beséka v8rdcentral och & vérd men lgkaren
sdger att hon inte far utsatta sig for stress, men
det ér omdjligt nér de &r i den hér situationen.
Hon &r ocksé helt ensam dé hon férlorat kon-
takten med sin familj efter att hon gifte sig med
Ali mot deras vilja.

“Det hade varit battre att dé tillsammans én att
jag &r kvar har.”

Sonen har blivit nervés och éngslig och han
undrar varfér andra barn har hus och féder
och finare leksaker. Vissa har en cykel och spel,
de har hela hus, han har inte ens ett rum. De
har inte r&d aft sétta sonen pé dagis. Ofta vill
sonen inte tala med Ali i telefon.

“Fér honom — vem dr jag? Han kénner inte mig!
Hans mamma férséker tvinga honom att prata
med mig, sdger att annars ska han inte f& det
eller det. Sonen tar d§ telefonen, tittar pé den,
séger att han f&r ont i 6gonen och slénger den
ifrén sig. Férut var det enklare, nér han inte
kunde prata. Nu har han bérjat fréga varfér jag
inte tar honom till parken, varfér jag inte képer
saker till honom. Han séger att pappa tycker
inte om mig — han &r inte hér.”

“Jag var séker p& att jag och min fru inte kunde
leva utan varandra men nu, nu ér vi béda myck-
et stressade. Vi lever olika liv. Vi brékar i telefon.
Min fru kommer frén en rik familj, de kunde ge
henne allt hon énskade men hon lémnade dem
fér att gifta sig med mig och nu fér vi inte leva
ihop. Jag ér som i féngelse.”
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3. Tillfalliga istallet
for permanenta
uppehalistillstand

3.1 Tillfalliga uppehalistillstand

I tillfalliga lagen stadgas att flyktingar och alternativt skyddsbehdvande ska beviljas
tillfalliga uppehallstillstand, till skillnad fran vad som foreskrivs i Utlinningslagen
om permanenta tillstind.* Undantag finns i sdrskilda fall f6r barn om det vid en
samlad beddmning av barnets situation finns sddana synnerligen 6mmande om-
standigheter relaterat till ett varaktigt nedsatt halsotillstdnd hos barnet att det abso-
lut krévs att han eller hon beviljas ett permanent uppehallstillstand.* Bestimmelsen
utgor inte nagon sjalvstandig grund for uppehallstillstand utan mojliggdr endast att
ett tidsbegriansat uppehéallstillstand i vissa fall, beroende pa omstindigheterna, kan
bli permanent. Det giller bdde 1 grundprovningen och i drenden om verkstéllighets-
hinder.*

40 5§ tillfalliga lagen.
41 18§ tillfalliga lagen.
42 Prop. 2015/16:174, sid 62.
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Flyktingar beviljas enligt tillfilliga lagen uppehallstillstaind i tre &r, alternativt
skyddsbehovande i 13 manader. Innan den beviljade tiden gatt ut méste personen
ansOka om forlingning om hen vill fa ett forldngt tillstind. Om forldngning be-
viljas ska dven det nya tillstindet vara tidsbegransat. En flykting beviljas normalt
ytterligare tre &r medan en alternativt skyddsbehdvande beviljas uppehallstillstand
i ytterligare tva ar.

Aven ett uppehallstillstind som beviljas pa grund av émmande omstindigheter
tidsbegransas till 13 manader, for att vid en eventuell forlingning sedan beviljas
tillstand i tva ar. Ett uppehallstillstind som beviljas pa grund av anknytning till
en person vars uppehallstillstand tidsbegransats enligt tillfilliga lagen ska géalla for
samma tid som anknytningspersonens tillstand.

Lagstiftaren skriver i propositionen till tillfilliga lagen att deras utgdngspunkt, lik-
som tidigare, ir att ett permanent uppehallstillstind 4r gynnsamt for den enskildes
mojligheter att finna sig till réitta i Sverige. Aven ur administrativ synpunkt ar det
en fordel om myndigheterna inte behdver ompréva beslut dar man tidigt kan se att
skyddsbehovet kommer att kvarsta under langre tid. Lagstiftaren skriver att beslutet
att tidsbegriansa uppehélistillstinden kommer att medfora konsekvenser bade for
den enskilde och for myndigheter. Trots detta ansag regeringen att det var nod-
vindigt att infora sddana tillstind med hanvisning till behovet av ett andrum for
svenskt flyktingmottagande. Regeringen bedomer dven att samma regler gillande
tillfalliga tillstand ska gélla for barn. Av innehallet i propositionen ar det saledes
klart att regeringen dr medveten om att beslutet att infora tillfalliga tillstdnd &r pro-
blematiskt ur den enskildes synvinkel.*

Inférandet av tillfilliga uppehallstillstind innebdr dven att Migrationsverket maste
lagga resurser pa ett stort antal forlingningsansdkningar. Nya enheter har inforts
som 1 hogre utstrickning arbetar med just detta. Migrationsverket anser emellertid
inte att detta har bidragit till lingre kotider for de som sokt asyl. Verket menar
att det ar olika minniskor som jobbar med asyl- respektive forlangningsdrenden
och att de bada forfarandena dérfor inte ska paverka varandra.* Véntetiderna hos
Migrationsverket dr dock fortsatt 1dnga vilket skulle kunna tolkas som att det fort-
farande finns ett behov av resurser for att hantera det stora antalet asylansokningar
som inkommit de senaste aren.

3.2 Psykisk ohdlsa

Vid den intervjuundersékning som genomforts inom ramen for aktuell undersok-
ning har 23 av 27 tillfrdgade personer vittnat om en 6kad oro och en forsimrad
psykisk hélsa hos personer som beviljats uppehallstillstind i Sverige sedan tillfalliga
istillet for permanenta uppehallstillstind inforts 1 Sverige. Endast tva personer har
svarat att de inte upplever 6kad ohélsa pa grund av tillfalliga uppehallstillstand och
tva personer har inte ansett sig ha tillricklig erfarenhet for att kunna veta svaret
pa den fragan.

43 Ibid, sid 29.
44 Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2018-05-17, respondent 33.
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25
Sett 6kad psykisk ohélsa
20
Ej sett 6kad psykisk ohélsa
. B Vete
- Totalt antal: 27
5
0 [

Resultatet stods av den enkdtundersokning som gjorts med personal pd Svenska
Roda Korsets behandlingscenter for krigsskadade och torterade. Dér arbetar psy-
kologer, psykoterapeuter och sjukgymnaster for att hjalpa flyktingar och asylsdkan-
de att bearbeta traumatiska erfarenheter av bland annat krig, forfoljelse och tortyr.
Psykologer och psykoterapeuter pa dessa behandlingscenter har fatt svara pa fragor
om sina erfarenheter om vad som paverkar den mentala hilsan hos deras mélgrupp.
Svar har inkommit fran alla sex behandlingscenter. Av enkdtsvaren framgar att alla
center sett en simre psykisk hilsa hos personer som beviljats tillfalliga jAmfort med
permanenta uppehallstillstand.

Alla utom en psykolog som svarat har beskrivit att det ar svart att behandla de
trauman som deras patienter varit med om innan dessa fitt en trygghet i sin tillvaro.
S4& lange oron for utvisning finns kvar, vilket den enligt psykologerna gér om man
enbart fatt ett tillfalligt uppehallstillstind, gar det saledes inte att fullt ut tillgodo-
gora sig behandling.

Det gér inte att arbeta med kriser i det férflutna om man inte ér trygg nu.
Att infe veta om man blir utvisad ér inte att vara trygg. Det finns ingen stadig grund
att st& pd, vilket marks tydligt i behandlingsarbetet. | terapin blir det svart att
lémna nuet och rikta fokus bakét i tiden.”®

Av de personer som beviljats uppehallstillstind i Sverige och som deltagit i aktuell
undersokning har samtliga svarat att ett langre tillstdnd skulle 6kat deras psykiska
vialmaende. Flera av dem som beviljats tillfalliga tillstind har beskrivit att de lider av
bade oro och stress. Andra problem som beskrivits 4r sdmnsvarigheter, nervositet,
en Okad prestationsadngest och svarigheter att planera livet. Flera av dem vi pratat
med har berittat att de behovt ta hjilp av psykolog eller medicin for att hantera sitt
daliga méende.*

45  Svar fran frageformular stillt till psykolog pA RKC Malmé, respondent 19.
46  Intervjuer med personer som beviljats tillfilliga uppehallstillstand.
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Frivilligarbetare inom Svenska Roda Korset har pekat pa att de sett en 6kad otrygg-
het och vanmakt liksom en kraftigt forhojd stressniva hos berérda personer sedan
de tillfalliga uppehallstillstinden infordes. Flera frivilliga har beskrivit att de sett att
gliddjen av att ha fatt uppehallstillstand mycket snabbt byts ut av en oro for vad som
ska hidnda nér tillstindet I6per ut ndgra manader senare. Den 6kade stressen ar en-
ligt de frivilliga ofta baserad pé radslan for vad som ska hinda nér tillstdnden 16per
ut tillsammans med en kénsla av att de snabbt maste klara skola och arbete for att
fa en chans att stanna i Sverige. Flera frivilliga och personer som beviljats tillfalliga
uppehallstillstind har beskrivit det som en forlangd vdntan dér de inte vet om det
ar nadgon id¢ att satsa pa sprak och utbildning eftersom de inte vet om de kommer
att fa stanna i1 landet. Flera frivilliga har dven beskrivit att de méter manniskor som
skadar sig sjalva for att forsoka hantera sitt daliga maende.

En anstilld inom Svenska Roda Korset som arbetar med barnfragor pa ett av
Svenska Roda Korsets behandlingscenter har under en intervju berittat att barnen i
traumadrabbade familjer ofta drabbas i efterhand av fordldrarnas tidigare upplevda
trauman. Detta innebar ett 6kat psykiskt lidande for dem. Foraldrarna mar sa daligt
att deras diliga maende flyttas 6ver pa barnen. Barnen har 1 dessa ldgen svart att for-
sta varfor de sjdlva mar daligt och manga av dem visar symptom som liknar dem for
ADHD (attention deficit hyperactivity disorder), de kan bli stokiga och extro- eller
introverta. Att barnen kan drabbas av trauman pa grund av foridldrarnas upplevelser
stods av vad Marie-Louise Lundberg, chef for teamet for krigs- och tortyrskada-
de pa Universitetssjukhuset Mas, uppgivit i en artikel i Sydsvenskan.® Av artikeln
framgar att barn till fordldrar som skadats av svara upplevelser som krig, tortyr,
organiserat vald eller forfoljelse ofta visar ssmma symptom som sina foraldrar och
att barnen ocksa behover behandling. Aven Marie-Louise beskriver att symptomen
hos dessa barn liknar dem som barn med ADHD uppvisar, och hon forklarar att
dessa barn riskerar att inte klara av sin skolgdng om de inte far ratt hjalp.

Att barnen ofta péaverkas av fordldrarnas tidigare trauman har dven framkommit i
ett antal studier som gjorts. En studie fran Astrid Lindgrens barnsjukhus ar 2005 vi-
sade att barn till foraldrar som utsatts for tortyr uppvisade fler symptom pa angest,
depression, PTSD och beteendestorningar dn andra barn.* Liknande resultat har
framkommit dven av tidigare studier.®® I en artikel fran 2017 sammanstélldes ett
antal studier gillande 6verforing av foraldrars trauma till deras barn. Av samman-
stiallningen framgar att mer dn hélften av de undersdkta studierna visade pa en
okad risk for negativ psykisk paverkan i nésta generation i flyktingfamiljer. Flera
av studierna visade pa 6kad risk for PTSD, angest liksom dven andra symptom pa
psykisk ohilsa.’!

47 Intervjuer med frivilligarbetare inom Svenska Roda Korset.

48 Sydsvenskan, 2008-02-20, https://www.sydsvenskan.se/2008-02-20/skolproblem-forklaras-felaktigt-
med-adhd.

49 Daud A, Skoglund E, Rydelius P-A, Int J Soc Welfare 2005: 14: 23-32, Children in families of torture
victims: transgenerational transmission of parents’traumatic experiences to their children, sid 1.

50 Se exempelvis Krystal H, Neiderland WG, International Universities Press, 1968, Clinical
observations on the survivor syndrome. In: Krystal H, ed, Massive Psychic Trauma, sid. 327-348.
New York; Rakoff V, Sigal J, Espstein N, 1966, Children and Families of Concentration Camp
Survivors, Canada’s Mental Health 14:24-26; Sigal J, Rakoft V, 1971, Concentration camp survival:
A pilot study of effects on the second generation, Canadian Psychiatric Association Journal 16:
393-397; Danieli Y, ed., 1998, International handbook of multigenerational legacies of trauma, New
York, Plenum; Harkness L, 1991, The effect of combat-related PTSD on children, National Center
for Post-Traumatic Stress Disorder Clinical Newsletter 2(1): 12-13.

51 Cindy C. Sangalang and Cindy Vang, J Immigr Minor Health, 2017 June, Intergenerational Trauma
in Refugee Families: A Systematic Review, sid 8.
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Svenska Roda Korset har tillsammans med Roda Korsets Hogskola genomfort en
studie under ar 2016, baserad pa tvarsnittsdata insamlad via enkéter och register,
av psykisk ohilsa, trauma och levnadsvillkor for asylskande och nyanldnda i
Sverige.”? I studien medverkade 1215 personer fran Syrien och 173 personer fran
Eritrea och Somalia. Resultaten fran studien visade att 42,3 % av de asylsokande
fran Syrien led av depression och angest, 32 % led av PTSD och 47,1 % av lagt
véilbefinnande. Bland asylsdkande fran Eritrea och Somalia visade resultaten fran
undersOkningen att 53% led av depression och angest, 46 % av PTSD och 58 % av
lagt vilbefinnande. Av slutsatserna i studien konstateras foljande:

Sambandet mellan post-migratorisk stress och psykisk ohdlsa visar sig tydligt
i studiens resultat. Atgérder som syftar till att minska antfalet, omfattningen och
sv@righetsgraden av stressande upplevelser ligger ftill stor del p& samhélls- och
policynivé. Minskad tid fér asylprévning, méjlighet till permanenta uppehdllstillsténd
och &terférening med sin familj har sannolikt stor béring f6r att minska sddan stress.”>3

Att tillfalliga uppehéllstillstind paverkar den psykiska hélsan negativt stods dven av
internationell forskning pa omradet.>* En australiensk studie visar bland annat att
forandringar fran tillfalliga till permanenta uppehallstillstind inneburit stora for-
béattringar av PTSD- och depressionssymptom liksom en 6kad livskvalitet for be-
rorda personer. Aven vikten av trygghet for flyktingars mojlighet att aterhimta sig
efter traumatiska upplevelser framgar av studien.” I en studie 6ver flyktingar fran
forna Jugoslavien konstaterades att tillfalliga tillstdnd var kopplade till hogre nivaer
av humorstorningar, angest och PTSD. Undersokningen visade dven att tillfalliga
tillstdnd tillsammans med arbetsloshet var de faktorer som hade starkast paverkan
pa skillnaderna i psykisk ohilsa mellan de ldnder som undersokts i studien. Den
visade dven att tillfélliga tillstand tillsammans med post-migratoriska omstindig-
heter var de faktorer som mest, d&ven mer dn erfarenheter fran krigssituationer, lag
bakom Okade nivaer av angest och PTSD.

52 Petter Tinghog, Charlotta Arwidson, Erika Sigvardsdotter, Andreas Malm och Fredrik Saboonchi
(Tingh6g med flera), Svenska Réda Korset och Réda Korsets Hogskola, 2016, Nyanldnda och
asylsokande i Sverige, En studie av psykisk ohilsa, trauma och levnadsvillkor, sid 16-17.

53 Tinghog med flera, sid 43.

54 Se exempelvis Nickerson med flera, 2016, sid 82, dar det framgar att tillfdlliga uppehéallstillstand
bidrar till flertalet negativa effekter pa den psykiska hilsan, inklusive 6kad risk fér PTSD, depression
och angest.

55 Angela Nickerson, Zachary Steel, Richard Bryant, Robert Brooks, Derrick Silove, Psychiatry
Research 187, 2011, Change in visa status amongst Mandaean refugees: Relationship to psychological
symptoms and living difficulties, sid 271-273.

56 Marija Bogic, Dean Ajdukovic, Stephen Bremner, Tanja Franciskovic, Gian Maria Galeazzi,
Abdulah Kucukalic, Dusica Lecic-Tosevski, Nexhmedin Morina, Mihajlo Popovski, Matthias Schu”
tzwohl, Duolao Wang and Stefan Priebe, The British Journal of Psychiatry, 2012, Factors associated
with mental disorders in long-settled war refugees: refugees from the former Yugoslavia in Germany,
Ttaly and the UK, sid 218 och 220.
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I FN:s konvention om de ekonomiska, sociala och kulturella rattigheterna, artikel
12, star det att konventionsstaterna erkdnner riatten for var och en att atnjuta bés-
ta mojliga fysiska och psykiska hilsa. Mot bakgrund av den forskning som finns
angaende tillfalliga uppehallstillstinds negativa effekter pa den psykiska hilsan
skulle det kunna diskuteras hur de medlemsstater som anviander sig av tillfalliga
uppehallstillstind moter upp till sina dtaganden enligt konventionen. Tillrackligt
underlag for att komma till nigra slutsatser i denna del saknas emellertid 1 nulaget,
i vart fall faller det utanfor syftet med aktuell rapport.

3.3 Integration

16 av 27 respondenter 1 intervjuundersdkningen for denna rapport har svarat att
deras erfarenhet dr att overgangen fran permanenta till tillfilliga uppehallstillstand
inneburit negativa konsekvenser for integrationen. Fem personer har svarat att in-
tegrationen dr svar av andra orsaker, fraimst pa grund av spraksvarigheter. Endast
en person har sagt att hen inte sett nidgra negativa konsekvenser for integrationen.
Ovriga har inte ansett sig ha tillricklig erfarenhet for att kunna svara pa fragan.

14 Negativa konsekvenser

12 Andra Sv@righeter

10 B Ej negativa konsekvenser
B Vete

Totalt antal: 27

2
0 [ -

Flera av de som beviljats tillfilliga uppehélistillstand i1 Sverige har i intervjuerna
infor denna rapport beskrivit att de pa grund av att de beviljats korta uppehallstill-
stand inte kunnat vilja att studera. De personer som beviljats uppehallstillstand i
13 manader har beskrivit att de inte vet om de kommer f4 stanna efter den tiden och
darfor inte ser att de kan studera pa en ldngre utbildning. En av respondenterna har
uttryckt att en oavslutad utbildning i Sverige inte ar till ndgon nytta om hen sedan
tvingas atervianda till sitt hemland, d& ar det battre att forsoka arbeta. Négra har
uttryckt att alla de kénner véljer att arbeta istéllet for att studera eftersom de inte
vet hur lange de kommer att fa stanna 1 Sverige. En av dem som arbetar som frivillig
inom Svenska Roda Korset har dven beskrivit att méanga valjer yrkesférberedande
studier istédllet for hogre utbildningar for att de snabbare ska komma ut i arbete.

Jag tankte studera, men jag vet infe om jag fér stanna om 13 mé&nader eller inte.
Jag ville garna studera till polis, men nu gér inte det. D& tankte jag starta eget
foretag, men jag vet inte om jag fér stanna.”®’

57 Intervju med person som beviljats tillfalligt uppehallstillstand i Sverige, respondent 17.
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Det har framkommit under intervjuerna att vissa av dem som beviljats tillfal-
liga uppehallstillstand upplever att det dr svarare for dem an for andra att fa ar-
bete, eftersom arbetsgivare 1 vissa fall inte vigar anstélla en person som de inte
vet kommer bli kvar i landet. Nagra som arbetar som frivilliga inom Svenska
Roda Korset har dven pekat pa problematik med personer som utnyttjas inom ar-
betslivet dar méanniskor accepterar arbeten under daliga forhallanden for att de har
en tro om att det kommer att 6ka deras mojligheter att fa ett permanent uppehalls-
tillstdnd eller fa hit sin familj.

Arbetsformedlingen har uttryckt oro for hur tillfilliga uppehallstillstind paverkar
arbetsmarknaden och studiemotivationen for de som flytt till Sverige. Arbetsfor-
medlingen skriver i en rapport om nyanldndas etablering pa arbetsmarknaden att
den tillfalliga lagen kan innebéra att incitamenten Okat for nyanldnda att ta ar-
beten under sin kvalifikationsgrad, istillet for att validera och/eller komplettera
sin utbildning. Arbetsférmedlingen skriver att det forefaller sannolikt att manga
kommer att prioritera sidant som Okar chansen till permanent uppehéllstillstand
vilket medfor en risk for att personer viljer att inte studera om studietiden ar langre
an vad uppehallstillstandet ar. Detta leder 1 sin tur till att kompetenser inte tas till-
vara och att det blir en simre matchningseffektivitet pa arbetsmarknaden, detta da
hogutbildade utrikesfodda riskerar att tringa undan lagutbildade fran arbeten med
lagre kvalifikationsgrad.*®

Det finns ocksd forskning som visar att tillfilliga uppehallstillstind paverkar
berdrda personers motivation att skaffa kunskap och erfarenheter som ar viktiga
ndr man kommer till ett nytt land. Det kan leda till att dessa personer far simre
karridrmojligheter och att de utfér arbeten under deras egentliga potential. Ett
resultat av detta ar att flyktingar som inledningsvis beviljas tillfilliga tillstdnd, men
som 1 slutindan dnda stannar i landet under en lingre period, ofta har simre an-
stallningsmojligheter och lagre 16ner 4n flyktingar som beviljats permanenta uppe-
hallstillstand redan fran bérjan.>

Intervjuerna som genomforts inom ramen for aktuell utredning har inte syftat till
att ta fram ett statistiskt underlag, syftet har istéllet varit att kartligga vilka huma-
nitdra konsekvenser den tillfilliga lagen fatt. Resultatet fran intervjuerna har dock
tydligt indikerat att den tillfalliga lagen lett till 6kad psykisk ohilsa och forsva-
rad integration pa grund av att det idag beviljas tillfdlliga istdllet for permanenta
uppehallstillstind. Den forskning som tidigare genomforts i andra lander ar, savitt
framkommit under denna utredning, entydig i att tillfalliga uppehallstillstand leder
till 6kad psykisk ohélsa. Vad som framkommit i intervjuerna Svenska Roda Korset
genomfort i Sverige inom ramen for denna utredning talar for att dessa effekter
uppkommit dven har. Svenska Roda Korset bedémde redan infor inférandet av den
tillfalliga lagen att lagdndringen fran permanenta till tillfalliga uppehallstillstand
skulle leda till allvarliga konsekvenser, sérskilt for personer som lider av trauman
fran vapnad konflikt, tortyr och flykt, och att det skulle leda till forsimrade forut-
sattningar for integration samt leda till kostsamma konsekvenser for samhéllet. Vad
som framkommit i undersokningen gillande konsekvenser av tillfalliga uppehalls-
tillstand visar att Svenska Roda Korsets oro pa méanga sitt blivit en realitet.

58 Arbetsformedlingen, Statistik och publikationer, 2017-06-15, Kunskapsoversikt: Nyanldndas
etablering pa den svenska arbetsmarknaden, 2017:5, sid 25.

59 Dustmann, C., F. Fasani, T. Frattini, L. Minale och U. Schoenberg, 2016, Center for Economic
Policy and Research, Discussion Paper DP11557 (Dustman 2016), On the Economics and Politics of
Refugee Migration, sid 5 och 32-34.
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Joseph kom till Sverige 2015. Han &r utbildad
lérare i Syrien och har arbete i Sverige. Han
beréttar om en stor besvikelse nér han fick veta
aft han endast beviljats ett tillfalligt uppehélls-
tillsténd pd 13 manader. Han kénde en stor
stress, fick gé& till psykolog och var tvungen att
ta sémntabletter fér att kunna sova. Joseph
flyttade under en period till en annan ort med
férhoppningen om att det skulle f& honom att
mé bdéttre, men efter en tid &tervéinde han till
ursprungsorten d& hans méende inte férbétt-
rades av flytten.

“Jag flyr hela tiden, jag kan inte bestémma
vad jag ska géra. Man bara véntar och vén-
tar och vet inte vad man ska géra. Jag kénner
ocksé& en konflikt i mig. Om det blir lugnt i Syrien
sé kan jag bli tillbakaskickad, men jag vill inte
att folk ska dé dér. Jag lever i den konflikten
hela tiden.”

Joseph har en hég utbildning i Syrien och hans
oénskan &r att f& arbeta pé& universitet. Han
hade velat studera om han fé&tt permanent
uppehadllstillsténd men férklarar att han, liksom
de flesta han kénner, véljer att arbeta istéllet for
aft studera. Férhoppningen ér att det ska leda
till permanent uppehdlistillsténd i framtiden.
Valet beror adven pé& att de vid ett dtervéindande
inte har ndgon nytta av en oavslutad utbildning
frén Sverige.

Joseph beskriver dven en besvikelse éver aft det
inte hjélpt att han kémpat fér att léra sig spré-
ket och komma in i samhéllet. Den stolthet han
kéinde 6ver att ha lyckats skaffa jobb, bostad
och lara sig svenska férsvann och han tappa-
de lusten och orken till att arbeta efter att han
fick beskedet om det korta uppehéllstillsténdet.
Ingenting kéndes positivt langre. Joseph séger
att han élskar landet och &r glad att han féit
komma hit, men att reglerna maste vara léttare
fér att ménniskor ska kunna fungera. Han fér-
klarar aft han kunnat géra s& mycket mer om
han vetat att han fick stanna.

Joseph beskriver ocksd den sorg och besvikelse
som ménga kdnner fér att de inte fér &terféren-
as med sina familjer. Josephs familj har splitt-
rats; hans férdldrar bor i Turkiet, hans syster i
Irak och hans fru &r kvar i Syrien.

“Sverige tar emot folk, men man f&r inte bo med

sin fru. Det ar helt sjukt. Varfér kan jag inte bo
med min mamma och min frug”

Joseph heter egentligen n&got annat.
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4. Skyddsstatus

4.1 Skyddsstatusens betydelse

Innan den tillfalliga lagen infordes var den praktiska betydelsen av vilken status-
forklaring en asylsokande beviljades av relativt marginell betydelse. Ungefar sam-
ma rattigheter gillde oavsett om den s6kande bedéomdes vara flykting, alternativt
skyddsbeh6vande eller 6vrigt skyddsbehdvande. Sa som beskrivits ovan har betydel-
sen av vilken skyddsstatus en person beviljats fatt en mycket storre betydelse sedan
inforandet av den tillfalliga lagen. Numera paverkar statusen langden pa tillstand,
mojligheterna till familjedterférening och vad géller 6vrigt skyddsbehdvande dven
ritten att overhuvudtaget beviljas uppehallstillstand. Att flyktinggrundande om-
stindigheter kommer fram under asylprocessen ar séledes viktigare &n nagonsin for
personer som soKer asyl i Sverige.

Migrationsverket har i en intern kvalitetsuppfoljning 2017 granskat bland annat
kvaliteten pa de statusbedomningar som verket gjort. Unders6kningen visade att
6% av de granskade drendena var felaktiga och att 13 % var diskutabla. 12 % anséags
vara for daligt motiverade. Samma siftror for 2016 1ag pa 2 % felaktiga beslut och
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27 % diskutabla. 42 % ansags for daligt motiverade.®’ Siffrorna visar siledes att en
hog andel av de beslut som tagits de senaste aren innehallit stora brister. I och med
att statusens betydelse idag har en avgorande betydelse for den enskilde ar detta
mycket problematiskt.

Sverige har aven tidigare fatt kritik for att myndigheterna gor tveksamma flykting-
beddomningar.®! Sverige har en forhéallandevis mycket 1ag andel beviljade flyktingsta-
tusforklaringar jaimfort med manga andra ldnder i Europa. Av dem som beviljats
skyddsstatus 1 EU under ar 2016 beviljades ungefiar 55 % flyktingstatus. Under
motsvarande period beviljade Sverige ungefar 26 % flyktingstatus.®> Antalet over-
klaganden av statusforklaringar har ocksa tiodubblats sedan inférandet av lagen.®

I kapitel 2.3 ovan har tidigare redovisats att Migrationsverket under en period valde
att prioritera drenden fran Syrien for att snabbt hantera de drenden dar de flesta
hade ritt att beviljas uppehallstillstind. En av respondenterna som intervjuats in-
for denna rapport arbetade pa Migrationsverket under den hir perioden. Enligt
respondenten skulle manga utredningar genomforas snabbt eftersom huvudsakli-
gen alla syriska medborgare som sokt asyl skulle beviljas uppehallstillstind. Hen
berdttar om utredningar som genomforts pad endast 20 minuter. Under sddana
omstiandigheter &r risken stor att allt inte hinner komma fram och att drendet inte
utreds tillrickligt. Respondenten upplevde att manga inte forstod skillnaden mel-
lan olika statusforklaringar, och hen berittar att vissa utredningar utférdes innan
tillfalliga lagen tradde i kraft trots att beslutet kom forst efter inférandet av lagen.
Det innebir en risk for att omstiandigheter inte beaktats som kan ha varit av stor
betydelse for mojligheterna for dessa personer att exempelvis beviljas ett langre
uppehallstillstind. Respondentens uppfattning ar att manga av de som beviljades
alternativ skyddsstatus egentligen kunnat fa flyktingstatus.®

Migrationsverket beviljar endast offentligt bitrdde om det finns risk for att den
sOkande kan komma att utvisas.®® Nar Migrationsverket bedéomde att alla och envar
som befinner sig i Syrien riskerar att utsittas for skyddsgrundande behandling pa
grund av den vipnade konflikten i landet sa innebar det en presumtion for att alla
syrier skulle beviljas uppehéllstillstind. Det innebar dven att de inte lingre hade rétt
till offentliga bitrdden. De offentliga bitrdden som redan var forordnade i syriska
arenden blev entledigade, vilket gillde dven offentliga bitraden for ensamkommande
barn fran Syrien. Avsaknaden av offentliga bitrdden i dessa drenden innebér en risk
for att alla omstdndigheter av relevans for korrekta statusbedomningar riskerar att
inte komma fram. Majoriteten av de syriska medborgarna har beviljats alternativ
skyddsstatus de senaste aren.

60 Migrationsverket, Nationell kvalitetsuppfoljning med regionalt fokus, Asylarenden,
Analysrapport 2017 (Analysrapport 2017), sid 25, https://www.migrationsverket.se/
download/18.4a5a58d51602d141cf4476/1513673812848/Analysrapport%20nationell%20
kvalitetsuppf%C3%B6ljning%20med%:20regionalt%20fokus%20av%20asyl%C3%A4renden%020
2017-NRKWPWFOO001.pdf.

61 Se exempelvis Rebecca Stern, Svensk Juristtidning, 2012, Hur bedoms ett skyddsbehov? Om
griansdragning, konsekvens och forutsidgbarhet i svensk asylpraxis, sid 282, http://svjt.se/
sVjt/2012/282.

62 Eurostat, newsrelease 70/2017, 2017-04-26, http://ec.europa.eu/eurostat/
documents/2995521/8001715/3-26042017-APEN.pdf/05¢315db-1fe3-49d1-94ff-06f7¢995580e.

63 DN, 2016-12-01, https://www.dn.se/nyheter/sverige/rekordmanga-mal-hos-migrationsdomstolarna/.
64 Intervju med frivillig inom Svenska Roda Korset, tidigare anstdlld pd Migrationsverket, respondent 27.

65 Intervju med foretradare for Migrationsverket, 2018-05-17, respondent 33.
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Grafen och tillhérande tabell géller syriska medborgare som beviljats flyktingstatus och alternativ skydds-
status i Sverige, siffrorna kommer fr&n Migrationsverkets hemsida.%¢

Enligt kvartalsrapporter fran Eurostat beviljades 88 % av de syrier som sokt asyl 1
EU flyktingstatus under forsta kvartalet 2016. Under aret sjonk andelen som be-
viljades flyktingstatus till 32 %.%” Nedgingen kan ha sin forklaring i att Tyskland
som ar det storsta mottagarlandet av syriska flyktingar 4ndrade sin policy i fragan
om skyddsstatus under den aktuella perioden. Manga av dessa 6verklagade dock
sina beslut som sedermera kom att dndras till flyktingstatus i 75 % av malen i dom-
stolen.®® Detta kan jamforas med en i Sverige motsatt andel dar 89 % av de syriska
medborgare som sokte asyl beviljades alternativ skyddsstatus och bara ett fatal
erholl flyktingstatus. UNHCR har forklarat att syriska medborgare som soker in-
ternationellt skydd vanligtvis uppfyller kraven for att anses vara flyktingar eftersom
deras ridsla for forfoljelse ar vialgrundad och kan hénforas till flyktinggrunderna.®

Antalet syriska medborgare som beviljats flyktingstatus i Sverige ligger saledes langt
under antalet i 6vriga Europa da Sverige 1 forsta hand beviljat alternativ skydds-
status. Resultatet av detta i kombination med de nya bestimmelserna 1 tillfalliga
lagen ar att de personer som annars skulle beviljats flyktingstatus nu beviljas kortare
uppehallstillstind och dessutom saknar mgjlighet till familjeéterférening.

66 Migrationsverket, Oversikter och statistik fran tidigare ar, https://www.migrationsverket.se/
Om-Migrationsverket/Statistik/Oversikter-och-statistik-fran-tidigare-ar.html.

67 Eurostat, Asylum quarterly report, 1-4 quarter 2016.

68 The Asylum Information Database (AIDA), 2016, Country Report: Germany, sid 11.

69 UNHCR, International Protection Considerations with regard to people fleeing the Syrian Arab
Republic, Update 1V, November 2015, sid. 22, http://www.refworld.org/docid/5641ef894.html;
UNHCR, Guidelines on International Protection No. 12: Claims for refugee status related to
situations of armed conflict and violence under Article 1A(2) of the 1951 Convention and/or
1967 Protocol relating to the Status of Refugees and the regional refugee definitions, 2 December
2016, HCR/GIP/16/12, se http://www.refworld.org/docid/583595ff4.html, sid 7-8.
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4.2 Avskaffandet av skyddskategorin ovrigt
skyddsbehévande

Ar 2009/2010 ansag d4 sittande regeringen att skyddet enligt Europeiska Gemen-
skapens Skyddsgrundsdirektiv (Skyddsgrundsdirektivet) inte var tillrackligt langt-
gaende, varvid kategorin ovrigt skyddsbehovande inférdes i svensk réitt. Regeringen
valde att infora tva kategorier av skyddsbehdvande utéver vad som géillde for de
som beviljades status som flykting. Det alternativa skyddsbehovet stimde 6verens
med vad som kréivdes enligt skyddsgrundsdirektivet medan det 6vriga skyddsbeho-
vet var ett skydd som striackte sig langre dn kravet 1 direktivet.”” Bestimmelserna
skulle stimma Overens med vad som éven tidigare géllt enligt svensk ritt men de-
lades upp for att sdrskilja rattigheterna som harrérde fran Skyddsgrundsdirektivet.
Lagstiftaren skriver i forarbetena till lagindringen att uppdelningen inte innebér
nagon fordndring av ritten till skydd. Lagstiftaren skriver vidare att alla skydds-
behovande ska ha samma ratt till en fristad i Sverige.”

Da regeringen i samband med inférandet av den tillfilliga lagen ville anpassa de
svenska reglerna efter EU:s miniminiva beslutades att skyddet som strickte sig
langre dn vad som krivdes enligt Skyddsgrundsdirektivet skulle upphora att gilla
under giltighetstiden for den tillfalliga lagen. Skyddskategorin dvrigt skyddsbeho-
vande skulle saledes inte tillimpas.”

Bestdmmelsen omfattar utlinningar som behover skydd pa grund av en yttre eller
inre vipnad konflikt eller pd grund av andra svara motsittningar i hemlandet.
Sékanden ska da beviljas skyddsstatus om hen kadnner vilgrundad fruktan for att
utsittas for allvarliga 6vergrepp, eller om hen inte kan atervdnda till sitt hemland
pa grund av en miljokatastrof.”

Av tabellen nedan framgér antalet personer som beviljades Ovrig skyddsstatus
mellan ar 2014-2018:7

2014 2015 2016 2017 2018~

Ovrigt skyddsbehévande 122 229 190 37 5
(antal beviljade tillsténd)

*Januari—april 2018

Det genomsnittliga antalet som beviljades uppehallstillstind som 6vrigt skydds-
behovande ar 2014-2016 var 183 personer. Den nu gillande tillfalliga lagen ska
vara tillamplig under tre ars tid. Om man raknar pa genomsnittet s innebdr det att
549 personer som annars skulle beviljats tillstind nu istéllet utvisas. Denna siffra
skulle emellertid troligtvis varit hogre under dessa ar mot bakgrund av det stora
flyktingmottagandet under dessa ar, framst ar 2015.

70 Regeringens proposition 2009/10:31, Genomforande av skyddsgrundsdirektivet och
asylprocedurdirektivet (Prop. 2009/10:31), sid 117-119.

71  Prop. 2009/10:31, sid 119.

72 3§ tillfalliga lagen.

73 UtlLSkap2a$§.

74 Migrationsverket, E-post till Svenska Roda Korset, 2018-05-18.
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Det ar, sett 1 relation till det totala antalet asylsokande, en relativt 1ag andel som
beviljas uppehallstillstind pa denna grund. Beslutet att uppehallstillstand inte lang-
re ska ges for ovrigt skyddsbehdvande har séledes sannolikt haft en 1ag inverkan pa
antalet beviljade uppehallstillstind under perioden for tillfilliga lagens giltighetstid.
De personer som skulle ha omfattats av skyddskategorin har emellertid drabbats
hart av lagindringen da de inte langre har ratt till uppehallstillstand trots att de har
ett skyddsbehov.

Migrationsverket skrev i sitt remissvar till tillfdlliga lagen att lagen utifrdn svenska
forhallanden innebir en begransning av ritten till skydd varvid personer, som tillhor
en grupp som tidigare bedomts som skyddsvérd, frantas ratten till uppehallstillstand
och kommer att utvisas. Gruppen omfattar individer som péa grund av svara mot-
sattningar i hemlandet riskerar att utséttas for allvarliga 6vergrepp och som alltjamt
maste bedomas som skyddsviard. Migrationsverket skrev vidare att 6vrigt skyddsbe-
hovande utgdr en marginell andel av de som beviljas uppehallstillstind och att det
inte torde paverka syftet med tillfalliga lagen att ha kvar den skyddsbestimmelsen.”

75 Migrationsverket, 2016-03-10, Migrationsverkets remissvar pa utkastet till lagradsremiss Begrians-
ningar av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige (Migrationsverkets Remissvar), sid 2-3.
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5. Begransning av
mojligheterna till
familjeaterférening

5.1 Ratten till familjeaterférening

Ratten till familjeaterforening har begriansats pa flera sitt i och med inférandet av

den tillfélliga lagen.

1. Ritten till familjeaterforening géiller enligt huvudregeln i den tillfilliga lagen
enbart maka/make, sambo samt minderariga barn. Tidigare var kretsen av
familjemedlemmar med rétt till familjedterforening storre.

2. Alternativt skyddsbehévande har inte 1dngre ratt till familjeaterforening.

3. Ratten till familjeaterforening begrinsas av att anknytningspersonen i Sverige
maste uppfylla sirskilda forsorjningskrav om man ansdker om familjeater-
forening mer dn tre manader efter att anknytningspersonen beviljats uppehalls-
tillstand.

Regeringen argumenterar i propositionen till tillfalliga lagen for att begriansningarna
i ritten till familjedterférening ar proportionerliga. Lagstiftaren skriver att de, med
hénsyn till de stora pafrestningar som det svenska asylsystemet och andra centrala
samhéllsfunktioner utsatts for till f6ljd av det stora antalet asylsokande, anser det
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vara forenligt med Europakonventionen att lata familjeaterforening ansta under tre
ars tid.”® Lagstiftaren har séledes gjort bedomningen att sddan familjeanknytning
som annars tillats enligt utlanningslagen kan avvaktas eftersom den tillfalliga lagen
endast ska gilla under en tidsbegriansad period. Det innebir att proportionalitets-
bedomningen i de flesta fall far vika for statens intresse under den period som den
tidsbegriansade lagen giller.

For att undanroja risken for att Sverige skulle anses bryta mot sina konventions-
ataganden infordes en bestimmelse som innebér att en person kan beviljas uppe-
hallstillstand pa grund av familjeanknytning om det skulle strida mot ett svenskt
konventionsatagande att neka sddant tillstdnd. Provningen ska goras i alla 4renden
dar uppehéllstillstand for familjeaterforening inte kan beviljas pd nagon annan
grund. Aven i denna prévning ska en proportionalitetsavviigning genomforas.

Vid den genomgang av domar och beslut som gjorts inom ramen for denna under-
sokning har det tydligt framkommit att rattstillimparen tagit fasta pa lagstiftarens
bedomning. Foljande formulering dr dterkommande i manga beslut och domar om
familjeaterforening:

Familie&terforening bedéms kunna anst& under tiden f6r den tidsbegrénsade
lagens tillamplighet. Att neka dig uppehdllstillstdnd bedéms inte strida mot né&got
svenskt konventionsdtagande. Inte heller i dvrigt finner Migrationsverket ndgon grund

o n

for att bevilja dig uppehélistillsténd. Din ansékan ska dérfér avslds.

Migrationsverket har i ett rittsligt stidllningstagande redogjort fér deras tolkning av
begreppet svenska konventionsataganden och artikel 8 EKMR vid tillimpningen
av 11 och 13 §§ i den tillfdlliga lagen. Av stdllningstagandet framgér att familjelivet
maste ha funnits i ursprungslandet eller i ett tredje land dar familjen bott innan
anknytningspersonen kom till Sverige for att uppehallstillstand for familjeanknyt-
ning ska beviljas.”” Det ska ocksa bedomas om familjeaterférening ar mest lam-
pad att ske i Sverige. Europadomstolen har i det hir avseendet uttalat att det ska
Overviagas om det finns ndgra odverstigliga hinder eller betydande svarigheter for
anknytningspersonen att atervinda till hemlandet, om anknytningspersonen har
skyddsstatus kan det dock inte kravas att hen atervinder till hemlandet. Det beaktas
dven huruvida anknytningspersonen har mgjlighet att besoka familjemedlemmarna
i ett tredje land.

Négra situationer tas sarskilt upp i stallningstagandet:

1. Om ett barn ansOker om familjeaterférening ska barnets alder och situation
beaktas sd att barnet inte star utan ndgon vuxen som kan ta hand om det;

2. Det anses inte konventionsstridigt att neka friska vuxna barn familjeéterforen-
ing. Unga vuxna barn till personer med flyktingstatus kan dock anses inga i
kdrnfamiljen och ha ritt till familjedterférening om de inte bildat eget hushall
och det finns ett sirskilt beroendeférhallande till familjen;

3. Det anses inte konventionsstridigt att neka familjedterforening pa grund av
forsorjningskraven;

76 Prop. 2015/16:17, sid 43.

77 Migrationsverket, 2016, Réttsligt stallningstagande angédende innebdrden av svenskt
konventionsatagande och artikel 8 i Europakonventionen vid tillimpningen av 11 och 13 §§ i den
tillfalliga lagen, SR 24/2016.
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4. Barn som fods efter tre manader fran det att anknytningspersonen beviljas
uppehallstillstand skulle enligt lagen omfattas av forsorjningskravet. Om 6vriga
familjemedlemmar ansokt om familjedterférening i tid far det anses strida mot
EKMR att inte bevilja det nyfodda barnet uppehéllstillstand;

5. Det kan finnas enstaka och individuellt tvingande omstidndigheter som kan inne-
bara ratt till familjeaterforening, exempelvis ett beroendeforhallande till familjen
pa grund av sjukdom eller allvarliga funktionshinder och det saknas anhoriga
eller institutioner i hemlandet som kan ta hand om personen;

6. Forildrar till ensamkommande barn som beviljats flyktingstatus har en nirmast
ovillkorlig ritt att beviljas uppehéllstillstaind for familjeaterférening. Enligt
familjedterforeningsdirektivet kravs inget beroendeforhallande;

7. Motsvarande ritt finns inte for barn med alternativ skyddsstatusforklaring.
EKMR ger normalt ingen ratt till familjeaterférening nir separationen ar
tidsbegransad, det krdvs da individuella och tvingande omstindigheter for att
familjeseparation ska utgora konventionsbrott. En individuell bedémning bor
goras av tex barnets alder, sociala situation, psykiska maende med mera.

UNHCR framforde redan vid lagens beredning en oro for att den tillfilliga lagen
inte skulle bli just tillfallig, och rekommenderade att det av lagtexten borde framga
att lagen inte kan forlangas. UNHCR skrev i sitt remissvar att de litade pa inten-
tionerna hos den svenska regeringen att begransningarna i asylritten endast avsags
vara temporira.”® Nagon sadan bestimmelse inférdes dock inte och regeringen har
flaggat for att den tillfilliga lagen sannolikt kommer att forldngas efter juli 2019, da
lagen enligt nu géllande lydelse egentligen ska upphora.

Om lagen forldngs eller permanenteras kravs att det gors en ny Overvdgning av
om en begrinsning av rétten till familjedterforening dr fortsatt proportionerlig.
Regeringens hittills framférda argument haller inte vid en forlingning av tillfalliga
lagen da tidigare argument grundats pa att lagen endast skulle vara giltig under tre
ars tid. Om lagen inte ldngre ar tillfallig, eller om den forlings med flera ars tid,
kan Migrationsverket inte i sina beslut hinvisa till att familjeaterférening kan ansta
pa grund av lagens korta giltighetstid. Fraga uppstar da 6ver vad som kommer att
hinda med alla de fall dir dom redan fallit med denna motivering. Blir de ogiltiga?
Har berérda personer ritt till ny provning?

I oktober 2017 besokte Europaradets davarande mianniskordttskommissionar
Nils Muiznieks Sverige. Efter besoket skrev han en rapport som bland annat inne-
holl hans bedomning av Sveriges asylbestimmelser. I rapporten star att kommissio-
ndren uppmanar de svenska myndigheterna att sikerstilla att flyktingar och andra
skyddsbehovande fullt ut kan tillgodogora sig deras ritt till familjeaterférening.
Kommissiondren skriver sdrskilt att alternativt skyddsbehdvande bor ha samma
ratt till familjedterforening som flyktingar. Kommissionédren skriver dven bland an-
nat att treméanadersregeln for ansokan om familjeaterférening bor tas bort. Kom-
missiondren framfér ocksa en oro for att personer som flyr fran krigssituationer
manga ganger beviljas alternativ skyddsstatus istéllet for flyktingstatus vilket under
den tillfalliga lagens giltighetstid innebar att dessa personer inte har ratt till familje-
aterforening.”

78 Remiss UNHCR, sid 5.

79 Commissioner for Human Rights, 2018-02-16, Report by Nils Muiznieks following his visit to
Sweden from 2 to 6 october 2017, https://rm.coe.int/commdh-2018-4-report-on-the-visit-to-sweden-
from-2-to-6-october-2017-b/16807893f8.
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5.2 Konsekvenser av begrénsningarna géallande
familjeaterférening

Respondenterna i de intervjuer som genomforts inom ramen for denna rapport har
berdttat om allvarliga negativa konsekvenser av att bestimmelserna om familje-
aterférening har begrinsats. Frivilliga inom Svenska Réda Korset har beréttat om
en fortvivlan och en kédnsla av maktloshet som drabbar de som befinner sig har i
Sverige och som inte far ta hit familjen. Manga har tagit sig hit sjalva med malet
att sedan kunna f& hit familjen pa ett sidkert och lagligt sitt. Nar detta stoppas
uttrycker manga en kénsla av hopploshet och misslyckande, manga kidnner att de
svikit sin familj.

Frivilliga har ocksa berittat att de ser att begransningarna i ritten till familjeater-
forening leder till integrationssvarigheter. De berdttar om mén som kommit hit och
som kidmpar for att fa aterforenas med sina fruar och barn, de berittar om kvinnor
som lever ensamma hir utan sina barn for att de inte ville riskera barnens liv vid
resan Over Medelhavet. Vissa frivilliga har berittat att de ensamma méannen beskri-
ver att det kdnns som att barnen och fruarna straffas for att mannen tog sig hit,
trots att de gjorde det med malet att ridda familjen. Den psykiska hilsan péaverkas
mycket negativt av att héllas atskild fran familjen och de frivilliga har sett en 6kad
frekvens av angest och suicidtankar. Det blir inga normala distansféorhallanden
ndr familjerna inte vet om de ndgonsin kommer att ses igen. Vissa drar sig for att
kontakta familjen d& barnen bara grater nir de ringer. Skammen och kéinslan av
misslyckande gor det svart for manga att uppratthalla kontakten.

Frivilliga har ocksa berittat att forsdrjningskraven skapar en situation dir manga
tvingas ta vilket jobb som helst, oavsett vilken kompetens de har eller vilket arbe-
te det dr. Nagra frivilliga uttrycker ocksa att bestimmelsen som innebdr att man
maéste soka om familjeanknytning inom tre madnader om man inte ska drabbas av
forsorjningskraven ar svar da det ar en mycket kort tid for att lyckas fa till en sé-
dan ansokan. Vissa har dven uttryckt en oro for att det ar svarare for kvinnorna
an for mannen att uppfylla forsorjningskraven. Manga av kvinnorna som kommer
har levt, och lever i vissa fall fortfarande, vialdigt begransade. Det ar ocksé svarare
att exempelvis lyckas skaffa ett arbete som gravid kvinna eller nybliven mamma
vilket kan innebdra att de inte lyckas uppfylla forsorjningskraven.®® Av statistik

80 Intervjuer med frivilligarbetare inom Svenska Roda Korset.
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fran Arbetsmarknadsdepartementet framgar att utrikesfédda kvinnor har en lagre
sysselsattningsgrad dn utrikesfoédda mén. Statistiken visar dven att kvinnorna har
langre etableringstid pa arbetsmarknaden.®!

De respondenter som sjilva sokt asyl 1 Sverige bekriftar det som de frivilliga har
berittat. Flera av de unga vuxna vi pratat med har berittat att deras drom ar att
fordldrar och syskon ska fa komma hit men att de hort att det inte gar for att de
sjalva maste kunna forsorja familjen, skaffa bostad och mat. De berittar att de mar
mycket daligt av att inte fa ha familjen hos sig.

Andra respondenter har beskrivit en stor besvikelse och sorg over att nekas familje-
aterforening. Flera har berdttat att deras familjer befinner sig i tredje land, ofta
Turkiet, dit de sjilva inte har ritt att resa. De beskriver att familjerna lever under
mycket svara forhallanden och att de sjidlva har svart att komma in i samhéllet och
ma bra ndr familjen inte dr hdr. De har beskrivit att ingenting kinns positivt nir
familjen inte 4r hir, att de tappat lusten och att det r svart att orka arbeta. Flera
har behovt sdmntabletter for att kunna sova och en av respondenterna beskriver det
som att han forlorat ar av sitt liv.

De respondenter som arbetar inom varden har beskrivit att den psykiska hilsan
forsdmras da deras patienter nekas familjedterférening. Respondenterna beskriver
en kédnsla av hopploshet och besvikelse hos manga av deras patienter, 4ven svarighet
att kinna gladje och meningsfullhet. Vissa har berdttat om patienter som rest till-
baka till krigsdrabbade omraden for att de hellre riskerar sina liv 4n lever utan sina
familjer. Respondenterna har dven berittat om personer som inte sover pa grund av
oron for familjen och om de som inte dter for att de méste skicka pengar till familjen
for att de ska klara sig. Manga manniskor har tvingats in i fornedrande arbeten for
daliga 16ner. Respondenterna beskriver att integrationen forsvaras av att inte ha sin
familj har och att ménga har svart att bygga ett liv i Sverige nér de far veta att de
kommer att leva separerade fran familjemedlemmar. Att nekas familjeaterforening
leder till fortvivlan och en ytterligare palagring pa ett redan daligt psykiskt lage,
vilket 1 sin tur forsvarar behandling. Respondenterna beskriver ett mycket daligt
maende hos sina patienter, 6kad desperation och simre psykisk hélsa.

Vad som framkommit vid intervjuerna stods av flertalet forskningsstudier som visar
att begransningar i mgjligheterna till familjedterforening leder till 6kad risk for de-
pression och PTSD.?? Svenska Roda Korset som organisation har lang erfarenhet av
arbete med familjeaterforening. Familjeaterforening ar en av de fa sikra och lagliga
vagar som finns in 1 Europa for médnniskor i behov av skydd. Nar den mgjligheten
stings leder det till att fler manniskor, daribland barn, tvingas genomfora farliga
resor genom Europa. Om de istillet kunnat komma till Europa pa sidkra och lagliga
viagar hade manga av de trauman som sker under flyktvigarna kunnat undvikas.
Begriansningarna i ritten till familjedterforening bidrar éven till att barn franskiljs
fran sina fordldrar under lang tid, vilket strider mot principen om barnets bésta.

81 Regeringskansliet, Arbetsmarknadsdepartementet, 2018-01-31, https://www.regeringen.se/490685/
globalassets/regeringen/dokument/arbetsmarknadsdepartementet/arbetsmarknadslaget-31-
januari-20182.

82 Se exempelvis Janet Chang, Siyon Rhee, and S. Megan Berthold, Child Abuse and Neglect in
Cambodian Refugee Families: Characteristics and Implications for Practice; Laban CJ, Gernaat HB
Komproe IH, van der Tweel I, De Jong JT, Postmigration living problems and common psychiatric
disorders in Iraqi asylum seekers in the Netherlands; Nickerson A, Bryant RA, Brooks R, Steel Z,
Silove D, Chen J, The familial influence of loss and trauma on refugee mental health: a multilevel
path analysis.
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5.3 Familjeaterférening fér alternativt skyddsbehévande
Alternativt skyddsbehovande har enligt tillfdlliga lagen inte rétt till familjedter-
forening. 62 domar gillande familjedterférening, samt medfdljande beslut fran
Migrationsverket, har granskats under aktuell utredning. Cirka en tredjedel
(22 stycken) av dessa har behandlat drenden dar anknytningspersonen i Sverige
varit alternativt skyddsbehovande som ansokt om anknytning efter att den tillfal-
liga lagen tritt i kraft. Av dessa har samtliga nekats familjeaterforening bade hos
Migrationsverket och i domstol. Med undantag for ett 4rende har samtliga avslag
motiverats med att de inte kan beviljas uppehélistillstaind pa grund av att anknyt-
ningspersonen dr alternativt skyddsbehévande.

I det mal med annan motivering var sékanden underarig vid beslutstillfallet men
ansags inte kunna beviljas uppehallstillstind pa grund av anknytning till sin pappa
da hon var gift, hade ett eget barn och bodde tillsammans med sin make. Trots
att barniktenskap inte accepteras i Sverige fordes inte ndgon argumentation kring
hur flickans dktenskap skulle bedémas da hon var underarig. Nar malet kom till
domstolen hade hon fyllt 18 ar. Domstolen motiverade da avslag med att pappan
var alternativt skyddsbehévande sa som gjorts i alla andra mal.

I en klar majoritet av de genomgéngna drendena har bade Migrationsverket och
domstolen mycket kortfattat konstaterat att det inte strider mot svenska konven-
tionsdtaganden att neka uppehéllstillstand (se utdrag ovan). Denna slutsats har i
dessa fall inte forklarats och nagon diskussion kring fragan framgéar inte av besluten
och domarna. Endast i sex av drendena fors nagon mer diskussion kring konven-
tionsatagandena. Det dr anméarkningsvirt att bade Migrationsverket och Migra-
tionsdomstolarna underlater att motivera avslag i s& manga drenden, trots att det av
lagen framgéar att en Gvervigning ska goras av om det strider mot svenska konven-
tionsataganden att neka uppehéllstillstaind. Avsaknaden av motivering innebir en
Okad risk for att Sverige bryter mot de konventioner vi forbundit oss att respektera.
Det innebir ocksa svarigheter att i hogre riatt argumentera for ndring av beslut da
det inte framgar av besluten vilka 6verviganden som eventuellt har gjorts.

I ungefir tva tredjedelar av de genomgingna drendena, dir familjedterférening
nekats pa grund av anknytningspersonens status, har det funnits ett eller flera barn
som antingen varit medfoljande eller som sjilva varit sokande. Ungefar en tredjedel
av anknytningspersonerna i de genomgangna drendena var kvinnor. En klar majo-
ritet av drendena gillde syriska medborgare. Undersokningen pekar pé att det ar
manga kvinnor och barn som lever kvar i hemldnderna. P4 grund av Sveriges restrik-
tivitet med att bevilja familjeaterforening halls dessa barn separerade fran minst en
av sina fordldrar under lang tid. Mot bakgrund av att de flesta sokande var syriska
medborgare ar det sannolikt att barnen lever under svara forhallanden i hemlandet
eller i tredje land. Av vad som framgéatt i de genomforda intervjuerna, som redovisats
for ovan, framgér det att kvinnorna och barnen ofta lever under mycket svara forhal-
landen och att den psykiska hélsan bade hos kvarvarande och anknytningspersonen
paverkas allvarligt av denna restriktivitet i mojligheten till familjeaterforening.

Undersokningen ger indikationer pa att det ar oerhort svart att beviljas uppehallstill-
stand pa grund av att det skulle strida mot svenska konventionsataganden att neka
uppehallstillstdnd for familjedterforening. Av de genomgéngna besluten har tre gillt
minderariga ensamkommande barn som befunnit sig utan sina foraldrar i Sverige.
Nedan foljer ytterligare exempel pa beslut och domar dar uppehallstillstind nekats:
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* Enkvinna med fyra barn som befinner sig 1 Qatar och dér fatt utvisningsbeslut till
Syrien. Maken befinner sig i Sverige. Det framgar av domen att familjeéterfore-
ning inte ar mdjligt i tredje land och att det inte kan krdvas att maken atervinder
till Syrien. Familjen har emellertid inte genom skriftliga handlingar bevisat att de
fatt ett utvisningsbeslut eller att de ar forfoljda i tredje land. Familjeaterférening
bedoms kunna anstd under giltighetstiden for tillfalliga lagen;

* En kvinna och hennes minderariga barn anséker om anknytning till maken som
befinner sig i Sverige. Paret har 10 barn tillsammans varav fyra bor i Sverige.
Sékanden ar syrisk medborgare och befinner sig ensam med barnet i Jordanien
dar maken inte har tillstdnd att vistas. Familjeaterforening anses kunna ansta
under giltighetstiden for tillfalliga lagen da familjen inte visat att deras situation
1 Jordanien ar akut;

* En man ansoker om familjedterférening med sin maka. Makan lider av en all-
varlig muskelsjukdom, depression och sémnstérningar. Bide mannen och kvin-
nan ar rullstolsburna. Mannens funktionsnedséttning ar sarskilt svar. Domstolen
skriver att mannens sjukdom kan innebéra forkortad livslangd och att det darfor
maéste beaktas om familjeaterforening kan ansta. DA paret inte bott tillsammans
i hemlandet anses de dock mindre skyddsvédrda och de nekas familjeéterforening;

* En man och ett medféljande barn anséker om anknytning till sin maka/mamma.
Av domen framgar att mamman &r svart sjuk och riskerar att avlida. Familjen
vill aterforenas for att fa ta farvil av varandra. Domstolen skriver i domen att
Barnkonventionen inte kan beaktas da den inte ar inforlivad i svensk ritt. Att
neka uppehallstillstind kan gora det narmast omojligt for familjen att aterupp-
ritta familjerelationen. Aven med beaktande av anknytningspersonens hilso-
tillstand bedéms det proportionerligt att familjeaterforening far ansta under
tiden for tillfalliga lagen.

Flera remissinstanser har papekat att den atskillnad som gjorts 1 tillfalliga lagen
mellan flyktingar och alternativt skyddsbehévande utgor otilliten diskriminering
enligt artikel 14 EKMR.¥ EU-kommissionen har i riktlinjerna for tillimpning av
familjedterforeningsdirektivet skrivit foljande:

Kommissionen anser att personer som beviljats subsidiart skydd har samma behov av
internationellt skydd som flyktingar, och uppmanar dérfér medlemsstaterna att anta
bestémmelser som beviljar flyktingar och personer som beviljats tillfélligt eller subsidiart
skydd liknande rattigheter som flyktingar. Likheten mellan de b&da skyddsformerna
bekraftades d@ven vid omarbetningen av skyddsdirektivet 2011/95/EU i samband
med EU:s “asylpaket”. Aven i situationer som infe omfattas av unionslagstiftningen
&r medlemsstaterna skyldiga att rétta sig efter artiklarna 8 och 14 i den europeiska
konventionen om skydd fér de ménskliga rattigheterna.”#*

83 Se exempelvis Svenska Roda Korset, Svenska Roda Korsets yttrande 6ver utkastet till lagradsremiss
Begransningar av mdjligheten att f4 uppehallstillstdnd i1 Sverige, sid 11, https://www.redcross.se/
contentassets/a45f0fdf70284730b0d00b522a020100/Svenska Roda Korset-remissyttrande-20160302.
pdf; UNHCR:s remissyttrande: Observations by the United Nations High Commissioner for
Refugees Regional Representation for Northern Europe on the draft law proposal on restrictions
of the possibility to obtain a residence permit in Sweden, sid 8, https://www.regeringen.se/494a88/
contentassets/cbebce43816043d6bf864dd0e076b722/35.1 unhcr-bilaga.pdf.

84 Eur-lex, Meddelande fran kommissionen till radet och Europaparlamentet,

Riktlinjer for tillimpningen av direktiv 2003/86/EG om ritt till familjedterférening /
COM/2014/0210 final, punkt 6.2 c, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/

TXT/?2qid=1449352069116&uri=CELEX:52014DC0210.
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Det dr mot bakgrund av detta anmarkningsvéart att den svenska regeringen valt att
anda gora stora skillnader mellan flyktingar och alternativt skyddsbehévande vad
giller ritten till familjedterforening. Sveriges restriktivitet nir det géller att bevilja
flyktingstatus innebar att mojligheten till familjeaterforening blir An mer begransad.
For det fall regeringen véljer att forlanga den tillfalliga lagen ar det mot bakgrund
av ovan inte mojligt att behalla de stora skillnader som gors mellan flyktingar och
alternativt skyddsbehovande vad giller familjedterforening. En sddan ordning
skulle strida mot de konventionsataganden som Sverige ar bundet av, bade artikel 8
och artikel 14 EKMR.

5.4 Forsorjningskraven

De i tillfdlliga lagen inférda forsorjningskraven innebér att uppehallstillstand pa
grund av anknytning endast fir beviljas om anknytningspersonen kan forsorja bade
sig, sokanden och eventuellt medf6ljande barn. Anknytningspersonen ska dven ha
en bostad av tillracklig storlek och standard for sig och sin familj. I de fall f6rsorj-
ningskraven inte anses uppfyllda sa avslas familjemedlemmens ansdkan om uppe-
hallstillstand.

Mer specifikt innebir forsorjningskraven féljande. Anknytningspersonen ska kun-
na uppvisa att hen har regelbundna arbetsrelaterade inkomster for forsorjning. Som
arbetsrelaterad inkomst riknas exempelvis 16n fran arbete, arbetsloshetsersittning,
sjukpenning och inkomstgrundad pension. Kravet pa forsorjning kan aven uppfyl-
las genom uppvisande av en tillrackligt stor formogenhet som familjen kan leva av.
Hur stor inkomst som krévs beror pa familjens storlek samt vilken boendekostnad
anknytningspersonen har. Inkomsten ska, efter avdrag for boendekostnaden, mot-
svara ett sa kallat normalbelopp. Det innebér att pengarna som aterstir nir boendet
ar betalt ska ricka till bland annat mat, kldder, hygienartiklar, telefon, hushallsel,
forsakringar och andra mindre utgifter for tillfalliga behov. Normalbeloppet 2018
uppgér till 4 814 kronor for en ensamstdende vuxen, 7 952 kronor fér sammanle-
vande makar eller sambor, 2 554 kronor for barn till och med 6 ar och 2 940 kronor
for barn 7 ar eller dldre. Normalbeloppet justeras ar for ar.*

Anknytningspersonens bostad ska vara av tillricklig storlek och standard for
familjen att bo 1. Tva vuxna utan barn maste ha en bostad med kok eller kokvra
och minst ett rum. Om barn ska bo i bostaden maste det finnas fler rum. Hogst
tva barn kan dela sovrum. Inneboende i annans bostad riknas inte som en godtag-
bar bostad, medan en godkidnd andrahandsuthyrning godkidnns. Om exempelvis
en man som fatt uppehallstillstand i Sverige Onskar &terforenas med sin fru och
sina tre barn sa kravs det idag sdledes att mannen, forutom att han kan uppvisa en
tillrackligt hog inkomst, dven har en bostad pa minst tre rum och kék. Den summa
mannen utifrdn detta exempel ska ha att disponera nir boendet ar betalt, det sa
kallade normalbeloppet, uppgar till 16 772 kr om alla barnen ar 6ver 6 ar. Vid en
hyra om exempelvis 5 000 kr behdver mannen ha en ménadslon pa ungefar 21 772 kr
efter avdragen skatt. Lonen fore skatt maste dé, vid en skattesats pa 32 %, uppga till
minst 27 913 kr.

I denna undersokning har 40 domar samt underliggande beslut géllande forsorj-
ningskraven gatts igenom. I en fjirdedel av mélen har det funnits medsékande barn.

85 Migrationsverket, Forsorjningskrav, https://www.migrationsverket.se/Privatpersoner/Flytta-
till-nagon-i-Sverige/Gift-registrerad-partner-eller-sambo/For-dig-som-ar-anhorig-i-Sverige/
Forsorjningskrav.html.
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I tvd av malen har barnet i Sverige varit underarigt. Av de 40 malen har 33 avsla-
gits da anknytningspersonen inte ansetts uppfylla forsorjningskraven. Ovriga sju
mal har aterforvisats till Migrationsverket av domstolen. Eftersom de undersokta
domarna begérts ut frin domstolarna ska dock beaktas att de 4renden som bifallits
direkt av Migrationsverket inte omfattats av undersokningen, eftersom dessa inte
overklagas.

Vid genomgangen av domarna har uppmirksammats att ménga avslag baseras pa
att anknytningspersonen i Sverige anses vara inneboende dé fler personer ar folk-
bokfoérda pd den uppgivna boendeadressen. Manga avslag har dven baserats pa
att de kontrakt géillande arbete som inldmnats har varit tidsbegransade. Det har
da 1 manga fall bedomts att anknytningspersonen inte kunnat visa att hen har en
inkomst av en tillrdcklig varaktighet och stabilitet. Flera avslag har baserats pa att
anknytningspersonen har for ldg inkomst eller att inkomsten inte dr arbetsrelaterad,
exempelvis om inkomsten kommer fran etableringsstod, a-kassa, studiemedel och sa
vidare. Bade bostadskravet och inkomstkravet blir svarare att uppfylla ju fler barn
som tillhor familjen, vilket forsvarar mojligheten for storre familjer att aterforenas.

I sju av mélen har en diskussion forts kring huruvida ett avslag skulle strida mot
nagot svenskt konventionsatagande. I 17 av malen berOrs inte den fragan Gver-
huvudtaget av domstolen. I 6vriga mal, 16 stycken, har endast konstaterats att ett
avslag inte strider mot svenska konventionsataganden men utan ndgon motivering
eller diskussion kring denna slutsats. Det dr dven vid denna genomgang anmérk-
ningsvart hur fa av mélen som innehaller motiveringar i frdgan om ett avslag
skulle strida mot svenska konventionsataganden. Ett flertal av domarna ar mycket
kortfattat skrivna.

Foljande ar exempel pd domar som avslagits pa grund av att anknytningspersonen

inte ansetts uppfylla forsorjningskravet.

* En kvinna ansdker om att fa &terforenas med sin make tillsammans med parets
tvd gemensamma barn. Mannen har en inkomst pa 20 989 kr. Migrationsverket
beddmer att inkomsten inte ar tillricklig. [ domstolen ldmnar mannen in flera in-
betalningar for att styrka att hans 16n hojts till 27 000 kr per manad. Domstolen
anser att mannen inte styrkt att inkomsten kommer fran arbete. Familjeater-
forening nekas;

* En kvinna ansOker om att fa aterforenas med sin man. Maken anses hos
Migrationsverket ha for ldg inkomst. Han 6verklagar och visar i domstolen att
han fatt en ny provanstéllning pa tre ménader dar hans 16n 6kar med 8 000 kr
per méanad vilket innebar att hans inkomst ar tillrackligt hog. Domstolen anser
att en provanstillning inte utgor en tillrackligt varaktig inkomst for att den ska
kunna ligga till grund for inkomstberékningen. Familjeaterforening nekas;

* En man ansoker om familjeaterforening med sin fru som bor i Sverige. Hon
har en inkomst som kommer fran 16n, handikappersittning och bostadsbidrag.
Handikappersittning riknas inte som arbetsrelaterad inkomst och familje-
aterforening nekas;

* En statslos kvinna ansOker om att fa aterférenas med sin man. Paret har sex
gemensamma barn, varav fyra dr minderariga. Mannen har tva rum och kok i
Sverige. Bostadskravet anses inte vara uppfyllt och familjeaterférening nekas;

* En kvinna anséker om att fa aterforenas med sin make tillsammans med deras
tvd gemensamma barn. Mannen hyr en del av en villa. Migrationsverket anser att
mannen ar inneboende 1 villan och nekar uppehéllstillstaind. Mannen visar med
fotografier att han i villan har egen ingang, kok och badrum. Domstolen anser
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att mannen inte kunnat visa att han uppfyller bostadskravet da han inte lamnat
in ndgon planlosning trots att detta efterfragats, fotografierna har inte ansetts
tillrackliga;

* En man ansdker om uppehallstillstand till sin maka tillsammans med deras fyra
gemensamma barn, varav tre 4r minderariga. Kvinnan uppfyller bostadskravet
men saknar arbetsrelaterad inkomst. Familjeaterforening nekas.

Det dr anmirkningsvirt att en provanstéllning inte ansetts tillrackligt varaktig for
att kunna ligga till grund fér inkomstberdkningen, detta da det 4r mycket vanligt
att arbetsgivare anviander sig av provanstillningar innan ett avtal Gvergar till en tills-
vidareanstéllning.

I de mal som undersokts gillande forsorjningskraven har viantetiderna fran anso-
kan till beslut varierat kraftigt, dir vissa har fatt vinta cirka fem manader och vissa
i upp till ett ar och fem méanader bara i forsta instans. Langa véntetider innebar
att familjemedlemmar, inklusive barn, vantar i hemldnderna eller tredje land och
ofta under svara forhallanden. I de fall dar anknytningspersonen i slutindan lyck-
as ordna tillracklig bostad och inkomst har vintetiderna enbart inneburit lidande
under en lingre tid franskild fran familjen. Att tid franskild fran familjen innebar
ett lidande har tydligt framkommit genom de intervjuer som gjorts inom ramen for
denna undersokning.

En anstdlld pa Svenska Roda Korset som arbetar med familjeaterférening och
efterforskning har berdttat om de konsekvenser hen sett av de inférda forsorjnings-
kraven:

Under alla mina &r p& Réda Korset har jag métt valdigt 18 mén som gréter, men
sedan den hér lagen kom pratar jag varje vecka med mén som gréter i telefon eller
i v&r reception. Det ér alltid samma orsak. De har fétt avslag pé& familjieéterférening
for att de fatt fel status eller for att de inte uppfyller forsériningskraven. Tidigare
nar man har grétit har det varit for att de sett sina barn mérdas eller utsatts fér
dvergrepp. Nu traffar jag man frén mellandstern och mén som verlevt frén Eritrea.
Det har kndcker dem.”®

Respondenten beréttar att hen hor samma sak fran behandlingscentren. Hen berit-
tar exempelvis om en kvinna som lyckats ta sig hit medan hennes make och barn ar
kvar i hemlandet. Behandlande psykolog har berittat att de inte vet om de kan halla
henne vid liv, och att de i varje fall inte kan behandla henne.

86 Intervju med anstélld pa Svenska Roda Korset, respondent 36.
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Respondenten berittar om ett annat fall som hen mott i sitt arbete:

Det ringde en man som varit sju &r i Sverige. Han hade kommit hit p& kvotuttagning.
Han hade fétt fast jobb inom tvd &r. Han hade alltsé jobbat i Sverige i fem &r. Han
har hela tiden férsékt 1@ hit sin fru och sina tre barn. Tre génger hade familien
tagits vid gransen till Eritrea innan de lyckades ta sig till Sudan. De fick avslag fér
att de saknade eritreanska pass, vilket var praxis d&. De deporterades fillbaka till
Eritrea. Férsdkte igen nér det blev ny praxis. Frun och de tv& yngsta pojkarna kom
ut ur landet, dottern togs p& grdnsen av eritreansk militar. | slutet av juli 2016 fick
mannen ett samtal frén ett militarsjukhus i Eritrea. Hans dotter finns dér, fullsténdigt
séndertrasad efter att hon blivit gruppvéldtagen av eritreanska soldater. Nu har de
andra i familien pass. Mannen bor i en etta, men har tillrdckligt hég inkomst. Han
har for liten bostad och familien fér avslag igen. Mannen beréttar att om han haft
hégre kostnad fér sin bostad skulle han inte kunna betala s& att familien kan bo
eller ata i Sudan.”®”

Svenska Roda Korset varnade redan infor inférandet av den tillfalliga lagen for att
de utdkade bostads- och forsorjningskraven skulle bli oerhort svara att leva upp till
for manga méanniskor, vilket skulle leda till negativa konsekvenser for manniskors
hilsa, mojlighet till integration och maojlighet att tillgodogora sig behandling och
rehabilitering av trauma. Svenska Roda Korset varnade dven for att de striktare
forsorjningskraven i stor utstrackning skulle komma att innebéra att fordldrar och
barn inte far aterfoérenas enbart pa grund av att fordldern inte lyckas skaffa ett
tillrackligt valbetalt arbete eller en tillrickligt stor bostad.3®

Av genomgangen av beslut och domar framkommer, sa som Svenska Roda Korset
varnat for, att det &r manga som far avslag pa ansokan om familjedterférening da
de inte lyckas uppfylla inkomst- och bostadskraven. Manga av dessa har dnda bade
bostad och inkomst, men de anses inte tillrickliga eller vara av fel sort. Konsekven-
serna av detta ar, utifran vad som framgatt i de intervjuer som genomforts, i manga
fall mycket allvarliga da familjer tvingas leva atskilda under langa perioder och dar
kvinnor och barn ofta lever ensamma kvar i lander dir det ar svart for kvinnor att
sjalva forsorja och skydda familjen. Intervjuerna har ocksa visat att de personer
som beviljats uppehallstillstand i Sverige mar mycket daligt av att inte fa aterférenas
med sina familjer.

Det framgér ocksé tydligt av genomgangen av beslut och domar att Migrations-
verket och migrationsdomstolarna i hog grad underlater att bedéma, eller i vart
fall redovisa sin bedéomning av, om det skulle strida mot ett svenskt konventions-
atagande att neka uppehéllstillstind for familjedterforening. D4 rétten till familj
ar skyddad i Europakonventionen och familjedterforeningsdirektivet ar detta klart
anmarkningsvart.

87 Ibid.

88 Svenska Roda Korset, Svenska Roda Korsets yttrande 6ver utkastet till lagradsremiss Begransningar
av mojligheten att f4 uppehallstillstdnd i1 Sverige, https://www.regeringen.se/494a88/contentassets/
cbebce43816043d6bf864dd0e076b722/31 roda-korset.pdf.
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6. Begrénsning av uppehadalls-
tillstand pa grund av
ommande omstdndigheter

6.1 Ommande omstandigheter enligt tillfélliga lagen

Inférandet av den tillfilliga lagen innebar, s& som beskrivits ovan, att mojligheterna
att bevilja uppehallstillstind pa grund av 6mmande omstindigheter begriansades pa
sa satt att tillstdnd endast fick beviljas om en utvisning skulle strida mot ett svenskt
konventionsatagande.® Av lagstiftarens uttalanden i forarbetena till tillfalliga lagen
framgér att bestimmelsen inte ska innebdra en utvidgning av tidigare géllande
reglering i utlinningslagen. Det innebir att inga andra omsténdigheter dn sddana
som tidigare har kunnat leda till uppehéllstillstdnd ska kunna ligga till grund for
uppehallstillstind enligt den tidsbegridnsade lagen.

Vid en provning enligt bestimmelsen ska forst bedomas om det foreligger sdda-
na synnerligen, eller for barn sérskilt, dmmande omsténdigheter att sokanden har
ratt till uppehallstillstand pa den grunden. Denna bedémning gors pa samma sitt

89 11 § tillfalliga lagen.
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som den tidigare gjordes enligt utlanningslagen. Déarefter gérs bedomningen av om
utvisningen dven skulle strida mot ett svenskt konventionsatagande. Det racker sale-
des inte langre att omstiandigheterna ar synnerligen mmande. Kravet giller oavsett
om sokanden ar vuxen eller barn. Syftet med inférandet av bestimmelsen i tillfalliga
lagen var att ytterligare begriansa mojligheterna att fa uppehallstillstind pa grund
av dmmande omstindigheter men utan att riskera att Sverige skulle bryta mot sina
konventionsataganden.

Lagrédet har framfort tydlig kritik mot den aktuella bestimmelsen. De skriver att
det kan vara besvérligt att veta hur langt de svenska konventionsatagandena gar och
att det kommer vara svart for bade myndigheter, domstolar och enskilda att veta i
vilka fall uppehallstillstind kan beviljas pa denna grund. Lagradet papekar att det
1 svensk lagstiftningstradition saknas forebilder for att lagstifta pa det sdtt som nu
gjorts, att forslagen tagits fram i hast, vigledning saknas for tillimpande myndig-
heter och forslaget har dessutom fatt omfattande kritik under remissbehandlingen.”

Det faktum att det i lagen inte definierats vad som avses med ”svenska konventions-
ataganden” innebir att det finns en risk for godtyckliga tolkningar. Detta innebar
1 sig att Arenden med samma eller liknande forutsdttningar dnda riskerar att bedo-
mas olika och dirmed leda till olika beslut vilket innebér en storre rattsosdkerhet.
Migrationsverket utkom med tva rittsliga stillningstaganden, géllande artikel 3
och 8 i Europakonventionen, for att beskriva vad svenska konventionsidtaganden
innebar. Stillningstagandena ger ledning kring hur just de artiklar som beskrivits
ska tolkas vilket ger en 6kad mojlighet for mer likartade bedomningar. Det innebar
dock en risk att &renden som faller in under andra konventioner eller artiklar dn de
dir det finns rittsliga stillningstaganden riskerar att negligeras pd grund av avsak-
nad av ledning kring hur dessa bedomningar ska goras.

Det faktum att Migrationsverket behdvt precisera inneborden av vissa svenska kon-
ventionsataganden skulle kunna vara positivt for rattsutvecklingen och bidra till
en mer rattssiker provning i de enskilda fallen. I forarbetena till lagen ndmns vissa
svenska dtaganden som sérskilt relevanta i ssmmanhanget. Det framgér dock inte
av propositionen att uppriakningen skulle vara uttommande. Enligt ordalydelsen 1
lagen borde samtliga konventioner som Sverige anslutit sig till anses kunna ligga till
grund for uppehallstillstaind. Av forarbetena framgar emellertid att det bara ar kon-
ventionsataganden som ar implementerade 1 svensk lag som avses. Sverige tillampar
en dualistisk modell nédr det giller internationella forpliktelser, konventioner som
tilltritts av svenska staten blir dirmed inte direkt tillimpliga i svensk ritt d&ven om
de ar folkrattsligt bindande. Med den tolkning som avsetts av svenska regeringen
kan konventionsataganden som inte implementerats i svensk ritt alltsé inte leda till
ratt till uppehallstillstand. I det enskilda fallet skulle detta kunna innebéra att en
utvisning som strider mot ett folkrittsligt &tagande som svenska staten ratificerat
och dirmed atagit sig att folja 4nda inte kan laggas till grund fér uppehallstill-
stdnd sd linge konventionen inte dr inforlivad i svensk rétt. Eftersom praxis fran
Migrationséverdomstolen saknas dr det emellertid svart att komma till nigon siaker
slutsats gillande detta.

90 Lagradet, Utdrag ur protokoll vid sammantride 2016-04-20, Lagradets yttrande over forslag till
Lag om Tillfélliga begriansningar av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige, sid 11.
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Att lagstiftaren sdrskilt skrivit att svenska konventionsataganden inte far tolkas ut-
vidgande dr problematiskt. Det innebér att, for det fall man skulle finna att Sverige
tidigare brutit mot sina konventionsataganden genom att neka uppehallstillstand,
inte kan atgirda det utan att ga emot lagstiftarens uttalanden.

Da Migrationsoverdomstolen varit oerhort restriktiv niar det géiller att bevilja
provningstillstand i drenden dar beslut tagits enligt tillfalliga lagen saknar Migra-
tionsverket och domstolarna tillricklig ledning kring hur begreppet svenskt kon-
ventionsatagande ska tolkas. Risk finns darfor att de olika migrationsdomstolarna
gor olika tolkningar och kommer fram till olika avgoranden i likartade mal.

Det finns inte ndgra EU-réttsliga krav pa att uppehéllstillstand som beviljas pa den-
na grund ska vara permanenta varvid lagstiftaren ansett att de ska vara tillfalliga.
Lagstiftaren har ansett att samma tillstdndstid ska gilla denna kategori som for
alternativt skyddsbehdvande, det vill siga 13 méanader.”’ Orsaken till att samma
tillstindstid anvdnds har emellertid inte forts fram. Nagon konsekvensanalys kring
detta beslut har heller inte redovisats.

6.2 Tillampning av Artikel 3 och 8 Europakonventionen

6.2.1 Artikel 3 Europakonventionen

Det som foljer 4r en genomgang av vad som framgar av Migrationsverkets rattsliga
stdllningstagande angéende artikel 3 EKMR, férbud mot tortyr.”

Av stéllningstagandet framgar att en utvisning av en utlinning som lider av en sjuk-
dom i vissa speciella fall kan anses utgéra oménsklig och fornedrande behandling.
Att utvisa nagon till en stat diar den enskilde sjalv maste bekosta vard och likemedel
eller diar varden endast ar tillgdnglig 1 begransad omfattning innebir inte i sig ett
brott mot artikel 3. En utvisning av en sjuk person kan dock i undantagsfall strida
mot artikeln om det pa grund av avsaknad av 1amplig vard i mottagarlandet, eller
brist pa tillgadng till sidan vérd, finns vdsentliga skil att tro att personen skulle méta
verkliga risker att utsittas for en allvarlig, snabb och oaterkallelig nedgang av hélso-
tillstandet, vilket resulterar i intensivt lidande eller en avseviard forkortning av den
forvantade livslingden.”

Av stillningstagandet framgar vidare att tortyrférbudet dr en absolut rattighet, det
innebdr att ndgon avvdgning mellan den enskildes och statens intressen inte ska
goras. Beviskravet dr dock hogt for att bevisa att sokanden rader verklig risk att ut-
sattas for sidan behandling. Hélsotillstindet méaste vara vil dokumenterat genom
godtagbara liakarintyg och det ar sokanden sjialv som har bevisbérdan. Om sékan-
den &beropar bevis som talar for att hen vid ett atervindande riskerar behandling
i strid med artikel 3 ar det sedan myndighetens ansvar att skingra eventuella tvivel
mot bevisningen och vid behov komplettera med ytterligare bevisning. Om det efter
utredning finns tvivel om att erforderlig vard finns tillginglig for sokanden méste
staten begira in individuella och tillrickliga garantier for detta frdn den mottag-
ande staten. Om utvisning inte kan ske ska uppehallstillstind beviljas med stod av

91 Prop. 2015/16:17, sid 54.

92 Migrationsverket, 2017, Réttsligt stallningstagande angéende tillimpning av artikel 3 i
Europakonventionen da sjukdom &beropas, SR 08/2017.

93 Jfr. Paposhvili v. Belgium, 41738/10, Council of Europe: European Court of Human Rights,
2016-12-13, http://www.refworld.org/cases, ECHR,5859459b4.html.
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11 § tillfalliga lagen. Det 4r dock normalt sett utlanningens ansvar att vidta atgarder
for att sikerstélla fortsatt medicinsk behandling i hemlandet. Att sdkanden far en
kostnad for vard innebér inte i sig att en utvisning strider mot artikel 3.

En sammantagen bedomning ska enligt stallningstagandet goras i1 det enskilda fal-
let dir den allminna situationen i hemlandet och den s6kandes individuella om-
standigheter ska tas i beaktande. Vid denna bedomning kan tillgdngen till ndtverk
av anhoriga i hemlandet som har vilja och mojlighet att hjalpa den s6kande, 1 vissa
fall, fa betydelse som en faktor i de fall en person har behov av vard till foljd av ett
livshotande sjukdomstillstand.

I barnidrenden ska barnets bista sirskilt beaktas. Europadomstolen har dock inte
gjort nagon skillnad i resonemanget for barn jamfért med drenden som roér vux-
na vad géller kravet pa sjukdomens allvarlighet. Individuella omstindigheter som
tillgingligt néatverk, kon, alder och personliga férhallanden ska beaktas vid den
samlade bedémningen. Om det vid den samlade bedomningen finns sidana synner-
ligen ommande omstindigheter relaterat till ett varaktigt nedsatt hilsotillstand hos
barnet att det absolut krdvs att hen beviljas ett permanent uppehallstillstand finns
mojlighet att bevilja ett sidant permanent tillstand.** Det kan handla om fall dar
barnet utsatts for trauma eller tortyrskador och dér ett tillfalligt uppehallstillstand
utgor hinder for effektiv vard och rehabilitering. Bestimmelsen utgdr ingen egen
grund for uppehallstillstand utan mojliggdr bara att ett tidsbegransat tillstand istil-
let kan bli permanent.

6.2.2 Artikel 8 Europakonventionen

Bedomningen av om en utvisning strider mot artikel 8 EKMR, ritt till skydd for
privat- och familjeliv, ska enligt Migrationsverkets rittsliga stdllningstagande®
genomforas pa foljande sitt:

1. Undersok huruvida ett skyddsvért privat- eller familjeliv foreligger for sokanden;
2. Gor en proportionalitetsavvigning dir den enskildes intresse av skydd for sitt
privat- eller familjeliv vigs mot samhéllets intresse av en reglerad invandring.

Detta innebir att om det kan konstaterats att det foreligger ett skyddsvart privat-
eller familjeliv far en utvisning endast ske om samhéllets intresse av en reglerad
invandring bedoms vara storre 4n den enskildes intressen. En utvisning i strid med
artikel 8 far endast ske om utvisningen har stod i lag, saidant stod finns enligt svensk
ratt bade 1 den tillfalliga lagen liksom 1 utlinningslagen.

Nir det ska utredas om det foreligger ett skyddsvirt privatliv for sokanden har
Migrationsdverdomstolen uttalat att hansyn ska tas till alla sociala och kulturella
band som sokanden har till samhillet.”® Faktorer som ska beaktas ar bland annat
utlinningens vistelsetid i landet och fastheten av sociala, kulturella och familjeband
med dels det land utlinningen utvisas frdn och dels det land till vilket utvisning ska

94 18§ tillfalliga lagen.

95 Migrationsverket, 2016, Réttsligt stillningstagande angéende innebdrden av svenskt
konventionsatagande och artikel 8 i Europakonventionen vid tillimpningen av 11 och 13 §§ i den
tillfalliga lagen, SR 24/2016.

96 Migrationsdverdomstolen, 2012-09-28, MIG 2012:13, https://lagen.nu/dom/mig/2012:13.
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ske.”” Barn har ett starkare skydd for sitt privatliv 4n vuxna och det har slagits fast i
praxis att det krévs sirskilda skél for att utvisa en etablerad invandrare som befunnit
sig i en konventionsstat under sina formativa ar, det vill siga mellan sju och 15 ars
alder.”® Aven for barn krivs dock manga 4rs vistelsetid.” For vuxna 4r det mycket
svart att beviljas uppehallstillstind pa grund av lang vistelsetid, det kan dock ha
betydelse i de fall diar en person vistats i vardlandet sedan fodseln eller barndomen
och upp 1 vuxen alder. Huruvida den person som ansdkt om uppehallstillstand
befunnit sig i Sverige legalt eller illegalt har ingen betydelse for bedomningen av
om det foreligger ett privatliv. Ddremot har det stor betydelse for den kommande
proportionalitetsbedomningen.

Vid bedémningen av om det foreligger ett familjeliv har Europadomstolen konsta-
terat att makar samt minderariga barn omfattas av skyddet for familjeliv. Det géller
dven om barnen skulle vara omhéndertagna for vard.'” Vuxna barn omfattas nor-
malt inte av skyddet for familjeliv. Unga vuxna som fortfarande bor tillsammans
med sina fordldrar och som inte sjdlva bildat familj har 4nda i flera fall ansetts ha
ett familjeliv da de haft ett sirskilt beroendeférhallande till familjen. Aven andra
personer har i vissa fall bedomts ha ett familjeliv.

6.3 Konsekvenser av begrénsningarna géallande 6mmande
omsténdigheter

Ar 2014, det vill siga innan den tillfalliga lagen tritt i kraft, beviljades 1 321 personer
uppehallstillstand pa grund av dmmande omstandigheter. Samma ar fattades totalt
53 503 beslut 1 asylarenden. Detta innebar att ungefiar 2,47 % av de asylsékande
under det aret beviljades uppehallstillstind pa grunden 6mmande omstindigheter.
Ar 2017, da tillfilliga lagen tratt i kraft, beviljades 1 091 personer uppehallstillstand
pa grund av 6mmande omstdndigheter. Totalt togs beslut 1 66 301 asyldrenden.
Detta innebir att ungefiar 1,65 % av de sokande beviljades uppehallstillstand pa
grunden 6mmande omstdndigheter. Detta innebar att antalet som beviljats uppe-
hallstillstdnd pa grund av 6mmande omstindigheter minskat med 36 % sedan den
tillfalliga lagen infordes.

Den totala andelen som beviljas tillstdnd pa denna grund, s& dven innan tillfalliga
lagen infordes, ar mycket liten. Med beaktande av att detta ar en tillstaindsgrund
som redan ursprungligen ar mycket begransad, och som dessutom riktas till de per-
soner som &r allra mest utsatta, ar det oroande att allt farre personer omfattas av
regleringen.

Migrationsverket har i ett réttsligt stdllningstagande géllande vardmdjligheter for
barn skrivit féljande.

97 Uner v. the Netherlands, 46410/99, Council of Europe: European Court of Human Rights,
18 October 2006, available at: http://www.refworld.org/cases, ECHR,45d5b7¢92.html
[accessed 4 September 2018] sid. 57-58.
98 Osman vs Denmark, 38058/09, Council of Europe: European Court of Human Rights, 14 September
2011, https://ec.europa.eu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/case of osman v. denmark 1.pdf.
99  Se exempelvis Migrationsoverdomstolen, 2015-02-23, MIG 2015:4, dér illegal vistelsetid om 6 ar for
ett 12-arigt barn inte inneburit rétt till uppehallstillstind, https://lagen.nu/dom/mig/2015:4.
100 Osman vs Denmark, 38058/09, Council of Europe: European Court of Human Rights, 14 September

2011, https://ec.europa.eu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/case of osman v. denmark 1.pdf.
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Enligt 11 § fillfélliga lagen f&r numera endast uppehéllstillsténd bevilias om det
skulle strida mot ett svenskt konventions&tagande att avvisa eller utvisa en person.
Utrymmet enligt den tillfélliga lagen, b&de fér vuxna och barn, fér att kunna bevilja ett
uppehdlistillsténd i Sverige grundat endast p& hdalsotillstdnd och v&rdméjligheter har
darmed blivit kraftigt begransat.””!

D& likartad vard fér ett devitaliserat barn, till exempel livsuppehéllande &tgarder som
sondmatning, oftast finns att tillgd ocksd i hemlandet ér utrymmet mycket litet f6r att
bevilja uppehéllstillsténd p& grund av brott mot svenskt konventions&tagande i enlighet
med artikel 3 i Europakonventionen.”1%2

Migrationsverkets slutsats i det réttsliga stillningstagandet ar att utrymmet enligt
den tillfdlliga lagen for att ge ett uppehallstillstdnd i Sverige grundat endast pa ett
devitaliserat tillstand hos ett barn har blivit kraftigt begransat jamfort med vad som
gillde enligt utldnningslagen, det vill siga innan den tillfélliga lagen tradde i kraft.!%
For en sa oerhort utsatt grupp ar denna begransning av mojligheterna att beviljas
uppehallstillstand mycket allvarlig.

Att Migrationsverkets granskning av svenska konventionsadtaganden visar att moj-
ligheterna att beviljas uppehallstillstind kraftigt begrinsats sedan inférandet av
tillfalliga lagen méste tas pa allvar. En granskning som gjorts av avgéranden som
beviljats uppehallstillstand pa grund av 6mmande omstidndigheter visar att Europa-
domstolen dr mycket restriktiv med vad som anses utgora en krinkning av exem-
pelvis artikel 3 EKMR for personer med svara sjukdomstillstind.!* Detta talar for
att dven andra personer dn de som det rittsliga stiallningstagandet om devitaliserade
barn behandlar, personer som tidigare kunnat beviljas uppehallstillstand, inte har
samma mojlighet att beviljas uppehallstillstind sedan inférandet av tillfalliga lagen.
I de fall Migrationsverket eller domstolarna kommer fram till att det foreligger sér-
skilt eller synnerligen émmande omstdndigheter men dér tillstdnd inte kan beviljas
pa grund av att en utvisning inte anses strida mot ett svenskt konventionsatagande
ar det manniskor i mycket svar utsatthet som drabbas. Detta fir dirmed sannolikt
mycket stora humanitira konsekvenser for de enskilda individerna.

For aktuell rapport har 50 bifallsbeslut grundade pa dmmande omstindigheter
gatts igenom. Hélften av dessa utgors av beslut tagna innan tillfilliga lagens ikraft-
tradande och hilften av beslut tagna efter inférandet av lagen. I besluten tagna med
stod av utlinningslagen innebar besluten 1 22 fall av 25 att sokandena beviljades
permanenta uppehallstillstand. I besluten tagna med stod av tillfalliga lagen innebar
besluten att 7 fall av 25 beviljades permanenta uppehallstillstand. Av besluten innan
tillfalliga lagen géllde tva tredjedelar av de beviljade tillstinden kvinnor. Av besluten
efter inforandet av tillfalliga lagen var ungefir hilften kvinnor.

101 Migrationsverket, 2018, Rattsligt stdllningstagande angaende hilsotillstind och vardmojligheter som
grund for uppehallstillstand for barn och barnfamiljer med sirskilt fokus pa devitaliserade barn (SR
21/2018), sid 1.

102 SR 21/2018, sid 4.

103 SR 21/2018, sid 52.

104 Radgivningsbyréan for asylsdkande och flyktingar, 2018, I strid mot ett svenskt konventionsatagande?
En redogorelse for avgoranden som bifallits enligt 11 § lagen (2016:752) om tillfélliga begrédnsningar
av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige, sid 33.
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Utifran de beslut som omfattas av denna utredning ser det ut som att det skett en
forflyttning till att de som beviljas uppehallstillstind pa grund av 6mmande om-
stindigheter i allt hogre grad ar minderéariga. Av besluten som undersokts i denna
undersokning gillande tiden innan tillfalliga lagen trddde i kraft var 16 % av de
som beviljades tillstind barn. Av besluten efter tillfalliga lagen tridde 1 kraft var
42 % barn. Dessa siffror, i kombination med att det totala antalet personer som
beviljas tillstind pa denna grund minskat, tyder pa att det blivit svarare an tidi-
gare for personer Over 18 ar att beviljas uppehélistillstaind pa denna grund. Vid
en undersokning mellan antalet vuxna respektive barn ar 2014 jamfort med 2017
stimmer denna slutsats dock inte sirskilt bra. Antalet beviljade tillstind pa grund
av 0mmande omstindigheter for vuxna ar 2014 var 410 personer, jamfort med 370
vuxna personer ar 2017. Da det emellertid togs fler beslut ar 2017 var det 4nda en
hogre procentandel vuxna som beviljades uppehélistillstand p& grund av 6mmande
omstdndigheter 2017 &n 2014. Négra slutsatser utifrdn de beslut som omfattas av
aktuell utredning ar darfor svara att gora i denna del.

Att det enligt tillfalliga lagen beviljas tillfalliga istillet for permanenta uppehalls-
tillstand for personer som beviljas uppehallstillstind pa grund av démmande om-
stindigheter innebar sannolikt, mot bakgrund av vad som ovan beskrivits gillande
svarigheter med traumabehandling med mera, negativa hilsoeffekter for berérda
personer. Det dr ett begransat antal personer som beviljas tillstind pa denna grund.
De som dnda far sddant tillstadnd 4r sérskilt utsatta ménniskor som ofta varit med
om traumatiska upplevelser. For att dessa upplevelser ska kunna bearbetas krévs en
stabil tillvaro vilket inte 4r mojligt att fa, enligt vad som beskrivits ovan, da perso-
nen endast beviljats ett kortare tillfalligt uppehallstillstand.

Ett problem som uppméirksammats under aktuell utredning ar att sjukvard i vissa
fall nekas personer som endast beviljats kortare uppehallstillstand. I ett drende har
en person beviljats uppehéllstillstind pa grund av ommande omsténdigheter da en
utvisning ansetts strida mot svenska konventionsataganden. Pojken lider av flera
olika sjukdomar och 4r i behov av en transplantation. Sjukvarden har meddelat att
en transplantation enbart kan komma pa tal om han har ett uppehillstillstdnd av
varaktig karaktir. Pojken har inte tagits upp pa transplantationslistan eftersom han
enbart har ett tillfalligt uppehallstillstand. Ett liknande drende har lyfts 1 en artikel
1 DN dir en man nekats hjarttransplantation da sjukvarden beslutat att det kravs
ett permanent uppehallstillstind for att mannen ska kunna fa vard, och permanent
uppehallstillstand inte kan beviljas enligt nuvarande lagstiftning.!%

Lagstiftaren har inte i forarbetena till tillfalliga lagen presenterat ndgon konsekven-
sanalys utifran att uppehallstillstind pa grund av 6mmande omstédndigheter endast
beviljas for 13 manader. Det ir, infor en eventuell forlingning av tillfalliga lagen,
viktigt att en ordentlig konsekvensanalys genomfors i denna del. I den analysen bor
ocksa inga en barnkonsekvensanalys.

105 DN, 2018-08-22, https://www.dn.se/nyheter/sverige/ahmad-dor-utan-nytt-hjarta-utvisas/.
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Implementeringen av den tillfdlliga lagen har inneburit att det i vissa delar gors en
hardare bedomning av den asylsokandes skil i grundarendet d4n vad som gors i ett
eventuellt efterféljande verkstillighetsarende. Detta beror pa att bestimmelserna i
utlinningslagen om verkstéllighet inte 4ndrades i samband med att hardare krav
for tillstind infordes i grundprévningen.!® Detta kan i realiteten innebéra att per-
soner som i slutindan dnda far stanna i Sverige, exempelvis pa grund av sjukdom,
kunnat fa uppehallstillstaind mycket tidigare om inte kravet funnits att en utvisning
ska strida mot svenska konventionsataganden for att uppehallstillstind p& grund av
ommande omstindigheter ska kunna beviljas. Nagot sddant krav uppstills inte pa
verkstallighetsstadiet. Detta innebair i sig en risk for 6kat humanitért lidande. Laka-
re utan granser har varnat for att manga asylsokande nekas vard innan de beviljats
uppehallstillstand.!”” Detta innebér att personer som har behov av vard riskerar att
fa vinta mycket langre pa nodvindig vard dn vad som annars skulle varit fallet. Med
anledning de mycket ldnga handldggningstiderna i asylirenden under de senaste
aren och det humanitéra lidandet det innebér att inte veta om man fér stanna eller
inte 1 Sverige blir det tveksamt om denna inskrdnkning av ritten till uppehallstill-
stand pa grund av dmmande omstdndigheter verkligen ar proportionerlig. For det
fall man vid en sddan proportionalitetsavvigning kommer fram till att vinningen
for staten jamfort med lidandet for den enskilde inte dr proportionerligt bor det
overvdgas om det finns risk for att inskrankningen i sig strider mot artikel 3 EKMR.

106 Migrationsverkets remissvar, sid 8, samt intervju med foretradare for Migrationsverket,
respondent 33.
107 Liakare utan granser, 2018, Stockholm, Ett liv i Limbo, sid 22.
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7. Slutsatser

Foljande slutsatser har framkommit under undersékningen:

1 Syftet med inférandet av den tillfalliga lagen var enligt regeringen att minska

asylmottagandet i Sverige. Det har av rapporten inte framkommit ndgot som
talar for att den tillfdlliga lagen skulle vara orsaken till det minskade asylmot-
tagandet under varen 2016. Tviartom talar mycket for att minskningen berott pa
andra omstindigheter.

Utredningen visar att inférandet av tillfalliga istillet for permanenta uppehélls-
tillstand har lett till en 6kad psykisk ohilsa hos personer som beviljats uppe-
hallstillstand i Sverige. Okad oro och stress har bekriftats av samtliga personer
med tillfdlliga tillstind som medverkat i1 rapporten. Tillfdlliga uppehéllstillstind
forsvarar dessutom mojligheterna till effektiv traumabehandling avsevart. Barn
riskerar darmed dven att drabbas av ett eget trauma pa grund av férdldrarnas
daliga psykiska méende. Slutsatsen stods av genomforda intervjuer liksom av
forskning pa omradet.
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Tillfalliga uppehallstillstand forsvarar dven integrationsmdojligheterna. Méanga
nyanldnda kdnner exempelvis osdkerhet kring att satsa pa utbildning nér det ar
oklart hur langre de far stanna i landet. Av intervjuerna framgar att personer
med tillfalliga uppehallstillstand i vissa fall véljer yrkesforberedande utbildning-
ar istillet for hogre akademiska utbildningar for att snabbt komma i arbete da de
inte vet om de hinner slutféra en langre utbildning. Slutsatsen stods av genom-
forda intervjuer liksom av forskning pa omradet.

Ritten till familjeaterférening har kraftigt begransats och manga har fatt beslut
om att de nekats aterforening. Utredningen visar att avslag i manga fall baseras
pa bedomningen i forarbetena till den tillfalliga lagen att det ar proportionerligt
att aterforening far avvaktas under tiden for tillfilliga lagen, det vill siga under
tre ar.

Att familjer tvingas leva atskilda under lang tid har lett till en 6kad psykisk ohal-
sa och storre integrationssvarigheter. Begransningarna leder till en 6kad risk for
depression och PTSD, och innebir dessutom att férdldrar och barn i manga fall
skiljs 4t under flera ars tid. Personerna som beviljats uppehéallstillstand i Sverige
kdnner ofta skam och misslyckande da de inte far ta hit familjen, vilket kan leda
till att det blir svarare for familjemedlemmarna att halla kontakten.

De strikta forsorjningskraven ar oerhort svara for manga att uppfylla. Var ge-
nomgang av beslut och domar visar att familjeaterférening ofta nekas pa grund
av att anknytningspersonerna inte kan visa att de har en tillrackligt hog varaktig
inkomst och da det ar svart att hitta tillrackligt stora bostdder. Manga drenden
avslas trots att anknytningspersonen har bade bostad och inkomst. Det har dven
framkommit i intervjuerna att de strikta forsorjningskraven leder till 6kad risk
for utnyttjande av personer pa arbetsmarknaden.

Kvinnor riskerar att drabbas hirdare av de uppstramade forsorjningskraven dn
minnen d& de har svirare att uppfylla forsdrjningskraven om de befinner sig i
Sverige, och da de ofta har det svarare 4n mén att klara sig i hemldnderna om de
ar ensamma kvar. Intervjuerna talar for att kvinnor och barn i manga fall lever i
hemldnderna eller i tredje land under svara forhallanden.

Genomgangen av beslut och domar visar att Migrationsverket och migrations-
domstolarna sdllan motiverar varfor de bedomer att ett avslag inte anses strida
mot svenska konventionsataganden. Endast i 13 av 62 domar fran migrations-
domstolarna gillande familjeaterférening har en ordentlig diskussion och moti-
vering gjorts i denna del. Avsaknad av motivering gor det svarare for enskilda att
bemota avslaget i ett Gverklagande med risk for rattsforlust som foljd.
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8. Rekommendationer

Med anledning av rapportens slutsatser rekommenderas féljande.

1

Mot bakgrund av de stora humanitira konsekvenser som framkommit under ut-
redningen rekommenderas i forsta hand att riksdagen inte forlanger den tillfélliga
lagens giltighetstid. Detta innebér att den ordinarie utlinningslagen ater ska gélla
1 normal omfattning frdn och med den 20 juli 2019. Det har inte framkommit na-
got under utredningen som visar att lagen i sig haft avsedd effekt, det vill sdga att
minska antalet asylsokande. Darutover rekommenderas att det parallellt utreds
hur en langsiktig, human och rittssaker migrationslagstiftning ska utformas.

Om tidsbegridnsade uppehallstillstind fortsatt ska vara huvudregel for flyktingar
och alternativt skyddsbehovande bor permanent uppehélistillstand beviljas efter
forlangningsansokan om skyddsbehovet kvarstar. Uppehéllstillstand p& grund av
sarskilt eller synnerligen 6mmande omstédndigheter bor kunna beviljas for 1dngre
tid 4n 13 manader for det fall det ar nodvandigt for sokandens mojlighet att erhal-
la eller tillvarata livsnddvandig vard. I vart fall bor permanent uppehallstillstand
beviljas efter tre ar, oavsett grund for uppehallstillstand.

For det fall lagen forlidngs eller permanentas bor reglerna om familjedterforening
justeras. Rétten till familjeaterforening maste garanteras for bade flyktingar och
alternativt skyddsbehdvande. Forsorjnings- och bostadskraven som i praktiken
forsvarar eller omojliggor familjeaterforening méaste ses over. Pa grund av de svara
humanitara konsekvenserna kan det inte anses proportionerligt att neka familjer
aterforening ytterligare tid. Avslag i 4renden om familjedterférening maste inne-
halla utforligare motiveringar kring frigan om svenska konventionsétaganden.

Kravet pa att uppehallstillstind endast far beviljas pd grund av émmande om-
stiandigheter om en utvisning skulle strida mot svenska konventionsataganden bor
undanrdjas. Denna sidkerhetsventil ar alltfér sndv och otydlig. Det maste finnas
utrymme att ta hiansyn till hdlsoskil och andra personliga omstindigheter for att
undvika orimliga humanitéira konsekvenser for enskilda, sarskilt niar det giller barn.
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