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Sammanfattning

Inledning

Enskilda personer som soker asyl i Sverige och fir avslag pd sin
ansokan meddelas som huvudregel ocksd 1 samband med detta ett
beslut som innebir att de ska &tervinda till det land dir de ir med-
borgare eller till sitt tidigare vistelseland. Det kan dock finnas om-
stindigheter som forhindrar att beslutet kan verkstillas, och 1 vissa
fall kan sddana omstindigheter motivera att de sokande ind3 beviljas
uppehillstillstdnd 1 Sverige.

Denna utredning handlar om tv4 saker:

— uppehéllstillstdnd pd grund av praktiska hinder mot att verkstilla
ett avvisnings- eller utvisningsbeslut

— uppehillstillstdnd som {6ljd av att ett avvisnings- och utvisnings-
beslut har upphért att gilla (preskriberats), efter normalt fyra &r.

Redan i dag finns det utrymme enligt lagstiftningen att bevilja uppe-
hillstillstdnd p& grund av praktiska verkstillighetshinder eller som
foljd av preskription. Trots detta vistas ett antal personer under lingre
perioder 1 Sverige 1 ett juridiskt ingenmansland, dir avvisnings- eller
utvisningsbeslut inte kan verkstillas av praktiska skil utanfér per-
sonernas egen kontroll men dir uppehillstillstind inte beviljas. Detta
problem ir utgdngspunkten fér denna utredning, vilken bl.a. syftar
till att underséka problemen med praktiska verkstillighetshinder
utanfor den enskilda personens kontroll, och att féresl 16sningar som
motverkar att minniskor hamnar eller blir kvar i en sidan situation.
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Utredningens uppdrag

Utredningen har haft i uppdrag att kartligga rittstillimpningen 1
drenden om uppehillstillstdnd nir det giller Migrationsverkets och
domstolarnas méjlighet att ta hinsyn till praktiska verkstillighets-
hinder bdde under asylprocessen och efter att ett beslut om avvis-
ning eller utvisning har fattats men inte kunnat verkstillas.

Vi har haft ett sirskilt uppdrag att analysera Migrationséver-
domstolens vigledande dom frdn 2009 (MIG 2009:13) och vilka
effekter den har haft pd méjligheten att bevilja uppehallstillstind i
de fall ett beslut om avvisning eller utvisning inte har kunnat verk-
stillas. Hir ingdr att analysera 1 vilka fall denna dom har dberopats
och pd vilket sitt den har haft betydelse samt att bedéma 1 vilken
utstrickning som avgoérandet har utvecklat tidigare praxis 1 den aktu-
ella frigan.

Utover detta har virt uppdrag varit att analysera om syftet med
lagstiftningen gillande praktiska verkstillighetshinder respektive pre-
skription har fitt genomslag 1 praxis och redovisa vilka krav som
stills for att en s6kande ska anses ha fullgjort sin skyldighet att med-
verka till verkstillighet.

Vidare har vi haft 1 uppdrag att kartligga forekomsten av situa-
tioner dir ett beslut om avvisning eller utvisning inte kan verk-
stillas p& grund av skil utanfér den enskilda personens kontroll.

Utredningen limnar, 1 enlighet med direktiven, lagférslag dir
det klart framgr av lagstiftningen att uppehillstillstdnd fir beviljas
fér personer vars avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan verk-
stillas av skil utanfor deras kontroll. Vi limnar dirutover, 1 enlig-
het med direktiven, ett antal andra forslag som syftar till att mot-
verka att personer som har ansdkt om asyl hamnar eller blir kvar 1
en situation dir deras avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund
av praktiska skil utanfor deras kontroll.

Begreppet "praktiska verkstallighetshinder”

En kirnfriga for utredningen har varit innebérden av formuleringen
avligsnandebeslut som inte kan verkstillas pd grund av praktiska
skil utanfér den enskildes kontroll” (hirefter benimnt praktiska verk-
stillighetshinder), dvs. skil som enligt utlinningslagen redan kan ligga
till grund for att bevilja uppehillstillstind 1 Sverige. Det ir inte moj-
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ligt att uttémmande ange vad som kan utgéra praktiska verkstillig-
hetshinder. En grundliggande innebérd ir att en person som har fitt
beslut om avvisning eller utvisning, eller kan komma att {3 ett si-
dant beslut, inte kan resa till anvisat mottagarland. Bakgrunden till
en sidan situation kan variera:

— Det kan vara praktiskt oméjligt att ta sig till landet.

— Det kan finnas en ovilja frdn landets sida av politiska skil att ta
emot personen.

— Det kan vara svirt fér den enskilda personen eller myndigheter
att visa att personen dr medborgare eller har ritt till vistelse 1 det
anvisade mottagarlandet.

De bakomliggande orsakerna till att enskilda personer inte tas emot
eller inte kan resa till ett land varierar dessutom beroende pd situa-
tionen i olika linder och internationella relationer.

Ett tydligt exempel pa praktiska verkstillighetshinder ér situationen
for palestinier som inte kan resa till Gaza eftersom grinsoévergingen
mellan Gaza och Egypten ir stingd och méjligheterna till transit
genom Egypten mycket begrinsade. Detta gor att personer frin Gaza
sedan Migrationsverkets rittsliga stillningstagande 1 oktober 2016
(SR 54/2016) beviljas tidsbegrinsade uppehillstillstind p& grund av
praktiska verkstillighetshinder.

En annan grupp som har mott stora svdrigheter att resa ull an-
visat mottagarland ir statsldsa bidooner frin Kuwait, eftersom Kuwait
inte erkinner dem som medborgare. De berdrda beviljas inte inrese-
tillstdnd, oavsett om de har id-handlingar och bevis fér att de tidi-
gare har bott linga perioder i Kuwait. Staten Kuwait ir inte heller
forpliktigad enligt den internationella ritten att bevilja inresa for
dessa personer eftersom de inte betraktas som medborgare.

Statslshet dr en omstindighet som har stor betydelse f6ér prak-
tiska verkstillighetshinder, eftersom en person inte har ritt att resa
in 1 ett land dir man inte ir medborgare, om man inte soker skydd
fran krig eller andra minniskorittskrinkningar enligt asylritten.

Utéver statsloshet, mottagarlandets intressen och individens forut-
sittningar att resa till landet, kan orsaken till praktiska verkstillig-
hetshinder ha koppling till hur starka institutionerna ir i det aktu-
ella mottagarlandet. Exempelvis kan det finnas praktiska hinder i dter-
vindandeprocessen pd grund av att beskickningar ir underbemannade.
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Detta kan fora med sig att enskilda personers eller myndigheters
frigor om id-handlingar f6rblir obesvarade eller att det tar orimligt
ling tid — ibland gir det inte alls — att boka en intervju med beskick-
ningen. Vissa linder har ocksd foreskrifter om att utfirdande av rese-
handlingar ir villkorat med att den enskilda personen har id-handlingar
1 original, och sidana saknas. I andra enskilda drenden ir problemet att
utfirdade resehandlingar har en s kort giltighetstid eller begrinsad
geografisk rickvidd att en resa inte ir mojlig av det skilet.

Aven svenska myndigheters vigledning till enskilda i verkstillig-
hetsirenden och huruvida denna efterfoljs, samt tillgingen till rele-
vant landinformation, har betydelse f6r om det bedéms finnas prak-
tiska verkstillighetshinder i enskilda drenden.

Regler om praktiska verkstallighetshinder i andra lander

Tidigare forskning och erfarenheter frin andra europeiska
linder har anvints som underlag

For att {8 en bild av regelverk och bedémningar av praktiska verk-
stillighetshinder 1 andra europeiska linder har vi tagit del av rapporter
fran civilsamhillet, olika internationella organ och det europeiska
migrationsnitverket (EMN). En férfrigan skickades genom nit-
verkets kontaktpersoner ut till 28 linder om information om hur
forekomsten och regleringar av praktiska verkstillighetshinder ser
ut 1 olika europeiska linder. Vi fick 18 svar. Genom att dirutdver
studera ett antal vetenskapliga rapporter om staters hantering av verk-
stillighetshinder fick vi ytterligare forstelse f6r vira frigestillningar.

Staters regleringar varierar men {3 beviljas uppehallstillstind
pa grund av praktiska verkstillighetshinder

I internationell forskning anvinds begreppet ”strandsatta migranter”
for att beskriva foreteelsen att minniskor som skt skydd men som
inte bedéms vara skyddsbehévande fastnar i en situation dir de med-
delas upprepade avligsnandebeslut som inte gir att verkstilla. Strand-
satta migranter anvinds dirtill som ett paraplybegrepp i diskussioner
om cirkulir irreguljir migration, minniskosmuggling, visumregleringar
och situationen fér migranter som behéver konsulir assistans. Forsk-
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aren Stefanie Grant har féreslagit f6ljande definition av termen juri-
diskt strandsatt:

In practice, migrants become legally stranded when they are caught
between removal from the State in which they are physically present,
inability to return to their State of nationality or former residence, and
refusal by any other State to grant entry.

(Grant 2007, s. 30)

I tidigare studier av hur olika europeiska linder hanterar frigan har
vi identifierat en generell svirighet for staterna att urskilja vilka
asylsokande med avslags- och utvisningsbeslut som inte kan 3ter-
vinda, oavsett individens egna avsikter. Vi har ocksi sett att
europeiska linder foérsoker ka incitamenten for asylsdkande som
inte bedémts ha skyddsbehov att dtervinda sjilvmant. For svenskt
vidkommande ir ett exempel pa detta en dndring i lagen (1994:137)
om mottagande av asylsokande m.fl. (LMA) som tridde i kraft den
1 juni 2016. Andringen har samband med vér utredning, eftersom
den sociala situationen f6r personer vars avslagsbeslut inte kan verk-
stillas avsevirt har férsimrats genom lagindringen.

F& personer beviljas uppehillstillstind pd grund av praktiska
verkstillighetshinder och den rittsliga statusen fér personer som
beviljas ndgot sorts tillstind varierar 1 Europa, och vi har inte funnit
ndgot stdd i vira internationella utblickar {6r att upprepade prov-
ningar av tillfilliga tillstdnd fér med sig att fler personer faktiskt
reser till det anvisade mottagarlandet. Vi har inte heller kunnat dra
nigra slutsatser om vilka metoder som skulle kunna {3 till effekt att
fler dtervinder sjilvmant. Att inskrinka tillgingen till rittigheter
efter ett avslag, 1 synnerhet nir det giller boende, 6kar emellertid
sannolikheten f6r att myndigheter férlorar kontakten med berérda
personer.

Kartlaggningen av rattstillampningen
Nuvarande regler

Enligt utlinningslagen ska myndigheter och domstolar ta hinsyn till
praktiska verkstillighetshinder nir man avgér en friga om avvis-
ning eller utvisning (se bl.a. 8 kap. 7 § utlinningslagen). Om best3-
ende sidana hinder finns kan permanent uppehéllstillstdnd beviljas
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inom ramarna for 5 kap. 6 § utlinningslagen, vilket framgar av olika
forarbeten. Om de praktiska hindren bedéms vara av mer tillfillig
karaktir kan 1 stillet ett tidsbegrinsat tillstdnd beviljas (5 kap. 11 §
utlinningslagen).

Migrationsverket ska ta hinsyn till praktiska verkstillighetshinder
dven om dessa hinder kommer fram efter att ett avligsnandebeslut
vunnit laga kraft, om det finns anledning att anta att det anvisade
mottagarlandet inte kommer ta emot personen (se 12 kap. 18 § forsta
stycket 2 utlinningslagen).

Ett beslut om avvisning eller utvisning preskriberas, dvs. upphér
att gilla, normalt fyra 4r efter att beslutet vann laga kraft (se 12 kap.
22 § forsta stycket utlinningslagen). Direfter fir om en ny ansékan
limnas in uppehillstillstdnd beviljas, férutsatt att preskription in-
tritt utan den enskilda personens férskyllan. Om uppehéllstillstdnd
inte beviljas som en foljd av preskription ska samtliga grunder for
uppehillstillstdnd (iven sddana som &beropats tidigare) bedémas pi

nytt.

Genomforandet av kartliggningen

For att kartligga rittstillimpningen nir det giller praktiska verk-
stillighetshinder inhimtade vi 361 beslut frin Migrationsverket och
50 domar fr@n migrationsdomstolarna i éverklagade grundirenden.
Nigon praxis frdn domstolarna fanns diremot inte i friga om bedom-
ningen av praktiska verkstillighetshinder efter att ett avligsnande-
beslut vunnit lagakraft, eftersom Migrationsverkets beslut 1 denna
del inte kan 6verklagas (14 kap. 3 § utlinningslagen). Vi gick dven
igenom relevanta rittsliga stillningstaganden frdn Migrationsverkets
rittschef.

Undersokningen av praxis gillande foljderna av att ett avligs-
nandebeslut preskriberats sg annorlunda ut. I denna del analyserade
vi sirskilt ett avgdrande fr&n Migrationséverdomstolen frin den
31 mars 2009 (MIG 2009:13), inklusive vilka effekter det har haft
pd mojligheten att bevilja uppehillstillstdnd i de fall ett beslut om av-
visning eller utvisning inte har kunnat verkstillas. For att bedéma
effekterna av MIG 2009:13 undersokte vi rittstillimpningen fére och
efter detta avgorande. Vi gick igenom sammanlagt 114 beslut och
128 domar.
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Férekomsten av situationer dir ett beslut om avvisning eller
utvisning inte kan verkstillas pd grund av skil utanfér den enskilda
personens kontroll analyserades genom statistik, rittstillimpning
och ett antal exempelirenden som identifierats 1 samarbete med
Migrationsverket. De sex exempelirenden som presenteras i betink-
andet ir en kvalitativ beskrivning av situationen fér personer som
inte har beviljats uppehillstillstind och som inte heller har kunnat
dtervinda. Vi gick igenom samtliga handlingar i akterna for att
kunna ta del av motiveringar, tjinsteanteckningar m.m. som kan ha
biring pd verkstillighetsfrigan. For att {3 en forstdelse for de krav
som stills pd enskilda personers medverkan intervjuades 3tta per-
soner som av olika skil vistas i Sverige med lagakraftvunna avligs-
nandebeslut. I sirskilt fokus stod de juridiska processer som de hade
gitt igenom. Vir analys i denna del baseras dven p4 en intern kvali-
tetsrapport dir Migrationsverket har granskat 76 verkstillighets-
irenden frin samtliga férvaltningsprocessenheter.’

Vi bedémer att det inte dr mojligt att berikna antalet personer
som befinner sig 1 Sverige med lagakraftvunna beslut som inte kan
verkstillas av skil utanfor deras egen kontroll. Dels saknas stati-
stik, dels dr frigan om huruvida det finns hinder utanfér en en-
skilds kontroll en bedémning i varje asylirende dir hinsyn miste
tas till bl.a. férhillandena i andra linder vid en viss tidpunkt. For
att 4ndd nirma oss frigan om antal drenden dir det finns hinder
mot att verkstilla avligsnandebeslut undersoktes statistik for olika
drenden dir det finns kinda verkstillighetsproblem, dir statsléshet
verkar vara den enskilt oftast férekommande omstindigheten for
utredningens frigestillningar.

! Analysrapport. Kvalitetsuppféljning praktiskt verkstillighetshinder 2015-05-19,
Dnr 131-2015-30446.
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Utredningens slutsatser och férslag

Forslag 1: Lt det tydligt framga av utlinningslagen att hinsyn
ska tas till praktiska verkstillighetshinder redan i grundirenden
och att uppehallstillstind fir beviljas av sddana skal.

For att fortydliga vilken sorts verkstillighetshinder som man kan ta
hinsyn all 1 ett grundirende foresldr vi att praktiska verkstillighets-
hinder uttryckligen anges 1 bestimmelserna gillande beaktande av
verkstillighetshinder. T utlinningslagens foreskrift om uppehalls-
tillstdnd pd grund av synnerligen eller sirskilt dmmande omstin-
digheter (5 kap. 6 § utlinningslagen) foresldr vi att lagstiftaren an-
ger att sddana omstindigheter alltid ska anses finnas om det rdder
bestdende praktiska verkstillighetshinder i drendet.” Vi foreslir ocksi
utbildning och kompetenshéjande insatser fér Migrationsverkets
yanstemin och de domstolsjurister som arbetar med migrationsritt.

Bakgrunden till detta forslag dr att mojligheten att bevilja uppe-
hillstillstdnd pa grund av praktiska verkstillighetshinder inte ir tyd-
lig 1 utlinningslagens nuvarande regleringar. Vi har i utredningsarbetet
identifierat svirigheter for rittstillimparen att forena skyldigheten
att ta hinsyn till praktiska verkstillighetshinder, med hur Migrations-
overdomstolens vigledning 1 frigan ser ut. Ett hogt beviskrav
tillimpas dir den enskilda personen med nuvarande praxis 3liggs
bevisbérdan, dven 1 situationer dir stora svirigheter finns att i fram
acceptabla bevis. Detta leder till bdde summariska bedémningar av
praktiska verkstillighetshinder i1 grundprévningen och mycket smi
mojligheter att beviljas uppehillstillstdnd pd sidan grund.

Vir bedémning ir att det i dag saknas férutsittningar att siker-
stilla att beslut om avvisning eller utvisning inte fattas nir det redan
infor ett beslut om uppehdllstillstdnd str klart att ett avligsnande-
beslut inte skulle g8 att verkstilla.

2 Nir den tidsbegrinsade lagen ir tillimplig medfor dess 11 § att uppehallstillstdnd normalt
inte kan beviljas med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen enbart pd grund av praktiska verk-
stillighetshinder (se avsnitt 7.1). Eftersom ett bestiende praktiskt verkstillighetshinder, som
vi ser det, med nddvindighet ocks& mdste anses utgora ett i vart fall tillfilligt hinder, fir f6rut-
sittningarna f6r uppehillstillstind i dessa fall nirmast bedémas jimte 5 kap. 11 § utlinnings-
lagen. Tillimpligheten av denna bestimmelse paverkas inte av den tidsbegrinsade lagen.
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Forslag 2: For in begreppet praktiska verkstdillighetshinder
i den bestimmelse som mojliggor f6r Migrationsverket
att bevilja uppehillstillstind efter lagakraftvunnet
avligsnandebeslut.

Vi foreslar att begreppet praktiska verkstillighetshinder fors in 1 ut-
linningslagens bestimmelse om verkstillighetshinder efter lagakraft-
vunnet beslut (12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen). Dir-
med klargérs att nya omstindigheter som innebir att det finns anled-
ning att anta att sddana hinder existerar, kan ligga till grund for
uppehillstillstind. Inneboérden av praktiska verkstillighetshinder kan
vara mer in att det finns anledning anta att ett anvisat mottagarland
inte vill ta emot en person (vilket ir den nuvarande formuleringen).
Som vi nimnde inledningsvis kan praktiska verkstillighetshinder
ocksd vara att det t.ex. inte gér att resa till landet, och orsakerna till
det varierar. Enskilda har 1 dag mycket svrt att overhuvudtaget
kunna visa att mottagarlandet ir ovilligt ta emot. En kvalitetsupp-
f6ljning bor dirfér goras inom Migrationsverket f6r att undersoka
genomslaget f6r interna riktlinjer om bl.a. myndighetens ansvar vid
tillimpning av bestimmelsen och praktiska verkstillighetshinder efter
lagakraftvunnet beslut. En sddan kvalitetsuppféljning bér vid behov
efterfoljas av utdkat organisatoriskt stod.

Vi féreslar ocksd ytterligare utbildning och kompetenshojande
insatser for Migrationsverkets tjinstemin. Externa utbildare bor invol-
veras 1 samband med utbildningsaktiviteter nir det passar.

Bakgrunden till forslaget dr att den bestimmelse i utlinnings-
lagen som ger mojlighet till uppehéllstillstdnd p& grund av praktiska
hinder mot verkstillighet enligt vir bedémning ir delvis missvis-
ande. Genom att uttryckligen ange att praktiska verkstillighets-
hinder kan {3 tll f6]jd att uppehillstillstind beviljas, 1 stillet for vad
som nu anges om att “mottagarlandet inte kommer att vara villigt
att ta emot” framgdr att tillimpningen av bestimmelsen ska omfatta
samtliga svirigheter som kan utgéra ett praktiskt verkstillighets-
hinder. P4 detta sitt skapas ocksd enhetlighet i lagen (jfr véra for-
slag om dndringar 1 5 kap. 6 §, 8 kap. 7 och 15 §§, samt 8 a kap. 4 §
utlinningslagen). Det uttryckliga inférandet av begreppet praktiska
verkstillighetshinder 1 utlinningslagen antas ocksd féra med sig att
frdgan om hur sidana ska bedémas generellt fir stérre uppmirk-
samhet.
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I virt kartliggningsarbete har vi identifierat att den enskilda
personen 3liggs ett betydande ansvar for att bevisa att det finns
praktiska verkstillighetshinder 1 drendet, dven nir svirigheterna att
fa fram bevisning kan vara stora, t.ex. for en statslos person eller
nir det giller att faststilla medborgarskap i stater med svaga insti-
tutioner. Nirmare vigledning frin Migrationsverket till den enskilda
personen om vad hen kan gora f6r att medverka till en verkstillig-
het iterfinns inte 1 de beslut vi har undersékt. Vi har ocksd sett
oklarheter 1 den vigledning som Migrationsverket ger Polismyndig-
heten. Dessa omstindigheter, tillsammans med en begrinsad prov-
ning av praktiska verkstillighetshinder efter ett lagakraftvunnet
avligsnandebeslut, riskerar att féra med sig att sddana eventuella
hinder inte uppmirksammas. Detta ir sirskilt bekymmersamt mot
bakgrund av den vanligt férekommande hinvisningen 1 olika drenden
till att frigan om verkstillighetshinder forst kan bedémas efter det
att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut vunnit laga kraft.

Forslag 3: For in en ny bestimmelse som uttryckligen anger

att uppehallstillstind fir beviljas om ett avligsnandebeslut

har preskriberats, om inte den enskilda personens eget agerande
varit den avgérande orsaken till att beslutet inte kunnat verkstillas.

Vi foresldr att en ny bestimmelse inférs som uttryckligen anger att
uppehdllstillstdnd fir beviljas om ett avligsnandebeslut har preskri-
berats, om inte den enskilda personens eget agerande varit den av-
gorande orsaken till att beslutet inte kunnat verkstillas. Bakgrunden
till forslaget dr att nuvarande regelverk saknar en tydlig bestim-
melse om mojligheten att bevilja uppehillstillstdnd efter att ett av-
ligsnandebeslut har preskriberats.

Vir undersokning av rittstillimpningen visar att huvudregeln
om att bevilja uppehillstillstind som en f6ljd av preskription har
kommit att bli ett undantag efter att nigra av Migrationséverdom-
stolens avgoranden har fitt effekt. Nirmare bestimt har under-
instansernas tolkning av framféralle MIG 2009:13 — ett avgorande
som uttryckligen ingdr 1 direktiven att undersoka — inneburit en
forskjutning 1 praxis, vilket skett utan ny lagstiftning.

De argument vi har uppmirksammat i rittstillimpningen f6r att
fringd huvudregeln handlar ofta om att den enskilda personen inte
varit aktiv 1 verkstillighetsprocessen eller att drendet har ¢verlim-
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nats till polis. I en del irenden har éverlimnandet till polis varit den
enda omstindigheten som tillmitts betydelse for att neka personen
uppehillstillstdnd som en {6ljd av preskriptionen. I ildre praxis tog
man i stillet fasta pd den enskilda personens handlingar under tids-
perioden frin lagakraftvunnet avligsnandebeslut till preskription :
kombination med de 3tgirder myndigheter vidtagit for att verk-
stillighet skulle kunna ske. S& sker i obetydlig utstrickning i dag.

Vi menar dven att myndigheternas passivitet eller aktivitet, och
inte enbart den enskilda personens handlingar, miste tillmitas bety-
delse for beddmningen av om man ska fringd huvudregeln. En
grundtanke med regelverket rorande preskription har varit att det
ska bidra till att férskona minniskor frin att under mycket ldng tid
behéva leva under hot om avligsnande pd grund av beslut som inte
gar att verkstilla. Samtidigt bor regelverket inte ge sken av att en
person som héller sig undan myndigheterna tillrickligt linge auto-
matiskt kommer beviljas uppehillstillstind. Dirmed bor det klart
framgd att den enskilda personens agerande inte fir ha varit den
avgorande orsaken till att preskription har intritt f6r att uppehalls-
tillstdnd ska kunna beviljas.

Forslag 4: Tillsitt en utredning om statsldsas rittsliga stillning
och inférandet av en statsloshetsprocedur.

Statslosa personers rittsliga stillning och mojligheten att infora en
statsloshetsprocedur 1 Sverige bor utredas. I direktiven till en utred-
ning av denna friga bor det ingd att

— foresld hur artikel 111954 rs konvention angdende statslosa per-
soners rittsliga stillning kan inférlivas 1 svensk ritt

— foresld en utformning av en procedur fér att faststilla
statsloshet

— analysera vilket utrymme som skulle kunna skapas 1 utlinnings-
lagstiftningen for att bevilja uppehéllstillstdnd pd grund av stats-
loshet.

Detta forslag har sin grund i dels avsaknaden av en tydlig definition

av statsloshet 1 svensk ritt, dels att statsloshet ir en mirkbar och
genomgdende omstindighet 1 vir egen analys av praktiska verk-
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stillighetshinder och preskription. I vir utredning har inte funnits
ndgot uppdrag att studera statsloshetsfrigan, och vi har dirfér inte
gjort nigon sidan undersokning. Emellertid har vi sett att stats-
l6shet ir en central omstindighet i drenden som aktualiserar bedom-
ningar av praktiska verkstillighetshinder och uppehllstillstind som
en foljd av preskription. UNHCR:s pdgdende arbete med stats-
l6shetsfrigan och aktuell internationell forskning bekriftar detta.

Statsloshetsfrigan ir enligt vr bedomning foljaktligen viktig att
utforska for att motverka att asylsokande hamnar 1 en situation dir
deras avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas av skl
utanfér deras egen kontroll. Eftersom statsloshet dr en internatio-
nell friga bér dessutom ett internationellt samarbete sékas och en
kommande utredning boér ta avstamp 1 internationell forskning.
I férlingningen skulle en utredning om statsloshet som fér med sig
inférandet av en statsldshetsprocedur ocksd vara ett steg for reger-
ingen mot att 1 hégre grad uppfylla sina dtaganden 1 1954 4rs kon-
vention angdende statslsa personers rittsliga stillning.
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What is the inquiry about?

Individuals seeking asylum in Sweden whose application is rejected
are, as a general rule, also issued with a decision requiring them to
return to their country of citizenship or to a country in which they
have previously resided. However, there may be circumstances pre-
venting the decision from being enforced. In certain cases, such
circumstances may justify the applicants being granted a residence
permit in Sweden.
This inquiry deals with two separate issues:

— residence permits on the basis of practical impediments to en-
forcing refusal-of-entry or expulsion orders, and

— residence permits as a result of a refusal-of-entry or expulsion
order having expired (becoming statute-barred), normally after
four years.

Under the Aliens Act, practical impediments to enforcement must
be considered by the authorities and courts in decisions concerning
refusal-of-entry or expulsion (see, for example, Chapter 8, Section 7
of the Aliens Act). The Swedish Migration Agency must consider
these impediments even if they emerge after a removal order has
become final and non-appealable if there is reason to assume that the
intended country of return will not accept the person (see Chapter 12,
Section 18, first paragraph, point 2 of the Aliens Act). A refusal-of-
entry or expulsion order becomes statute-barred, i.e. expires, nor-
mally four years after the decision became final and non-appealable
(see Chapter 12, Section 22, first paragraph). If a new application is
filed, a residence permit may subsequently be granted provided that
the statutory limitation period has expired without the removal
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order being enforced due to reasons beyond the individual’s con-
trol. If a residence permit is not granted as a result of statutory
limitation, all the grounds cited in the residence permit application
are to be re-examined.

As set out above, existing legislation provides scope for granting
residence permits on the basis of practical impediments to enforce-
ment or statutory limitation. Despite this, a number of people re-
main in Sweden for long periods of time after receiving a refusal-
of-entry or expulsion order without being granted a residence per-
mit. Some of these people are stranded in a legal no-man’s-land.
They are trapped in a ‘Catch 22’ situation that 1s virtually impossible
to find a way out of. This problem is the starting point of this
Inquiry, whose aims include examining the problems associated with
practical impediments to enforcement beyond the control of the
individual and proposing solutions to prevent people from ending up
or remaining in this situation.

What was the Inquiry Chair’s remit?

The Inquiry Chair’s remit was to:

e examine the application of the law regarding the possibility for
the Swedish Migration Agency and the courts to consider practical
impediments to enforcement, both during the asylum process and
after a refusal-of-entry or expulsion decision has been taken but
has been unenforceable;

o study the effects of the Migration Court of Appeal’s decision
MIG 2009:13 regarding the possibility of granting a residence per-
mit after a refusal-of-entry or expulsion order becomes statute-

barred; and

e present relevant proposals that aim to prevent people who have
applied for asylum from ending up or remaining in a situation
where their refusal-of-entry or expulsion order cannot be enforced
for practical reasons beyond their control.
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What does practical impediments to enforcement
“beyond the control of the individual” mean?

A key question for the Inquiry was the implication of a “removal
order being unenforceable due to reasons beyond the control of
the individual” (practical impediments to enforcement), reasons
that under the Aliens Act can constitute the basis for granting a
residence permit in Sweden. Practical impediments to enforcement
means that a person who has received a refusal-of-entry or expul-
sion order, or who may receive one, cannot travel to the intended
country of return. The reasons for this vary. It may be practicably
impossible to travel there. The country may be unwilling to accept
the person. It may be difficult for the individual or the authorities
to provide proof of citizenship or the right to stay in the country
In question.

The underlying reasons that certain individuals are not accepted
by the intended country of return or are unable to travel there vary
depending on the situation in different countries and international
circumstances at different points in time. An obvious example of a
practicably impossible trip is that of Palestinians who cannot travel
to Gaza because the border crossing between Gaza and Egypt is
closed and the possibility of transit through Egypt is very limited.
This means that people from Gaza are now being granted a tempo-
rary residence permit on the basis of practical impediments to enforce-
ment.

One group that has encountered difficulties regarding travel to
the intended country of return are stateless Bidoons from Kuwait,
because Kuwait does not recognise them as citizens. Whether or
not the people in question have identification documents and proof
of having lived in Kuwait for extended periods, they are not granted
an entry permit. Moreover, the State of Kuwait is not obliged by
international law to grant them entry because they are not con-
sidered citizens. Lack of citizenship, 1.e. statelessness, is an important
factor in practical impediments to enforcement. Similarly, a person
does not have the right to enter a country if they are not a citizen
of that country, unless they are seeking protection from war or
other human rights violations under the right of asylum.
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In addition to statelessness, the interests of the country of re-
turn or the possibility of travel for the individual, practical impedi-
ments to enforcement may also relate to the strength of the insti-
tutions in the relevant country of return. Practical impediments in
the return process may also arise, for example, if the embassies are
understaffed. This may mean that questions from the individual or
the authorities concerning identification documents go unanswered,
or that booking an interview with the embassy takes an unreasonably
long time or may not even always be probable. It may also be the
case that issuance of travel documents is conditional on the indi-
vidual having original identification documents, and the individual
has no such documents. In some individual cases, the problem may
be that the validity of travel documents issued is so short or that
their geographical validity is limited, which means that travel is not
possible.

The Swedish authorities” guidance to the individual in an enforce-
ment case and whether this is followed, and the availability of rele-
vant country information are also important factors that will affect
whether practical barriers to enforcement are deemed to exist in
individual cases.

What does the research say and how are practical
impediments to enforcement dealt with in other
countries?

In international research, the term ‘legally stranded migrants’ is
used to denote the phenomenon that people seeking protection but
not deemed to be in need of protection are caught in a situation
where they receive repeated unenforceable removal orders. ‘Stranded
migrants’ is an umbrella term used in discussions on circular irregular
migration, human smuggling, visa regulations and the situation of
migrants in need of consular assistance. Researcher Stefanie Grant
has proposed the following definition of ‘legally stranded’:

In practice, migrants become legally stranded when they are caught

between removal from the State in which they are physically present,

inability to return to their State of nationality or former residence, and
refusal by any other State to grant entry.

(Grant 2007, p. 30)
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In earlier studies of how different European countries deal with
legally stranded migrants, we have identified a general difficulty in
distinguishing which previous asylum seekers cannot return, regard-
less of their own intentions. Despite this, when new policies are
developed to deal with practical impediments to enforcement, one
of the main focal points is the individual’s role and responsibility in
the enforcement process. In recent years, European countries have
tried to increase the incentives for asylum seekers deemed not to be
in need of protection to return of their own accord. At the same
time, the legal categories, such as ‘tolerated status’, ‘temporary right
to remain’ and ‘deferred enforcement’, that states have adopted are a
more or less explicit recognition that practical impediments to enforce-
ment cannot be eliminated. However, few people are granted a
residence permit on the basis of the existence of such impediments.

We have found no support in the international overview that
repeated examinations of temporary permits result in more people
actually travelling to the intended country of return. Nor can we
draw any general conclusions based on previous studies or regula-
tions in other countries regarding effective methods to bring about
return. However, limiting access to rights after an application has
been rejected, particularly with regard to housing, may increase the
chance of authorities losing contact with the people in question.
Several actors in Sweden, including the Swedish Police Authority,
think that this might be the consequence of an amendment to the
Reception of Asylum Seekers and Others Act (1994:137) that entered
into force on 1 July 2016. In the longer term, this can make the
process of return more difficult. This amendment is related to our
inquiry, as the situation of some persons whose removal order is
unenforceable has been considerably worsened because of it. How-
ever, this inquiry has not been tasked with examining the conse-
quences of this amendment.

All in all, our international overview shows that the situation of
having received a removal order and at the same time being ‘non-
returnable’ is a legal contradiction that appears to be a dilemma for
states and undoubtedly also for the people who become legally
stranded.
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What are the Inquiry’s proposals and why are they
presented?

Proposal 1: The Aliens Act should clearly state that practical
impediments to enforcement must be considered in the initial
case and that a residence permit may be granted on this basis.

We propose that practical impediments to enforcement be specifically
stated in the provisions on consideration of impediments to enforce-
ment in order to clarify the types of impediments that must be
considered in an initial case. In the provision on residence permits
on the basis of exceptionally or particularly distressing circum-
stances (Chapter 5, Section 6 of the Aliens Act), we propose that
the legislator state that such circumstances must always be deemed
to exist in the presence of a lasting practical impediment in the
case.! We also propose training and skills enhancement activities
for Swedish Migration Agency officers and court lawyers dealing
with migration law.

The background to this proposal is that the possibility of granting
a residence permit on the basis of practical impediments to enforce-
ment is unclear in the current Aliens Act. Our inquiry has identi-
fied difficulties for legal practitioners to reconcile the obligation to
consider practical impediments to enforcement in the initial case
with the Migration Court of Appeal’s guidance on the matter. The
high standard of proof that is applied means that the individual, under
current practice, bears the responsibility of obtaining acceptable
evidence even in situations of great difficulty. This leads to both
limited assessments of practical impediments to enforcement in the
initial case and very limited possibilities of being granted a resi-
dence permit on this basis. Our assessment is that no conditions
currently exist to ensure that refusal-of-entry or expulsion decisions
are not taken when it is already clear before a decision that a re-
moval order will be unenforceable.

!'When the Act on temporary restrictions to the possibility of being granted a residence per-
mit in Sweden (2016:752) is applicable, Section 11 implies that a residence permit cannot
normally be granted pursuant to Chapter 5, Section 6 of the Aliens Act solely on the basis of
practical impediments to enforcement (see Section 7.1). Since a lasting practical impediment
to enforcement must, in our view, also necessarily be considered a temporary impediment,
the conditions for a residence permit in these cases must be assessed together with Chapter 5,
Section 11 of the Aliens Act. Application of this provision is not affected by the Act on tempo-
rary restrictions.
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Proposal 2: The concept of practical impediments to enforcement
should be introduced in the provision that allows the Swedish
Migration Agency to grant a residence permit following a final
and non-appealable removal order.

We propose that the concept of practical impediments to enforce-
ment be introduced into the provision in the Aliens Act on impedi-
ments to enforcement following a final and non-appealable removal
order (Chapter 12, Section 18, first paragraph, point 2 of the Aliens
Act). This would make clear that new circumstances giving reason
to assume that such impediments exist can be the basis for a resi-
dence permit. The meaning of practical impediments to enforce-
ment may go beyond there being reason to assume that the intended
country of return is not willing to accept the person (the current
wording). As mentioned above, practical impediments to enforce-
ment may also include the fact that it is not possible to travel to the
country. The reasons for this vary. It is very difficult today for
some individuals to provide evidence of the country of return’s un-
willingness. Quality assurance assessments should be conducted at
the Swedish Migration Agency to examine the impact of internal
guidelines on, among other things, its responsibility for applying
the provision and practical impediments to enforcement following
a final and non-appealable decision. If necessary, a quality assurance
assessment should be followed by skills enhancement activities. We
also propose further training and skills enhancement activities for
Swedish Migration Agency officers. When appropriate, external
trainers should be involved in these activities.

The background to this proposal is that the provision in the
Aliens Act allowing a residence permit to be granted on the basis
of practical impediments to enforcement coming to light is, in our
assessment, partially misleading. By expressly stating that practical
impediments to enforcement have the effect that a residence per-
mit may be granted (instead of the current wording that “the
intended country of return will not be willing to accept ...”), the
application of the provision will be broadened to include all the
practical difficulties that may constitute an impediment to enforce-
ment. This will also create consistency in the Act (cf. our proposed
amendments to Chapter 5 Section 6, Chapter 8 Sections 7 and 15, and
Chapter 8 a Section 4 of the Aliens Act). It may also be assumed that
the explicit introduction of “practical impediments to enforce-
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ment” in the Aliens Act may lead to the question of how these are
to be assessed generally receiving greater attention, even following
a final and non-appealable removal order.

Our analysis has found that the individual bears considerable
responsibility for proving that practical impediments to enforce-
ment exist in their case, even when obtaining proof may be very
difficult (for example, for a stateless person or when citizenship
needs to be established in states with weak institutions). In the
decisions we have examined, we found no direct guidance from the
Swedish Migration Agency to the individual on what they can do
to assist in the enforcement. We have also found a lack of clarity in
the guidance from the Swedish Migration Agency to the Swedish
Police Authority during the enforcement process. These circum-
stances, together with limited examination of practical impediments
to enforcement following a final and non-appealable removal order,
are likely to lead to any such impediments going unaddressed. This is
of particular concern due to the common reference in initial cases
that impediments to enforcement are only considered possible to
assess once a refusal-of-entry or expulsion order has become final
and non-appealable.

Proposal 3: A new provision should be introduced explicitly
stating that if a removal order has expired, a residence permit
may be granted if the individual’s own actions are not

the decisive reason for the removal order being unenforceable.

A new provision should be introduced explicitly stating that if a
removal order has expired, a residence permit may be granted if the
individual’s own actions are not the decisive reason for the removal
order being unenforceable.

The background to this proposal is the absence in the current
regulations of a clear provision on the possibility of granting a
residence permit after a removal order becomes statute-barred. Our
examination of the application of the law shows that the general
rule on granting a residence permit as a result of the statutory limi-
tation period having expired has become an exception now that some
of the Migration Court of Appeal’s decisions have had an effect. More
specifically, the lower courts’ interpretation of decision MIG 2009:13
(a decision to be examined under the terms of reference) has led to
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a shift in practice without any legislative amendments having taken
place. We have noted arguments for deviating from the main rule in
the application of the law that are often about the individual not
playing an active role in the enforcement process, or that the case
has been handed over to the police. In past practice, consideration
was given to the individual’s actions during the period between a
final and non-appealable removal order and statutory limitation together
with the measures authorities had taken to enable enforcement to
take place. This happens to an insignificant extent today. We believe
that the passivity or activity of the authorities must also be given
due weight when assessing whether to deviate from the main rule,
not just the individual’s actions. A main concern of the regulations
on statutory limitation must be that they should help to spare people
from having to live for a very long time under threat of removal
due to decisions that cannot be enforced. At the same time, the
regulations should not give the impression that an individual who
is in hiding from the authorities long enough will be granted a
residence permit. It should therefore be clearly stated for a resi-
dence permit to be granted the individual’s actions must not be the
decisive reason for the statutory limitation period having expired.

Proposal 4: An inquiry should be appointed on the legal status
of stateless people and a statelessness determination procedure.

The legal status of stateless people and the possibility of intro-
ducing a statelessness determination procedure in Sweden should
be examined. The terms of reference for an inquiry on this issue
should include presenting proposals for how Article 1 of the 1954
Convention relating to the Status of Stateless Persons can be in-
corporated into Swedish law, presenting proposals for the design of
a statelessness determination procedure, and analysing what scope
could be created in aliens legislation for granting residence permits
on the basis of statelessness.

The background to this proposal is the conclusion from our
analysis that the lack of a clear definition of statelessness in Swedish
law — combined with statelessness as a discernible and recurring
circumstance in our own analysis of practical impediments to en-
forcement and residence permits as a result of statutory limitation
— is an argument for an inquiry on the introduction of a state-
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lessness determination procedure. As the present inquiry on practical
impediments to enforcement has not been tasked with studying the
issue of statelessness, this has not been done. However, our study
has found that statelessness is a key circumstance in cases that put
the spotlight on assessments of practical impediments to enforce-
ment or residence permits as a result of statutory limitation. The
UNHCR’s ongoing work on the statelessness issue and current
international research confirms this. We therefore consider that it
is important to examine the issue of statelessness particularly with
a view to preventing asylum seekers ending up in a situation where
their refusal-of-entry or expulsion order cannot be enforced for
reasons beyond their control. Since statelessness is an international
issue, international cooperation should be sought. A future inquiry
should be based on international research on the issue. Ultimately,
an inquiry on statelessness that brings about the introduction of a
statelessness determination procedure should also be a step for the
Government towards better fulfilling its obligations under the 1954
Convention relating to the Status of Stateless Persons.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag om andring i utlanningslagen (2005:716)

Hirigenom foreskrivs i1frdga om utlinningslagen (2005:716) dels
att 5 kap. 6 och 18 §§, 8 kap. 7 och 15 §§, 8 a kap. 4 § och 12 kap. 18 §
ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inféras en ny paragraf, 5 kap. 52§, av foljande
lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5 kap.

Uppeballstillstand pd grund av
preskription

S5a§

Om ett beslut om avvisning
eller utvisning har preskriberats,
enligt 12 kap. 22 § forsta stycket,
far uppebdllstillstind bevilias om
inte den enskildes eget agerande
varit den avgérande orsaken till att
beslutet inte kunnat verkstdllas.
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6§'

Om uppehdllstillstind inte kan ges pd annan grund, fir tillstdnd
beviljas en utlinning om det vid en samlad bedémning av utlin-
ningens situation finns sidana synnerligen émmande omstindig-
heter att han eller hon bér tillitas stanna i Sverige. Vid bedém-
ningen ska utlinningens hilsotillstind, anpassning till Sverige och
situation i hemlandet sirskilt beaktas.

For barn fir uppehillstillstdnd enligt férsta stycket beviljas om
omstindigheterna ir sirskilt dmmande.

Synnerligen eller sdrskilt om-
mande omstindigheter ska anses
finnas om det rdder ett bestdende
praktiskt verkstillighetshinder.

Under perioden 20 juli 2016~
19 juli 2019 giller de avvikelser
frén forsta och andra styckena som
framgdr av 11 och 128§ lagen
(2016:752) om tillfilliga begrins-
ningar av méjligheten att f3 uppe-
hallstillstdnd 1 Sverige.

18§

Under perioden 20 juli 2016~
19 juli 2019 giller de avvikelser
fran forsta stycker som framgir
av 11 och 12 §§ lagen (2016:752)
om tillfilliga begrinsningar av
mojligheten att f8 uppehillstill-
stdnd i Sverige.

2

En utlinning som vill ha uppehllstillstdnd 1 Sverige ska ha an-
sokt om och beviljats ett sddant tillstind fore inresan i landet. En
ansokan om uppehdllstillstdnd fir inte bifallas efter inresan.

Forsta stycket giller dock inte om

1. utlinningen har ritt tll uppehillstillstind hir som flykting
eller annan skyddsbehévande enligt 1 § eller kan beviljas uppehills-
tillstdnd hir med stod av 21 kap. 2, 3 eller 4 §,

2. utlinningen med stod av
6 § bor beviljas uppehillstillstind
hir,

2. utlinningen med stéd av
5 a eller 6 § bor beviljas uppehalls-
tillstdnd hir,

3.en ansdkan om uppehillstillstind avser forlingning av ett
tidsbegrinsat uppehallstillstind som beviljats en utlinning med familje-
anknytning med stéd av 3 § forsta stycket 1 eller 2b eller 3a§
forsta stycket 1 eller andra stycket,

! Senaste lydelse 2016:753.
? Senaste lydelse 2016:753.
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4. utlinningen kan beviljas eller har ett tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd hir med stéd av 15 §,

5. utlinningen enligt 3 § forsta stycket 1-4, 3 a § forsta stycket 1-4
eller andra stycket har stark anknytning till en person som ir bosatt
1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att utlinningen reser till
ett annat land fér att ge in ansékan dir,

6. utlinningen har ritt till uppehdllstillstind med stéd av 3 §
forsta stycket 5,

7.en ansokan om uppehillstillstdnd avser férlingning av ett tids-
begrinsat uppehillstillstind som med stdd av 10 § har beviljats en
utlinning i fall som avses i 6 kap. 2 § forsta stycket,

8. utlinningen kan beviljas uppehillstillstind enligt 15 a eller 15d §,

9. utlinningen med stdd av 10 § har beviljats ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd fér studier och antingen slutfért studier som mot-
svarar 30 hogskolepoing eller fullfoljt en termin vid forskarutbild-
ning,

10. utlinningen har ritt till uppehdllstillstdnd enligt 2 a eller 2d §,
eller

11. det annars finns synnerliga skil.

Forsta stycket giller inte heller om utlinningen har beviljats en
visering for att besdka en arbetsgivare 1 Sverige eller ir undantagen
frdn kravet pd visering om han eller hon anséker om ett uppehalls-
tillstdnd for arbete inom ett slag av arbete dir det rider stor efter-
frdgan pd arbetskraft. En ytterligare forutsittning ir att arbetsgivaren
skulle férorsakas oligenheter om utlinningen méste resa till ett annat
land fér att ge in ansokan dir eller att det annars finns sirskilda skal.

Vid skilighetsbeddmningen enligt andra stycket 5 ska konsekvens-
erna for ett barn av att skiljas frdn sin forilder sirskilt beaktas, om
det stdr klart att uppehdllstillstdnd skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan 1 Sverige.

I friga om uppehdllstillstdnd fér en utlinning som ska avvisas
eller utvisas enligt ett beslut som har fitt laga kraft giller foreskrif-
ternai 15 a och 20 §§ samt 12 kap. 16 b, 16 ¢ och 18-20 §§.

I 19§ lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av méjlig-
heten att f8 uppehallstillstdnd i Sverige foreskrivs ytterligare undan-
tag frin férsta stycket under perioden 20 juli 2016-19 juli 2019.
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8 kap.
7§

Nir en friga om avvisning
eller utvisning enligt 2, 3 eller
6 § provas ska hinsyn tas till om
utlinningen pd grund av bestim-
melserna 1 12 kap. inte kan sindas
tll ett visst land eller om det
annars finns sirskilda hinder mot
att beslutet verkstills.

Nir en friga om avvisning
eller utvisning enligt 2, 3 eller
6 § provas ska hinsyn tas till om
utlinningen pd grund av bestim-
melserna 1 12 kap. inte kan sindas
till ett visst land. Hinsyn ska
ocksd tas till om det annars finns
praktiska, medicinska eller andra
sirskilda hinder mot att beslutet
verkstills.

15 §

Nir en friga om avvisning
eller utvisning enligt 8, 9, 10
eller 11 § provas ska hinsyn tas
till om utlinningen pd grund av
bestimmelserna 1 12 kap. inte
kan sindas till ett visst land eller
om det annars finns sirskilda
hinder mot att beslutet verkstills.

Nir en friga om avvisning
eller utvisning enligt 8, 9, 10
eller 11 § provas ska hinsyn tas
till om utlinningen pd grund av
bestimmelserna 1 12 kap. inte
kan sindas tll ett visst land. Hin-
syn ska ocksd tas till om det
annars finns praktiska, medicinska
eller andra sirskilda hinder mot
att beslutet verkstills.

8 a kap.
4§

Nir en friga om utvisning
enligt 1§ provas ska hinsyn tas
till om utlinningen pd grund av
bestimmelserna 1 12 kap. inte
kan sindas till ett visst land eller
om det annars finns sirskilda
hinder mot att beslutet verkstills.

Nir en friga om utvisning
enligt 1§ provas ska hinsyn tas
till om utlinningen pd grund av
bestimmelserna 1 12 kap. inte
kan sindas ll ett visst land. Hin-
syn ska ocksd tas till om det
annars finns praktiska, medicinska
eller andra sirskilda hinder mot
att beslutet verkstills.

* Senaste lydelse 2014:198.
* Senaste lydelse 2014:198.
> Senaste lydelse 2014:198.
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12 kap.
18 §¢

Om det i ett drende om verkstillighet av ett beslut om avvisning
eller utvisning som fitt laga kraft kommer fram nya omstindig-
heter som innebir att

1. det finns ett hinder mot verkstillighet enligt 1, 2 eller 3 §,

2. det finns anledning att anta 2. det finns anledning att anta
att det avsedda mottagarlandet att det rdder praktiska verkstillig-
inte kommer att vara villigt att ta  hetshinder, eller
emot utlinningen, eller

3. det finns medicinska hinder eller ndgon annan sirskild anled-
ning att beslutet inte bér verkstillas,

fir Migrationsverket, om hindret ir bestiende, bevilja perma-
nent uppehillstillstdnd.

Finns det endast ett tillfilligt hinder mot verkstillighet, far verket
bevilja ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd.

Barn fir beviljas permanent eller tidsbegrinsat uppehdllstillstdnd
enligt forsta stycket 3 dven om de omstindigheter som kommer
fram inte har samma allvar och tyngd som krivs for att tillstdnd ska
beviljas vuxna personer.

Vid bedémningen enligt forsta stycket 3 av om det finns ndgon
annan sirskild anledning att ett beslut inte bor verkstillas ska konse-
kvenserna for ett barn av att skiljas frin sin forilder sirskilt be-
aktas, om det stdr klart att uppehdllstillstdind pd grund av stark
anknytning enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 1-4 eller 5 kap. 3 a § forsta
stycket 1-4 eller andra stycket skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan i Sverige.

Migrationsverket fir ocksd besluta om inhibition.

Av 15 § lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av mojlig-
heten att fi uppehillstillstind 1 Sverige framgir att uppehillstill-
stdind som beviljas enligt forsta stycket ska tidsbegrinsas under
perioden 20 juli 2016-19 juli 2019.

Denna lag trider i kraft den 1 september 2018.

¢ Senaste lydelse 2016:753.
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1.2 Forslag till
lag om dndring i lagen (2017:356) om &ndring
i utldanningslagen (2005:716)

Hirigenom féreskrivs i friga om lag om dndring 1 lagen (2017:356)
om indring i utlinningslagen (2005:716) att 5 kap. 18 § ska ha {6]}-

ande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5 kap.
18§

En utlinning som vill ha uppehllstillstdnd 1 Sverige ska ha an-
sokt om och beviljats ett sddant tillstind fore inresan i landet. En
ansokan om uppehdllstillstdnd fir inte bifallas efter inresan.

Forsta stycket giller dock inte om

1. utlinningen har ritt till uppehéllstillstdnd hir som flykting eller
annan skyddsbehévande enligt 1§ eller kan beviljas uppehallstill-
stdnd hir med st6d av 21 kap. 2, 3 eller 4 §,

2. utlinningen med stod av 2. utlinningen med stdéd av
6 § bor beviljas uppehillstillstdind 5 a eller 6 § bor beviljas uppehalls-
hir, tillstdnd hir,

3. en ansdkan om uppehillstillstind avser férlingning av ett tids-
begrinsat uppehillstillstind som beviljats en utlinning med familje-
anknytning med stdd av 3 § forsta stycket 1 eller 2b eller 3a§
forsta stycket 1 eller andra stycket,

4. utlinningen kan beviljas eller har ett tidsbegrinsat uppehallstill-
stdnd hir med stod av 15 §,

5. utlinningen enligt 3 § forsta stycket 1-4, 3 a § forsta stycket 1-4
eller andra stycket har stark anknytning till en person som ir bosatt
1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att utlinningen reser till
ett annat land fér att ge in ansékan dir,

6. utlinningen har ritt till uppehéllstillstdnd med stdd av 3 § forsta
stycket 5,

7.en ansdkan om uppehillstillstind avser forlingning av ett tids-
begrinsat uppehillstillstind som med stéd av 10 § har beviljats en
utlinning i fall som avses i 6 kap. 2 § forsta stycket,

7 Senaste lydelse 2017:356.
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8. utlinningen kan beviljas uppehillstillstind enligt 15 a eller 15d §,

9. utlinningen med stdd av 10 § har beviljats ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd {6r studier och antingen slutfért studier som mot-
svarar 30 hogskolepoing eller fullfoljt en termin vid forskarutbild-
ning,

10. utlinningen har ritt till uppehallstillstdnd enligt 2 a eller 2d §,
eller

11. det annars finns synnerliga skil.

Forsta stycket giller inte heller om utlinningen har beviljats en
visering for att besoka en arbetsgivare i Sverige eller dr undantagen
frin kravet pd visering om han eller hon anséker om ett uppehalls-
tillstdnd for arbete inom ett slag av arbete dir det rdder stor efter-
frigan pd arbetskraft. En ytterligare forutsittning ir att arbetsgivaren
skulle fororsakas oligenheter om utlinningen méste resa till ett annat
land fér att ge in anskan dir eller att det annars finns sirskilda skal.

Vid skilighetsbedémningen enligt andra stycket 5 ska konsekvens-
erna for ett barn av att skiljas frdn sin forilder sirskilt beaktas, om
det stdr klart att uppehéllstillstdnd skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan i Sverige.

I friga om uppehillstillstdnd f6r en utlinning som ska avvisas
eller utvisas enligt ett beslut som har ftt laga kraft giller féreskrif-
ternai 15 a och 20 §§ samt 12 kap. 16 b, 16 c och 18-20 §§.

I 7§ lagen (2017:000) om uppehdllstillstind f6r studerande pad
gymnasial nivd féreskrivs ytterligare undantag frin forsta stycket
under perioden 20 juli 2019-19 januari 2023.
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2 Uppdrag och arbetssatt

2.1 Inledning och bakgrund

Mainga som soker asyl i Sverige fir avslag pd sin ansokan vilket
ocksd innebir ett beslut att de ska &tervinda till det land dir de ir
medborgare eller som har varit deras tidigare vistelseland. Det kan
finnas omstindigheter som forhindrar att det beslutet verkstills.
I vissa fall kan sddana omstindigheter motivera att de sékande be-
viljas uppehillstillstdnd 1 Sverige.

Denna utredning handlar dels om uppehillstillstind som foljd av
att ett avvisnings- och utvisningsbeslut' har preskriberats® och dels
om uppehillstillstind pd grund av praktiska hinder’ mot att verk-
stilla ett avvisnings- och utvisningsbeslut. Enligt utlinningslagen ska
de senare beaktas av myndigheter och domstolar nir en friga om
avvisning eller utvisning avgors (se bl.a. 8 kap. 7 § utlinningslagen).
Hindren ska beaktas av Migrationsverket i grundprévningen men
dven di de uppkommer efter att ett avligsnandebeslut har vunnit
laga kraft (se 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen). Preskrip-
tion innebir att ett beslut om avvisning eller utvisning upphér att
gilla, normalt fyra &r frin det att beslutet vann laga kraft (se 12 kap.
22 § forsta stycket utlinnningslagen). Direfter kan den enskilda
personen limna in en ny ansdkan om uppehillstillstdnd och di ska
samtliga grunder f6r uppehillstillstind bedémas pa nytt.

! Ibland anvinds ordet avligsnandebeslut for att beskriva ett sidant beslut, dvs. beslut om
verkstillighet av skyldigheten att dtervinda (prop. 2011/12:60, s. 20).

2 Preskriberats betyder att det upphért att gilla.

3 Det handlar hir nirmare bestimt om rittstillimpningen gillande verkstillighetshinder som
inte ir skyddsrelaterade i den meningen att den berérda personen ir 1 behov av skydd. Emellertid
kan denna risk aktualiseras dven d& frgan giller praktiska verkstillighetshinder.
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Vart* uppdrag har tvd huvudsakliga delar. Vi behandlar rittstillimp-
ningen gillande praktiska hinder mot verkstillighet (reglerat 1 nigon
form i svensk ritt sedan 1989)° och rittstillimpningen gillande
uppehillstillstind som en t6ljd av preskription (reglerat i svensk ritt
sedan 1976).

Vidare ska vi enligt direktiven kartligga forekomsten av situationer
dir ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas av skil
*utanfér den enskildes kontroll”.® Vi ska ocksi vid behov limna lag-
forslag s& att det klart framgdr av lagen att personer vars avvisnings-
eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas av skdil som ligger utanfor
deras kontroll far" beviljas uppehdllstillstind, samt vid behov limna
andra forslag som syftar till att motverka att personer som har ansikt
om asyl hamnar eller blir kvar i en situation dir deras avvisnings- eller
utvisningsbeslut inte kan verkstillas pd grund av praktiska skdl som
ligger utanfor deras kontroll.

Sveriges internationella dtaganden om minskliga rittigheter (MR)
ska beaktas i utredningsarbetet och vi ska samrdda med och in-
himta information frin Migrationsverket, migrationsdomstolarna,
Polismyndigheten och Kriminalvirden. Relevant arbete som pdgir
inom Regeringskansliet och inom EU ska ocksa beaktas.

Vidare har vi att limna en redogérelse for offentligfinansiella,
samhillsekonomiska och andra konsekvenser som eventuella for-
slag kan medfora fér berorda myndigheter (diribland Migrations-
verket och Polismyndigheten), f6r kommuner och for enskilda. Om
forslagen leder till offentligfinansiella kostnader, ska vi féresld hur
dessa ska finansieras. Konsekvensanalysen har 1 enlighet med direk-
tiven 16pt parallellt med det 6vriga arbetet. En redovisning limnas
dven 1 korthet for vilka forslag som har évervigts, men avfirdats.
Kommittéférordningen (1998:1474) och foérordningen (2007:1244)

*Nir orden virt och vi anvinds i texten si avses den sirskilda utredaren och utrednings-
sekreteraren i nira samarbete. I utredningsarbetet har vi pd olika sitt kontinuerligt sam-
arbetat med de experter och referenspersoner som varit knutna till utredningen.

> Utredningen handlar om praktiska verkstillighetshinder f6r personer som ir eller har varit
asylsékande 1 Sverige. Virt uppdrag omfattar inte att nirmare utreda situationer dir en per-
son har ett utvisningsbeslut p.g.a. brott och fall dir exempelvis anknytning till en anhérig 1
Sverige har ansetts vara for svag varfér en person meddelats ett avligsnandebeslut.

¢ Om den ”enskilde” anvinds i texten avses alla kon.

7 Det ir frdga om en méjlighet och inte en skyldighet att bevilja uppeh3llstillstind, d& det i
enlighet med 5 kap. 17 § utldnningslagen ska beaktas om det finns sirskilda skil mot att be-
vilja uppehdllstillstind till f61jd av 1 f6rsta hand brottslighet, nir en ritt till uppehallstillstind
inte féljer av Sveriges internationella dtaganden.
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om konsekvensutredning vid regelgivning tillimpas vid kostnads-
berikningar och andra konsekvensbeskrivningar.

2.2 Syfte och fragestallningar

Ett huvudsakligt syfte med denna utredning ir att kartligga fore-
komsten av situationer di asylsokande har fitt ett lagakraftvunnet
avligsnandebeslut men som av praktiska skil “utanfér deras egen
kontroll” inte kan limna landet, samt beskriva och analysera riitts-
tillimpningen 1 friga om mojligheten att bevilja uppehdllstillstind pd
grund av sidana verkstillighetshinder, respektive nir ett avligsnande-
beslut har preskriberats. Vi beaktar i vir kartliggning och analys inter-
nationella dtaganden om minskliga rittigheter.

Utredningens uppdrag och urval av material

Med utgdngspunkt i kommittédirektiven har vi identifierat ett antal
uppdrag som redovisas nedan, tillsammans med en presentation av
det material som ligger till grund f6r vér analys:

e 361 beslut frdn Migrationsverket.

e 178 domar frdn migrationsdomstolarna.

o 8 domar frén Migrationséverdomstolen.

e 8avgoranden frin Utlinningsnimnden eller regeringen.

e 8 intervjuer med personer som befinner sig 1 Sverige med laga-
kraftvunna avvisnings- eller utvisningsbeslut som inte har verk-
stillts och dir s3 svarligen kan ske enligt de berérda individerna
sjilva.®

e 2 gruppintervjuer och en individuell intervju med domare vid
migrationsdomstolen i Géteborg, Malmé och Stockholm.’

8 Intervjusvaren ger en bild av enskilda individers erfarenheter och har varit viktiga for att f3
en allmin forstdelse for den situation som de berérda befinner sig i. Intervjuerna har dgt rum
pé flera platser i Sverige och intervjupersonernas anonymitet har sikerstillts genom att inga
platser eller egennamn har nedtecknats under utredningsarbetet.

® Vi har inte intervjuat domare verksamma i Luled d§ domstolen inte hanterade migrationsmal
fore det att de mest relevanta avgdrandena MIG 2009:13 och MIG 2008:38 kom frin Migrations-
dverdomstolen.
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1 gruppintervju med poliser som arbetar med verkstillighets-
irenden."

1 gruppintervju med Kriminalvirdens Nationella transportenhet

(NTE, tidigare benimnd TPT).

1 individuell intervju med tjinsteman vid planeringsenheten pd

NTE.

Anvisningar som Migrationsverkets enhet for dtervindandesam-
ordning framtagit och férvaltar."

Vetenskapliga studier, och rapporter frin det civila samhillet 1
Sverige och andra europeiska linder.

Rapporter frin EMN (europeiska migrationsnitverket) samt infor-
mation frén kontaktpersoner i ELENA-nitverket (The European
Legal Network on Asylum).

18 svar pd ad-hoc friga till EMN {or att f8 information om andra
linders sitt att hantera praktiska verkstillighetshinder samt fore-
komsten av sidana hinder i de aktuella linderna (EMN 2017).

8 akter (Migrationsverkets benimning “dossierer”) for att kvali-
tativt undersdka hur situationer av praktiskt verkstillighetsarbete
hanteras 1 juridiska processer och av Migrationsverket (varav sex
akter redovisas 1 kap. 3).

En vetenskaplig workshop 1 Wien, som inom ramen for forsk-
ningsprojektet “Inside the deportation gap”, behandlade tre fall-
studier av praktiska verkstillighetshinder: Nederlinderna, Sverige
och Osterrike.

16 rittsliga stillningstaganden eller kommentarer frin Migrations-
verkets rittschef.

Kvalitetsrapport frdn Migrationsverket gillande handliggning av
praktiska verkstillighetshinder (Migrationsverket kvalitetsuppflj-
ning 2015).

12 Verksamma vid grinspolissektionen vid Operativa enheten, Nationella operativa avdelningen.
" Uppgifterna framgdr av Migrationsverkets landinformationsdokument ”tervindande och
resehandlingar” och en sekretessprovning har skett (15 kap. 1 § Offentlighet och sekretess-
lagen). Informationen som framggr av dokumenten ir utifrn situationen den 12 september 2017
och férhillandena kan indras.
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e Arsredovisningar frin Migrationsverket, Kriminalvirden och Polis-
myndigheten.

e Statistiska data frin Migrationsverket och Polismyndigheten.

Kartligg forekomsten av situationer dir ett beslut om avvisning
eller utvisning inte kan verkstillas p grund av skil "utanfor
den enskildes kontroll”

Vi undersoker forekomsten av praktiska verkstillighetshinder genom
statistik, rittstillimpning och ett antal exempelirenden som identi-
fierats i samarbete med Migrationsverket.

De exempelirenden som presenteras 1 kapitel 3 utgér grunden
for en kvalitativ beskrivning av hur frigor om praktiska verkstillig-
hetshinder hanteras. Sirskild fokus ligger vi pd de juridiska pro-
cesser som berérda personer genomgar. Vi har 1 de utvalda drendena
gdtt igenom 1 princip samtliga handlingar 1 akterna for att kunna ta
del av motiveringar, tjinsteanteckningar m.m. som kan ha biring pd
verkstillighetsfrigan. Vidare har vi for att {3 en forstdelse fér hur
de krav som stills pd de berdrda individerna i verkstillighets-
processen erfares, intervjuat dtta personer som forklarat sig villiga att
medverka men som av olika skil ind3 inte limnat Sverige och dirfor
vistas 1 landet med lagakraftvunna avligsnandebeslut. Enskildas
erfarenheter av svirigheten att framligga bevis for praktiska verk-
stillighetshinder har ocksd kommit utredaren till del genom spontan-
kontakter.

Vér analys av Migrationsverkets hantering av frigor rorande
praktiska verkstillighetshinder baseras dven pd en intern kvalitets-
rapport dir Migrationsverket har granskat 76 verkstillighetsirenden
fran samtliga férvaltningsprocessenheter (Migrationsverket 2015a).

Gillande antal avligsnandebeslut som inte kan verkstillas av prak-
tiska skil "utanfor den enskildes kontroll” s ger den genomlysning
vi presenterar av rittstillimpningen inte nigon fullstindig bild. De
nirmare orsakerna till detta redovisas 1 kapitel 3. Redan hir kan
sigas att vir beddmning ir att det inte ir mojligt att berikna antalet
personer som befinner sig 1 Sverige med lagakraftvunna beslut som
inte kan verkstillas av skil utanfér deras egen kontroll. Dels ir stati-
stiken ofullstindig och dels ir frigan om huruvida hinder féreligger
“utanfér den enskildes kontroll” en bedémning 1 varje enskilt asyl-
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drende dir hinsyn tas till bl.a. férhillandena 1 verkstillighetslandet
vid en viss tidpunkt. Fér att indd nirma oss frigan om antal dren-
den dir det foreligger hinder mot att verkstilla avligsnandebeslut
har vi tittat pd statistik for olika drenden dir det finns en kind verk-
stillighetsproblematik. Den enskilda omstindighet som visat sig vara
frekvent dterkommande nir frigan om praktiska hinder mot verk-
stillighet dr forema3l f6r bedomning, ir statsloshet.

Kartligg réttstillimpningen avseende mojligheterna att beakta
praktiska verkstillighetshinder

En rittslig bedomning av praktiska verkstillighetshinder aktualiseras
framfor allt 1 tvd situationer:

For det forsta ska frigan provas inom grundirendet vid bedom-
ningen av om det finns synnerligen émmande omstindigheter att
bevilja uppehillstillstind i Sverige (5 kap. 6 § utlinningslagen och
prop. 2004/05:170 s. 192 f. och s. 280). Ett beslut om utvisning-
eller avvisning som redan frdn bérjan inte bedéms kunna verkstillas
bér nimligen inte meddelas (prop. 1988/89:86 s. 166).

For det andra provas frigan om det efter att en asylsékande har
fart ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut visar sig t.ex.
att det avsedda mottagarlandet inte tar emot eller bedéms vilja ta
emot personen (12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen). En
bakomliggande orsak till denna bestimmelse dr att det kan upp-
komma hinder efter det att en person fitt avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut och den situationen miste kunna hanteras rittsligt.

I syfte att kartligga ritestillimpningen 1 bida dessa situationer har
vi inhdmtat 361 beslut frin Migrationsverket vilka vi undersékt fér
att f3 inblick 1 hur gillande bestimmelser tolkas samt vilka om-
stindigheter som betonas 1 prévningen. P4 samma sitt har vi gitt
igenom 50 domar fr&n migrationsdomstolarna i éverklagade grund-
drenden avseende den férstnimnda situationen ovan. Nigon praxis
frin domstolarna avseende praktiska verkstillighetshinder uppkomna
efter att en enskild fitt ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut finns
diremot inte eftersom Migrationsverkets beslut i denna del inte kan
overklagas (14 kap. 3 § utlinningslagen). I den min vigledande av-
goranden frdn Migrationséverdomstolen finns si redovisas ocksd
dessa. For att ge en bild av hur rittstillimpningen har sett ut éver tid
redovisar vi ocksd relevanta avgéranden frén den tidigare Utlinnings-
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nimnden. De rittsliga stillningstaganden med anknytning till utred-
ningens uppdrag, som identifierats tillsammans med Migrations-
verkets expert, behandlas ocksd i respektive kapitel.

Kartligg rdttstillimpningen avseende mojligheten att bevilja
uppehdllstillstind som en £6ljd av preskription

En tredje situation d& uppehillstillstdnd kan beviljas som har an-
knytning till situationer dir personer under lingre tidsperioder blir
kvar i Sverige med lagakraftvunna avligsnandebeslut ir som nimnts
nir ett avvisnings- eller utvisningsbeslut efter fyra ar preskriberas™.
Denna situation skiljer sig frin de ovannimnda. Bedémningen giller
hir i foérsta hand ifall frigan om avligsnande ska aktualiseras pd
nytt och i vilken utstrickning individen kan sigas ha orsakat att
beslutet inte kunnat verkstillas under tiden frin att det vann laga
kraft fram till preskription. Om individen inte anses ha medverkat
uill verkstillighet 1 tillricklig utstrickning, genom att t.ex. hilla sig
undan, kan ett nytt avligsnandebeslut meddelas om personen lim-
nar in en ny asylansékan, efter att en bedémning av samtliga grunder
for uppehallstillstind 1 utlinningslagen har gjorts. Om verkstillig-
het inte har kunnat ske trots att individen medverkat tll verk-
stillighet s& ska frdgan om avligsnande normalt inte aktualiseras pd
nytt varvid ocksd uppehdllstillstdnd fir beviljas. Skilen ll att en
person vistats 1 landet med lagakraftvunnet beslut under fyra &r kan
vara olika saker, sisom sjukdom, bristande medverkan, passivitet frin
myndigheternas sida 1 verkstillighetsarbetet, tillfilliga verkstillighets-
stopp till ett visst land, m.m.

I denna del av utredningen ska vi enligt direktiven sirskilt ana-
lysera ett avgorande frdn Migrationséverdomstolen frdn den 31 mars
2009 (MIG 2009:13), inklusive vilka effekter det har haft pd mojlig-
heten att bevilja uppehillstillstind i de fall ett beslut om avvisning
eller utvisning inte har kunnat verkstillas. I analysen ska vi redovisa
i vilka fall domen har dberopats och pa vilket sitt den har haft bety-
delse samt bedoma i vilken utstrickning som avgorandet har ut-
vecklat tidigare praxis i den aktuella frigan. Vi analyserar, liksom 1
utredningens &vriga delar, om syftet med lagstiftningen har fitt

2 0Om inte ett terreseférbud med lingre giltighetstid meddelats varvid preskription i s3 fall
intrider forst nir detta 16per ut (12 kap. 22 § utlinningslagen).
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genomslag 1 praxis. Vi redogér for vilka krav som stills pd enskilda
personer for att de ska anses ha fullgjort sin skyldighet att med-
verka till verkstillighet och dirmed ha visat att preskription kan
anses ha intritt utan deras egen forskyllan.

I syfte att bedéma effekterna av MIG 2009:13 undersoker vi ritts-
tllimpningen 1 friga om betydelsen av preskription fére och efter
detta avgorande. Vi har studerat ildre vigledande avgoranden frin
Migrationséverdomstolen och praxisbeslut frdn Migrationsverket
tillsammans med avgéranden frin den tidigare Utlinningsnimnden.
For att kunna bilda oss en uppfattning om hur migrationsdomstol-
arna tolkade rittsliget fore MIG 2009:13 har vi vidare gtt igenom
2 274 arkiverade domar och slutgiltiga beslut och bland dessa identi-
fierat de 41 domar dir en prévning av konsekvenserna av en intridd
preskription gérs. Detta samlade material har vi undersokt och jim-
fort med vad som framgir av 87 migrationsdomstolsdomar, frin
forsta kvartalet 2016, dir frigan om preskription var aktuell samt
med vad som framgdr av 114 inhimtade beslut frdn samma tidsperiod
dir Migrationsverket meddelat uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 6§
utlinningslagen. Rittsliga stillningstaganden frdn Migrationsverkets
rittschef rorande preskription, som publicerats efter MIG 2009:13, har
identifierats med hjilp av Migrationsverkets expert i utredningen och
ingdr ocksd i det studerade jimforelsematerialet.

Hanteringen av praktiska verkstillighetshinder i andra linder

For att {3 en inblick 1 regelverk och bedémningar rérande praktiska
verkstillighetshinder i andra europeiska linder har vi tagit del av
vetenskapliga studier samt rapporter frin det civila samhillet, inter-
nationella organ och det europeiska migrationsnitverket (EMN).
En s.k. ad hoc-friga har skickats till EMN-nitverkets kontakt-
punkter 1 28 linder f6r att f8 information om hur férekomsten och
regleringar av praktiska verkstillighetshinder ser ut (se bilaga 3).
Baserat pd de 18 svar som inkommit pd vir utskickade friga,
samt pd EMN-rapporten The Return of Rejected Asylum Seekers:
Challenges and Good Practices (vilken behandlar policyer rérande
bl.a. praktiska verkstillighetshinder 1 25 europeiska linder) presen-
terar vi de delar av lagstiftning och policyer 1 andra linder som vi
bedémt ir av direkt betydelse for utredningsuppdraget. Aven rap-
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porten Study on the situation of third-country nationals pending
return/removal in the EU Member States and the Schengen Associated
till EU-kommissionen (Bausager m.fl. 2013) och delar av ett ny-
utkommet temanummer av tidskriften Refugee Survey Quarterly
(Cantor m.fl. 2017) behandlas ocks3. Information om policyer i andra
linder rorande verkstillighetshinder har ocksid kunnat fs genom
kontaktpersoner i forskarsamhillet och civilsamhillet (se killhinvis-
ningar i kap. 8).

Betydelsen av lag (2016:752) om tillfilliga begrinsningar
av mojligheterna att £ uppehallstillstind i Sverige
(tidsbegrinsade lagen)

I virt uppdrag att kartligga rittstillimpningen 1 friga om praktiska
verkstillighetshinder respektive preskription har det handlat om hur
utlinningslagen (2005:716) kommit att tolkas och inte hur nu gill-
ande tillfilliga bestimmelser tillimpats. For att kunna presentera
adekvata forfattningsforslag dr det emellertid nédvindigt att vi be-
aktar vad som just nu ir gillande ritt. Mot denna bakgrund redovisar
viiKkapitel 7 vilka konsekvenser bestimmelserna 1 den tidsbegrinsade
lagen i dagsliget har fér mojligheterna att bevilja uppehillstillstdnd
pd grund av praktiska verkstillighetshinder i grundirenden respek-
tive efter lagakraftvunna avligsnadebeslut. P4 samma sitt gdr vi igenom
vilka konsekvenser den tidsbegrinsade lagen har f6r mojligheterna
att bevilja uppehillstillstdnd som en f6ljd av preskription.

Konsekvenserna av nuvarande lag (1994:137) om mottagande
av asyls6kande m.fl. (LMA)

Genom en dndring 1 LMA som tridde i kraft den 1 juni 2016 har
ritten till asylboende och dagersittning inskrinkts genom att helt
utgd foér vuxna utan barn i Sverige, 1 samband med att avvisnings-
eller utvisningsbeslut vunnit laga kraft eller nir fristen f6r utresa
l6per ut, om det inte bedéms “uppenbart oskiligt”. Vi har inte ndgot
uppdrag enligt direktiven att undersoka effekterna av LMA-ind-
ringen men den omnimns 1 vira kommittédirektiv. Ett skil till detta,
menar vi, torde vara att LMA-indringen har gjort denna utredning
om praktiska verkstillighetshinder angeligen. Situationen for en
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person som inte bedéms medverka till verkstillighet har nimligen
avsevirt forsimrats genom nuvarande LMA. Dirfér hor den samman
med denna utredning och vira férslag (se kap. 10).

2.3 Utgangspunkter

I detta avsnitt presenteras ndgra centrala utgdngspunkter och begrepp
1 syfte att klarligga for lisaren vilka perspektiv som har varit
vigledande for utredningsarbetet. Overgripande f6r hela virt arbete
ir grundtanken i den svenska utlinningslagstiftningen att personer
som huvudregel inte ska befinna sig i Sverige utan vare sig ritt till
vistelse eller med ett avligsnandebeslut. Hirutéver dr de foljande
utgdngspunkter vigledande f6r vir analys av rittstillimpningen och
for de lagforslag och andra férslag som presenteras lingre fram.

Sveriges dtaganden om minskliga rittigheter kan aldrig
tas f6r givna

I Sverige har regeringen och all statlig och kommunal verksamhet
ansvar for att de minskliga rittigheterna (MR) inte krinks. Aven
andra aktorer bidrar till arbetet med att frimja och skydda MR i
Sverige. Den svenska regeringen har uttalat att efterlevnaden av
Sveriges internationella dtaganden om MR inte pd vare sig kort eller
ling sikt kan tas f6r given.

Statens ansvar for MR brukar beskrivas som ett tredelat dtag-
ande. Staten maéste for det forsta respektera MR (avhilla sig frin att
krinka rittigheterna), for det andra skydda MR (skydda enskilda
frdn att andra in staten krinker deras rittigheter), for der tredje upp-
fylla MR (skapa system som mojliggér for enskilda att dtnjuta sina
rittigheter).

Vidare ir en uttalad stdndpunkt frin den svenska regeringens
sida att hinsyn ska tas till principen om barnets bista 1 juridiska
och andra sammanhang dir barn berérs. Barnets bista dr en viktig
svensk rittsprincip (prop.2015/16:174, s. 52). Hirtill vill vi fram-
hilla de specifika uttalanden som FN:s granskningskommittéer har
gjort rorande icke-medborgares och medborgares lika rittigheter vilka
tar avstamp 1 principen om icke-diskriminering (se vidare kap. 9 om
MR-itaganden m.m.).
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Varje stat ansvarar {6r sina medborgare

Det ir en grundbult 1 den svenska regeringens dtervindandepolitik
att stater ir skyldiga att ta emot sina egna medborgare. Ur indi-
videns perspektiv ir det en motsvarande rittighet att dtervinda till
det land dir hen ir medborgare. FN:s allminna forklaring om minsk-
liga rittigheter artikel 13 sdger att var och en har ritt att limna sitt
land och att &tervinda dit.

Det enda land som har en absolut skyldighet att ta emot per-
soner dr medborgarskapslandet, om inte nigon sidan skyldighet
foljer av sirskilda avtal (Diesen m.fl. 2012, s. 76). Det gor att en
person som saknar medborgarskap har begrinsade mojligheter att
gora ansprik pd att {4 dtervinda till ett tidigare vistelseland, jimfort
med medborgare 1 det landet.

Myndighetsbeslut ska efterféljas

Enskilda personer som fitt avslag pd sin ansékan om uppehalls-
tillstdnd 1 Sverige ska efterfélja beslutet och limna landet. Detta an-
ser regeringen ir viktigt f6r asylsystemets hallbarhet och trovirdig-
het (se kommittédirektiven). Samtidigt dr det en utgdngspunkt att
Migrationsverket ir den myndighet som 1 normalfallet (nir det inte
ir friga om ett sikerhetsirende) ska verkstilla sina egna beslut om
avvisning eller utvisning (12 kap. 14 § 1-3 st. utlinningslagen). I forsta
hand ir mélet att den person som har fatt avslag pa sin ansékan om
uppehillstillstind sjilvmant limnar Sverige. I andra hand, om ett &ter-
vindandebeslut inte efterfoljs, vidtas andra &tgirder for att dter-
vindande ska komma till stind. Regeringens stdndpunkt ir sedan
linge att det mest efterstrivansvirda ir om personer som fitt avvis-
nings- eller utvisningsbeslut &tervinder sjilvmant. Regeringen har
uttalat att mojligheterna till sjilvmant dtervindande normalt sett
okar om verkstillighetsfrdgan beaktas under hela handliggningen
av ett irende. (prop. 1997/98:173, kap. 5 och 7)

Risken for att personer hamnar i en situation dir deras avvis-
nings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas, kan mot denna bak-
grund antas minska om en grundlig prévning av verkstillighetshinder
gors 1 asylutredningen.
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Bevisborda och beviskrav

En allmin utgingspunkt inom utldnningsritten ir att individen nor-
malt har bevisbordan fér att visa att férutsittningarna fér uppe-
héllstillstdnd foreligger. Det giller dven 1 asylirenden."

Vilket beviskrav som ska tillimpas 1 asylprocessen ir beroende av
vilka omstindigheter som &beropas for uppehdllstillstind. Bevis-
kraven kan se annorlunda ut om personen t.ex. soker skydd mot
forfoljelse eller 8beropar synnerligen émmande omstindigheter.
Beviskravet nir det giller skyddsbehov ir att personen i friga ska
gora sitt skyddsbehov ”sannolikt™. Beviskravet nir en prévning
sker av synnerligen eller sirskilt émmande omstindigheter ir inte
uttryckt 1 lagtexten (se 5 kap. 6 § utlinningslagen). Det ir oklart om
beviskravet vid bedémningen av om det féreligger synnerligen eller
sirskilt ®mmande omstindigheter ir detsamma som vid prévning
av skyddsbehov. Kraven stills férmodligen olika, beroende pd vilka
omstindigheter som dberopats sisom émmande (Diesen 2012, s. 244).

Migrationséverdomstolen har uttalat att hégre beviskrav giller
om den sdkande kan kontrollera och beligga omstindigheter medan
ligre beviskrav giller di omstindigheterna dr mer svirbevisade (se
MIG 2010:6 och MIG 2010:23). Nir det t.ex. giller férhdllanden 1
den s6kandes tidigare hemvistland som svirligen kan utredas s kan
individen {4 tillgodorikna sig tvivelsmélets fordel, medan medicinska
skil 1 allminhet innebir hogre beviskrav. Om det finns flera fak-
torer att ta hinsyn till i den samlade bedémningen, kan det anses
tillrickligt att den sammanlagda bevisningen ir sannolik (Diesen
2012, s. 244). Alla bevis som ir relevanta t6r beddmningen ska oav-
sett deras styrka beaktas s linge de ir relevanta f6r bedémningen
(Diesen 2012, s. 243).

Nir det giller mojligheten att visa pd praktiska verkstillighets-
hinder efter ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut ir situationen en
annan. Hir giller, som vi ska &terkomma till 1 kapitel 5, huvud-

3T UNHCR:s handbok om férfarandet och kriterierna vid faststillande av flyktingars ritts-
liga stillning (hirefter handbok), para. 197 anges att bevisbérdan silunda 1 princip ligger pd
den sokande, men att skyldigheten att "ta reda pd och virdera alla relevanta fakta delas
mellan den sékande och utredaren”. Migrationséverdomstolen har angett att handboken och
riktlinjerna utgdr “en viktigt rittskilla”, se bl.a. MIG 2006:1.

T UNHCR:s handbok para. 197 anges att beviskravet inte bér tillimpas alltfor strike med
tanke pd svirigheterna i bevishinseende som foljer av den speciella situation den sékande av
flyktingskap befinner sig i (se ocks bl.a. prop. 1996/97:25 s. 97 och prop. 2004/05:170, s. 155).
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frigan om individen kan sigas ha medverkart till att verkstillighet ska
kunna komma till stdnd och om det finns anledning att anta att det
anvisade mottagarlandet inte kommer att vara villigt att ta emot per-
sonen trots dennes medverkan. Migrationsverket ir enligt lag skyldigt
att ex officio prova verkstillighetshinder och det blir ofta enligt
forarbetena en friga om att viga samman flera omstindigheter dir
individens medverkan ir en aspekt (prop. 2004/05, s. 299 1.).

Migrationsverket har en utredningsskyldighet
och ett utredningsansvar

Migrationsverket har i egenskap av férvaltningsmyndighet en utred-
ningsskyldighet (prop. 2004/05:170, s. 146). Utredningsansvaret dr
storre 1 asylirenden in 1 andra ansékningsirenden, detta giller sdvil
Migrationsverket som domstolarna (prop. 2004/05:170, s. 155, se
ocksd bl.a. vad som uttalats av Migrationséverdomstolen om 8 § FPL
1 MIG 2006:1, MIG 2006:7 och MIG 2007:12).

Utrednings- eller officialprincipen ir en allmin férvaltningsritts-
lig grundsats som giller hos forvaltningsmyndigheter dven om ut-
tryckligt lagstod saknas (for forvaltningsdomstolarna finns en regel
18 § FPL). Den innebir att myndigheten ska se till att mélet blir s&
utrett som dess beskaffenhet kriver (Hellners och Malmqvist 2010,
5. 81). Aven i sidana fall dir myndigheten har ett utvidgat utred-
ningsansvar ir det normalt sékanden som sjilv ska presentera sina
yrkanden och de grunder hen vill dberopa samt att ta fram even-
tuellt dberopade bevis.

Situationen ir emellertid annorlunda vid en bedémning av prak-
tiska verkstillighetshinder efter lagakraftvunnet avligsnandebeslut,
eftersom en sddan enligt lag kan initieras av Migrationsverket inom
ramarna fér myndighetens ex officio skyldighet. I denna situation
kan uppehillstillstind beviljas om det kommer fram nya omstindig-
heter som innebir att det finns anledning att anta att det anvisade
mottagarlandet, trots personens medverkan 1 verkstillighetsprocessen,
inte kommer att vara villigt att ta emot den berérda personen
(12 kap. 18 § utlinningslagen) (Wikrén och Sandesjo 2017, s. 654).

Till viss del innefattas officialprincipen f6r myndigheterna i regeln
om serviceskyldighet i 4 § FL. Bestimmelsen innebir att varje myn-
dighet ska limna upplysningar, vigledning, rid och annan sidan hjilp
till enskilda 1 frigor som rér myndighetens verksamhetsomride.
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Detta ska goras i1 den utstrickning som ir limplig med hinsyn till
frigans art, individens behov och myndighetens verksamhet. Frigor
frin enskilda ska besvaras s§ snart som mojligt. Aven samverkans-
regeln 1 7 § FL har betydelse for denna utredning. Regeln innebir att
myndigheter ska beakta mojligheten att sjilva inhimta behovliga upp-
lysningar och yttranden av andra myndigheter. Hur ldngt en myndig-
hets utredningsansvar stricker sig beror pd drendets beskaffenhet.
I gynnande ansokningsirenden aligger det normalt sokanden att
presentera rittsfakta och eventuell bevisning medan det vid ett be-
tungande férvaltningsbeslut ir myndighetens ansvar att bevisa att
beslutet behévs (Wikrén och Sandes;jé 2017, s. 681).

Hir kan hinvisas till ett yttrande av JO angdende handliggning
av asylirenden inom Migrationsverket (dnr 3961-2004). JO erinrade
om uttalanden i prop. 1985/86:80 s. 19 f. om férvaltningsmyndighets
utredningsskyldighet och anférde vidare f6ljande:

Det ir sjilvfallet av stor vikt, framfér allt f6r den sékande, att ett asyl-
drende blir tillrickligt utrett och att Migrationsverket infér sitt beslut
har ett s& fullgott beslutsunderlag som méjligt. Migrationsverket har
den 6vergripande utredningsskyldigheten i ett sidant drende. Detta
betyder emellertid inte att myndigheten sjilv maste ombesor]a hela
utredningen. Av den enskilde som sokande i ett asylirende méste kunna
krivas att han berittar om grunden fér sin ansékan och iven om
sidana dvriga omstindigheter som kan vara relevanta for prévningen
samt ocks3 att han ger in de bevis som han menar styrker hans utsago.
Nir den sokande har ett offentligt bitride och/eller ombud ligger det i
sakens natur att bitridet/ombudet hjilper den sékande med redogor-
elsen och de rittsliga bedémningar som behover goras.

Regeringen framhiller att myndighetens initiativ i ett anséknings-
irende 1 normalfallet utgors av att den ger parten besked om att
ansokan behover kompletteras och med vad. I ett asylirende méste
ocksd skyddsbehovet vigas in. Myndigheten méste dirfér vara aktiv i
utredningen och se till att oklarheter som kan ha betydelse fér dren-
dets utgdng utreds. Diremot har den sékande, d3 frigan giller skydds-
behov, ett nigot storre inflytande over hur l8ngt utredningen kan
komma eftersom det 1 minga fall ir sokanden som férfogar dver sva-
ren och myndigheten inte kan tvinga fram nigra svar
(prop. 2004/05:170 s. 155). Av allminna principer f6ljer dock att det
finns en delad skyldighet mellan s6kanden och Migrationsverket att
ta fram bevisning och utreda drendet (prop. 2016/17:17 s. 64).
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Av utredningsskyldigheten och serviceskyldigheten foljer att
Migrationsverket ska ge s6kanden st6d och vigledning under asyl-
processen. Vilket stod som ska limnas bor avgoras frén fall ull fall
utifrin sékandens individuella behov. Aven regeringen framhaller
att en ansdkan om asyl dr en nigot speciell drendekategori eftersom
den dels dr ett ansdkningsirende, dels ett drende dir ett skydds-
behov kan féreligga. Enligt regeringen har myndigheten ett storre
utredningsansvar i ett drende som rér en ansékan om asyl 4n 1 minga
andra ansokningsirenden (prop.2004/05:170 s. 155). Utrednings-
skyldigheten blir bl.a. mer lingtgdende i fall di den enskilda per-
sonen har svdrigheter att féra sin talan (prop. 2016/17:17 s. 57).

Utredningsansvaret f6r migrationsdomstolarna regleras 1 8 § for-
valtningsprocesslagen (1971:291). Enligt forsta stycket ska ritten se
till att mélet blir s§ utrett som dess beskaffenhet kriver. I andra
stycket anges att ritten genom frigor och pipekanden ska verka
for att parterna avhjilper otydligheter och ofullstindigheter i sina
framstillningar. Av férarbetena till paragrafen (bl.a. prop. 2012/13:45
s. 113 ff.) framgdr att utredningsansvaret innebir att domstolen ska
se till att mélet dr klart for avgdrande genom att utredningen ir
fullstindig. Omfattningen av domstolens utredningsansvar varierar
frin maltyp ull miltyp och ir beroende av omstindigheterna 1 det
enskilda fallet. Detta giller dven om det i stor utstrickning mdste
ankomma pd parterna att ansvara for utredningen 1 mélet och att
sjilva lika bristerna i sina framstillningar (MIG 2006:1, MIG 2012:18
och MIG 2014:22).

Nir det giller utredningsskyldigheten i férhillande till praktiska
verkstillighetshinder s& giller avslutningsvis att dessa ska beaktas
under hela processen, det vill siga frin grundutredningen till det prak-
tiska verkstillighetsarbetet. Tyngdpunkten ska ligga 1 férsta instans
(prop. 2004/05:170 s. 153) vilket ocks3 fir anses innebira att frigan
om praktiska verkstillighetshinder primirt hanteras dir. Emellertid
kan verkstillighetshinder upptickas eller uppkomma dven efter det
att Migrationsverket meddelat ett avslags- eller utvisningsbeslut
respektive efter att ett sidant har vunnit laga kraft, varvid det ska
provas vid denna tidpunkt. Efter preskription ska samtliga skil ut-
redas pd nytt.
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Migrationsverkets rittsliga stillningstaganden
ir av tillfillig karaktir och utgor inte en rittskilla

Rittsliga stillningstaganden frdn Migrationsverkets rittschef ir gene-
rella rekommendationer om tillimpningen av lagar och férordningar
inom Migrationsverkets verksamhetsomride. Migrationsverkets ritts-
chef publicerar ocksd emellandt “rittsliga kommentarer” avseende
bla. situationen i vissa linder. Aven dessa fir stor betydelse i be-
slutsfattandet. De resonemang som hir fors avseende rittsliga still-
ningstaganden giller 1 huvudsak ocksd fér dessa kommentarer.

Stillningstagandena utgdr enligt Migrationsverket ett stod for
myndighetens tjinstemin och syftar till att dstadkomma en enhetlig
och likformig rittstillimpning och handliggning inom verket. Migra-
tionsverkets personal bor f6lja de rittsliga stillningstagandena nir
de provar enskilda personers ansékan om uppehillstillstind."

Landfrigor, exempelvis vid bedémning av om det féreligger hinder
mot verkstillighet till ett visst land, men dven 1 andra delar av asyl-
processen, har under senare ar alltmer hanterats genom vigledning 1
rittsliga stillningstaganden. Emellertid har stillningstagandena ingen
formell rittslig stillning, utan ir tinkta att fungera som vigledning
vid tillimpningen av lag. Det har framhillits att en mojlig jim-
forelse skulle kunna vara s.k. ”allminna r8d”, dvs. ”sddana generella
rekommendationer om rittstillimpningen av en férfattning som
handlar om hur nigon kan eller bér handla i ett visst hinseende” (se
1 § forfattningssamlingstorordningen (SFS 1976:725), Stern 2016,
s.29). Den vigledning som de rittsliga stillningstagandena 3syftar
utgora kan ocksd uppfattas som auktoritativ av beslutsfattare och
handliggare pd Migrationsverket och dven 1 viss mdn i domstol dir
det ocksd férekommer att de tillimpas (Stern 2016, s. 47).

Rittsliga stillningstaganden har en tung, om in informell, still-
ning genom att de fatt ett tydligt och brett genomslag. Detta gor
att en tydlig grinsdragning behovs for att inte slutsatser som pre-
senteras 1 ett stillningstagande om vad som utgér en korrekt
tillimpning av lag i relation till ett visst land eller en viss grupp, ska
fa en orimligt stor vikt. Detta kan bli f6ljden om analysen och slut-

15 Se Migrationsverkets landinformationssystem Lifos vid en s6kning pa “rittsligt stillnings-
tagande”.
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satserna som presenteras 1 ett stillningstagande sanktioneras utan
vidare analys frin rittstillimparen (Stern 2016, s. 46 {.).

Principen om non-refoulement ska respekteras
under alla omstindigheter

Ett avligsnandebeslut ska aldrig verkstillas till ett land om det finns
skdlig anledning att anta att individen dir skulle vara i fara att straffas
med doden eller att utsittas for kroppsstraff, tortyr eller annan
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning. Denna
princip, principen om non-refoulement, méste respekteras under alla
omstindigheter f6r alla minniskor. For den som séker asyl kan be-
hovet av detta skydd aktualiseras i flera olika faser av asylprocessen.
Ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut mdste alltid
kunna omprévas om nya omstindigheter framkommit som visar att
individens liv, hilsa eller frihet ir i fara om verkstillighet skulle ske.
Sdledes giller frigan om skyddsgrundande omstindigheter. Tidigare
asylsdkande som har avligsnandebeslut till Uzbekistan ir ett exempel
pd en grupp dir Migrationsverket ska arbeta med verkstilligheter
med forsiktighet eftersom det kan uppstd nya skyddsbehov, eller
ocksd kan skyddsgrundsrelaterade verkstillighetshinder framkallas,
genom myndigheters agerande (se vidare avsnitt 3.1.6).

2.4 Vad betyder begreppet "praktiska
verkstéllighetshinder”?

En kirnfriga f6r denna utredning ir innebérden av vad som anges 1
kommittédirektiven om ”att ett avligsnandebeslut inte kan verk-
stillas pd grund av praktiska skil utanfor den enskildes kontroll”,
skil som enligt utlinningslagen kan ligga till grund f6r uppehalls-
tillstdind. Vad kan dessa praktiska verkstillighetshinder vara, och
varfor finns det sddana hinder? En grundliggande innebord av prak-
tiska verkstillighetshinder ir att den person som har att resa till ett
visst land, eller kan komma att f3 ett beslut om att resa till ett visst
land, inte kan resa dit och inte heller kan undanréja hindren mot en
sddan resa. Skilen till detta kan variera. Det kan vara praktiskt
mycket svirt eller omgjligt att ta sig till landet pd laglig vig. Det
kan finnas en ovilja frdn det anvisade mottagarlandets sida att ta
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emot personen. Det kan vara svirt for individen eller myndigheter
att pavisa medborgarskap eller ritt till vistelse 1 det aktuella mot-
tagarlandet. Ytterligare ett exempel, nir barn dr berorda, ir att det
saknas ett ordnat mottagande i det anvisade mottagarlandet, d3 ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut inte ska verkstillas."

Orsaker till praktiska verkstillighetshinder och hur sidana
hinder tar sig uttryck

Det finns minga skil pd flera olika niver till att mottagarlinder
inte tar emot enskilda individer eller att det inte gir att resa dit. Ett
uppenbart exempel pd senare tid ir att palestinier inte kunnat resa
till Gaza eftersom grinsovergingen mellan Gaza och Egypten varit
stingd och mojligheterna till transit genom Egypten har varit be-
grinsade. Dirfor beviljas personer frdn Gaza fér nirvarande nor-
malt uppehillstillstdind pd grund av praktiska verkstillighetshinder
(Migrationsverkets rittsliga stillningstagande SR 54/2016).

P4 ett mellanstatligt plan si har mottagarlinder ett mandat att
pd egen hand oavsett skil bestimma att en enskild som inte ir med-
borgare inte fir inresetillstind. Som redan beskrivits finns inte
ndgon folkrittslig skyldighet, f6r stater att ta emot icke medborg-
are, bortsett frdn de begrinsningar som asylritten forstds alltid for
med sig. Detta har betydelse for bla. en del statslosa palestinier
som tidigare bott 1 Gulfstaterna, Nordafrika eller vissa Mellanostern-
linder. Hir beviljas emellandt inte ndgot inresetillstind, oavsett vilka
id-handlingar de berérda personerna limnar in. En annan grupp
som synes ha mott stora svarigheter att beviljas inresetillstind ir
statslosa bidooner frin Kuwait eftersom Kuwait inte erkinner dem
som medborgare, oavsett om de berdrda personerna har id-hand-
lingar och bevis fér att de tidigare har bott 1anga perioder i Kuwait.

En annan orsak ull praktiska verkstillighetslinder kan vara att
anvisade mottagarlinder av politiska skil inte vill att enskilda per-
soner eller grupper ska komma tillbaka. Detta kan leda till ménga
3rs vistelse 1 ett land som meddelat ett avligsnandebeslut. Ett exem-
pel for svenskt vidkommande var nir medborgare i Forbunds-
republiken Jugoslavien kom att vistas 1 Sverige sd linge att deras

!¢ Frigan om ordnat mottagande fér ensamkommande undeririga asylsékande ligger dock inte
inom ramen fér denna utredning att undersoka.
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tidigare beslut om avvisning eller utvisning preskriberades, eller
skulle komma att preskriberas fére utgdngen av 1998. De beviljades
uppehdllstillstdnd i Sverige av humanitira skil (prop. 2004/05:170,
5. 220).

Orsakerna till att ett land inte vill eller inte anser sig kunna ta
emot en person, eller en viss grupp, kan ocksd ha anknytning till
hur starka institutionerna ir i det aktuella landet. Beskickningar kan
vara underbemannade varfor frigor om id-handlingar férblir
obesvarade, eller det tar orimligt ling tid — ibland gér det inte alls —
att boka en intervju med ambassaden. Faktorer pd individnivd som
beskickningspersonals samarbetsvilja 1 enskilda drenden kan ocksi
vara ett skil till praktiska verkstillighetshinder.

Det férekommer ocksd formaliaregler om att utfirdande av rese-
handlingar ir villkorat av att individen har id-handlingar 1 original
och vederborande saknar sddana. Andra orsaker till praktiska verk-
stillighetshinder ir komplicerade processer for att faststilla med-
borgarskap vilket kan gora det svirt att {8 klarhet i frigan om vilket
land som ir ansvarigt fér den person som har ett lagakraftvunnet
avligsnandebeslut. I andra fall ir problemet att utfirdade resehand-
lingar har en si kort giltighetstid eller begrinsad geografisk rick-
vidd att en resa till verkstillighetslandet 1 princip oméjliggors.

Aven svenska myndigheters vigledning till individen i verkstillig-
hetsirendet, samt tillgdngen till relevant landinformation, ir sidant
som kan ha betydelse for olika typer av verkstillighetshinder 1 en-
skilda drenden.

Bedomningen av praktiska verkstillighetshinder

I en del fall ir det oomtvistat att praktiska verkstillighetshinder finns
1 ett enskilt drende eller gillande en viss grupp av asylsékande. S3
kan vara fallet nir mottagarlandet uttryckligen forklarar sig ovilligt
att ta emot den person eller grupp som har eller kan komma att {3
avvisnings- eller utvisningsbeslut dit. Ett exempel dr Libyen, som
tydligt uttalat att statslosa palestinier inte dr vilkomna tillbaka (se
Migrationsverkets rittsliga stillningstagande SR 05/2015).
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I andra fall kan frigan om praktiska verkstillighetshinder vara
mer komplicerad, exempelvis om den berérda individen uppger sig
vara villig att dtervinda men 3tervindandet férutsitter att hen forst
far tillgdng till identitets- eller resehandlingar.

En distinktion gors i staters dtervindandepolitik och regelverk
mellan verkstillighetshinder som individen har ett handlingsutrym-
me att undanrdja eller 1 vart fall kan férs6ka motverka och sidana
hinder som hen inte kan géra ndgot it (jfr SOU 2004:47). Ett skil
som vanligtvis anses vara “utanfér den enskildes kontroll” — och som
ir vanligt féorekommande 1 praxis — ir den redan nimnda omstin-
digheten att mottagarlandet uttryckligen inte tar emot den berdrda
individen. Ett annat skil d&r om det dr praktiskt omojligt att resa till
ett visst land eller omréide.

Vilka krav kan rimligtvis stillas pi den enskilda personen, att
bevisa att ett verkstillighetshinder foreligger utanfér personens egen
kontroll? Vilka krav pd utredningsskyldighet, service och liknande
kan rimligtvis stillas pd myndigheter? Denna utredning ska bidra
med svar pd dessa frigor. Vi ska ocksd vid behov ge forslag pd ett
tydliggorande i lagstiftningen av att personer vars avligsnandebeslut
inte kan verkstillas under vissa omstindigheter far beviljas uppehalls-
tillstdnd 1 Sverige.

2.5 Betankandets struktur

I detta kapitel har vi behandlat virt uppdrag och delvis hur vi gitt
till viga under utredningsarbetet. Vi har ocksd fort ett resonemang
om begreppet praktiska verkstillighetshinder, fér att introducera
lisaren till den foreteelse som utredningsarbetet kretsar kring.

I kapitel 3 illustrerar vi de svarigheter av praktisk karaktir som
kan férekomma i individuella drenden genom sex fallbeskrivningar,
dels for att belysa frigans komplexitet och dels for att ge en inblick
1 hur de krav som stills pd enskilda i verkstillighetsprocessen, och
for att uppehillstillstind som en f6ljd av preskription ska beviljas,
kommer tll uttryck 1 asylprocessen. Vi redovisar ocksd tillginglig
statistik frdn myndigheter i en kvantitativ redogérelse.

Nista del av utredningen (kapitel 4-6) innehiller en kartliggning
av Migrationsverkets och domstolarnas rittstillimpning 1 frigan om
praktiska verkstillighetshinder 1 olika skeden av asylprocessen respek-

62



SOU 2017:84 Uppdrag och arbetssatt

tive 1 friga om konsekvenserna av preskription. Dessa tre kapitel utgor
kirnan i utredningen (jfr detaljerade uppdrag enligt kommittédirek-
tiven).

I kapitel 7 foljer sedan en kort redogérelse for hur den tids-
begrinsade lagen pdverkar virt utredningsarbete och vira férslag,
foljt av en genomging 1 kapitel 8 av andra linders lagstiftning och
policyer samt aktuell forskning om féreteelsen minniskor som vistas
med lagakraftvunna avligsnandebeslut vilka med svarighet kan verk-
stillas. T kapitel 9 behandlas dtaganden om minskliga rittigheter
som har relevans f6r verkstillighetsarbete och 3tervindandepolitik.
I kapitel 10 redovisas den dndring i LMA som tridde 1 kraft den 1 juni
2016. Kapitel 11 och 12 innehdller slutsatser och férslag respektive en
konsekvensanalys 1 enlighet med direktiven. Avslutningsvis redo-
visas 1 kapitel 13 vira forfattningskommentarer.

I varje kapitel presenterar vi inledningsvis vilka delar av direk-
tiven som behandlas. Vi beskriver ocksd mer i detalj dn vi har gjort i
detta inledningskapitel hur datainsamlingen har gitt till.
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3 Forekomsten av praktiska
verkstéllighetshinder

I detta kapitel redovisar vi den kartliggning av férekomsten av
situationer dir ett beslut om avvisning eller utvisning inte kan verk-
stillas p& grund av skil utanfér den enskildes kontroll” som vi en-
ligt direktiven ska gora. Vigledande f6r urvalet och for vér analys
har varit kartliggningen av rittstillimpningen som redovisas 1 nist-
kommande tre kapitel, samt ambitionen att limna vilavvigda for-
slag som kan motverka att asylsékande hamnar eller blir kvar i en
situation dir deras avvisnings- eller utvisningsbeslut av praktiska
skil inte gdr att verkstilla, utan att de beviljas uppehallstillstind. Hur
later sig d& denna kartliggning av férekomsten goras?

Inledningsvis ska sigas att vdr genomlysning av rittstillimp-
ningen som presenteras 1 kapitel 4-6 inte klargor antalet eller an-
delen fall av avligsnandebeslut som pd grund av olika praktiska skil
ir overkstillbara. Det finns flera skil till detta. For det forsta inne-
bir nuvarande praxis, som vi dterkommer till, att det 1 ett antal
irenden framfér allt gors en bedémning av individens medverkan
vilket inte nédvindigtvis ir detsamma som en prévning av om det
foreligger praktiska verkstillighetshinder. For det andra skulle en
ingdende kartliggning av om det finns praktiska verkstillighets-
hinder férutsitta ett betydligt mer omfattande material in de beslut
och domar i enskilda drenden som vi har haft tillging till.

Vi kommer heller inte ifrdn att bedémningen av om det fére-
ligger praktiska verkstillighetshinder och vad individen rimligtvis
kan férvintas gora for att undanrdja dessa varierar éver tid, beroende
pa situationen i olika mottagarlinder. Praktiska verkstillighetshinder
pd grund av en persons specifika omstindigheter kan presumtivt
forekomma 1 relation till 1 stort sett vilket potentiellt mottagarland
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som helst. Omstindigheter som kan ha betydelse for verkstillig-
heten ska enligt utlinningslagen beaktas 1 varje enskilt asylirende.

Som regeringen anger i kommittédirektiven finns det redan i dag
rittsliga forutsittningar f6r att bevilja uppehillstillstind pd grund av
praktiska verkstillighetshinder. Trots detta, anfor regeringen, vistas
1dag ett antal personer med beslut om avvisning eller utvisning
under lingre perioder i Sverige och i Migrationsverkets mottagande
utan att beviljas uppehillstillstind. Denna diskrepans ir utgings-
punkten fér vir utredning, som bl.a. syftar till att férdjupa forsté-
elsen for problematiken med praktiska verkstillighetshinder utanfor
den enskildes kontroll och foresld 16sningar som motverkar att fler
minniskor hamnar 1 en sidan situation. En utgdngspunkt i vdrt
arbete ir att antalet beviljade tillstind med stéd av de olika lagrum
gillande praktiska verkstillighetshinder och preskription som vi be-
handlar i denna utredning inte kan erbjuda en uttémmande beskriv-
ning av forekomsten av situationer dir det finns praktiska verk-
stillighetshinder. Dirfér har vi behdvt anvinda flera olika metoder
for att belysa forekomsten av sddana hinder.

Mot denna bakgrund ir syftet med det foreliggande kapitlet att

1. beskriva ett antal illustrativa drenden dir frigan om praktiska
verkstillighetshinder har varit féremal f6r bedémning,

2. forklara varfér det inte gér att klarligga hur ménga personer som
vistas 1 Sverige med praktiska verkstillighetshinder utanfor deras
egen kontroll och in mindre hur det kan komma att se ut i fram-
tiden,

3. presentera en forsiktig uppskattning av antalet personer som kan
ha blivit kvar i Sverige under en lingre tidsperiod med lagakraft-
vunna avligsnandebeslut, samt andelen statslésa palestinier och
bidooner i denna grupp,

4. beskriva antalet beviljade uppehillstillstdind 6ver en lingre tids-
period pd grund av att Migrationsverket funnit anledning anta
att mottagarlandet inte kommer att ta emot personen respektive
andelen uppehillstillstind pd grund av synnerligen émmande
omstindigheter (dir praktiskt verkstillighetshinder kan vara en
omstindighet).
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Genom nedan exempel pd enskilda drenden vill vi 8skidliggéra hur
verkstillighetsproblematiken kan te sig for ndgra enskilda personer
och hur den hanteras 1 asylprocessen. Efter denna kvalitativa beskriv-
ning foljer en kvantitativ redovisning baserad p3 statistiska underlag.

3.1 Exempel pa enskilda drenden

Syftet med den foljande genomgingen ir att ge exempel pd drenden
dir praktiska svrigheter 1 verkstillighetshinseende férekommer,
med fokus pd de juridiska processer som de berérda individerna
genomgdr. Fallen ir inte nédvindigtvis representativa utan ska just
llustrera hur det kan gd till i asylprocessen nir myndigheter och
domstolar hanterar den komplicerade frigan om verkstillighets-
hinder. Migrationsverket har f6r utredningens rikning identifierat
dtta drenden som exemplifierar hur frigor om praktiska hinder mot
verkstillighet aktualiseras och bedéms, varav sex innehiller avvig-
ningar av relevans for vart uppdrag.

I det f6ljande presenterar vi fyra drenden som giller statslosa eller
tidigare statslosa palestinier, med verkstillighetsland Irak, Libyen,
Gaza eller Qatar. Ovriga tvi idrenden giller personer frin
Eritrea/Etiopien respektive Uzbekistan. Vi har i de utvalda drendena
gitt igenom 1 princip samtliga handlingar i akterna for att kunna ta
del av motiveringar, tjinsteanteckningar m.m. som kan ha biring pd
verkstillighetsfrigan.'

Vi har ocksd for att {3 forstdelse f6r hur de krav som stills pd
enskilda 1 verkstillighetsprocessen upplevs, intervjuat 3tta personer
som av olika skil ind& inte har kunnat limna Sverige och dirfor
vistas med lagakraftvunna avligsnandebeslut.> Den enskilda per-
sonens erfarenheter av svirigheter att framligga bevis f6r praktiska

! Samtliga beslut och domar frén myndigheter och domstolar i alla skeden av processen,
samtliga anteckningar som har upprittats av myndigheterna 1 det berérda drendet, all korre-
spondens i drendet mellan berdrda myndigheter (med undantag f6r korrespondens rérande
frdgor om Dublinférordningens tillimplighet), all korrespondens frin berérda myndigheter
till individen, enskildas inlimnade skriftliga bevisning. Akterna har anonymiserats i sin hel-
het av Migrationsverket, innan de skickats till utredningen.

2 Intervjuerna har varit viktiga for att {3 en allmin forstielse for den situation som de berérda
personerna befinner sig 1. I kommittédirektiven ingdr frimst att analysera rittstillimpningen
och intervjuerna redovisas dirfér inte sirskilt. Intervjuerna har dgt rum p3 flera platser 1
Sverige och anonymiteten hos intervjupersonerna har sikerstillts genom att inga platser eller
egennamn har nedtecknats under utredningsarbetet.
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verkstillighetshinder har pd detta sitt kommit oss till del ocksd
genom berittelser. Dirutdver har erfarenheterna hos berérda kom-
mit oss till del genom ett tiotal spontankontakter med utredaren.
Vir kvalitativa analys av hanteringen av praktiska verkstillighets-
hinder baseras hirutéver pd en intern kvalitetsrapport dir Migra-
tionsverket har granskat 76 verkstillighetsirenden frin myndighetens
samtliga forvaltningsprocessenheter (Migrationsverket 2015a).

3.1.1 Fall 1 - Statsl6s palestinier fran Irak

En statslos palestinsk fyrabarnsfar med tidigare hemvist 1 Irak soker
asyl 1 Sverige hosten 2014. Inlimnade id-handlingar ir UNHCR-
intyg for palestinier 1 Irak, en kopia av ett likarintyg samt ett ut-
gdnget irakiskt resedokument for palestinier (dokumenten bedéms
av Migrationsverket inte tillrickliga for att sokanden ska anses ha
gjort sin identitet sannolik).

Mannen uppger sig vara f6dd och uppvuxen i Bagdad dir hans
hustru och parets fyra barn fortfarande befinner sig. Anledningen
till flykten frin Irak var den allt svirare sikerhetssituationen fér
palestinier. Makarna kunde inte ta sig till sina arbeten och utsattes
hela tiden for hot frén olika milisgrupper. Vid fyra tillfillen hade
familjen blivit avhyst frin sin bostad och férdrivits frin stadsdelen
dir de bodde. Barnen holls hemma frin skolan pa grund av risk for
kidnappning och en sviger hade gripits. Vidare uppger sékanden i
asylintervjun att han inte kommer att tas emot 1 Irak om han fir
utvisningsbeslut.

Migrationsverket avslir mannens ansékan om asyl 1 juni 2015.
Hans uppgifter bedéms inte trovirdiga och dirfor anses han inte
heller ha gjort sannolikt att han som individ skulle riskera utsittas
for s& allvarliga hot vid ett dtervindande till Irak att uppehills-
tillstdnd ska beviljas. Frigan om praktiska verkstillighetshinder
nimns inte i beslutet.

Med anledning av 6verklagande limnar Migrationsverket in tvd
yttranden med hinvisningar till landinformation i1 Lifos enligt vilken
statslosa palestinier frin Irak kan anséka om att dtervinda om de
har giltigt resedokument. Saknas giltig resehandling “méste den sok-
ande sjilv ta kontakt med och ge en fullmakt till anhérig i Irak som
kan inge ansokan om nytt resedokument pd plats 1 Irak”. Vidare
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efterfrigar Migrationsverket uppgifter om sdkandens anhériga i
Irak. I ett intyg frdn irakiska ambassaden i Stockholm (som mannen
ger in) anges att palestinier som tidigare bott 1 Irak och som varit
utanfér landet under mer dn sex mdnader inte kommer tilltas
dterresa. Deras uppehéllstillstind upphor ockss att gilla. I ett intyg
frin staten Palestinas ambassad 1 Stockholm (som dven det ges in av
sokanden) uttalar ambassaden att mannen inte har ett palestinskt id-
kort och dirfor inte kan tilldtas bositta sig 1 staten Palestina. I intyget
poingteras att detta beror pd olika avtal slutna sedan ar 1993: "It is
noteworthy that the aforementioned condition was an outcome of
the agreements signed since 1993”.

Mannen 6verklagar avslagsbeslutet och 1 domen fr8n migrations-
domstolen behandlas frigan om verkstillighetshinder sirskilt. Dom-
stolen hinvisar 1 det sammanhanget till MIG 2008:38 som uppges
innebira att férsék mdiste ha gjorts for att verkstilla utvisnings-
beslutet, annars bedéms “det inte visat att det forelig ett konkret
verkstillighetshinder som kunde beaktas”. Forst efter det att {or-
sok att verkstilla beslutet har gjorts kan det, enligt domskilen,
normalt anses foreligga ndgot verkstillighetshinder. Klaganden kan,
enligt domstolen, via anhorig anséka om giltig resehandling.

Mannen &verklagar till Migrationséverdomstolen som dock inte
meddelar provningstillstdnd. I samband med detta underrittar Migra-
tionsverket mannen 1 ett brev daterat november 2015 om att han
ansvarar for resan till ditt hemland eller till ett annat land dir du
har ritt att bo”. I brevet frdn Migrationsverket anges vidare att
mannen kan f stod av Migrationsverket {ér att resa tillbaka, om han
samarbetar. Om mannen inte samarbetar s& kan dagersittningen sittas
ned, id-handlingar tas om hand och han kan komma att stillas under
uppsikt eller tas i férvar.

I februari 2016 hiller Migrationsverket samtal om &tervindande.
Enligt protokollet informeras sékanden om vad han miste gora fér
att kunna resa till Irak. Under rubriken "Den sokandes reflektioner
kring att dtervinda” anges att mannen berittar om sin maktloshet,
att han ir statslos palestinier och att inget land 1 virlden vill ta emot
honom. Vidare beskrivs att Migrationsverket informerar mannan
om konsekvenserna av att inte medverka till beslutet. Aven om an-
milan om verkstillighetshinder har limnats in ("VUT inlimnad”)
fortgdr dtervindandearbetet. Mannen berittar vidare enligt proto-
kollet (under rubriken ”Pass och identitetshandlingar”) att alla hans
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anhériga nu har limnat Irak, att han som statslds inte har ndgot land,
att Irak inte vill ta emot honom samt att ambassaden har intygat att
han inte dr vilkommen.

En vecka senare hills ytterligare ett dtervindandesamtal. I proto-
kollet frin samtalet uppges att mannen sagt att han inte kan ter-
vianda till Irak och att han limnat in anmilan om verkstillighets-
hinder. Under rubriken “Den sékandes reflektioner kring att dter-
vinda” anges att mannen varit pd irakiska ambassaden men att de
inte vill hjilpa honom eftersom han inte ir medborgare. Under
rubriken *Overenskommelser och uppdrag infér nista samtal” i proto-
kollet meddelas mannen att om "VUT” inte beviljas s& kommer
drendet dverlimnas till polis d& han inte medverkat till sjilvmant
dtervindande.

I beslut om att inte bevilja uppehillstillstdnd pd grund av prak-
tiska verkstillighetshinder 1 maj 2016 informerar Migrationsverket
mannen om det mycket begrinsade utrymmet som myndigheten
har att bevilja uppehillstillstdind genom att ta hinsyn till svikna for-
hoppningar, oro, eller sociala och ekonomiska problem. Vidare 3be-
ropas landinformation 1 Lifos enligt vilken det inte finns nigra for-
mella hinder {6r palestinier att 8terviinda till Irak, under férutsittning
att de beviljas inresetillstind. Detta férutsitter 1 sin tur irakiskt rese-
dokument alternativt ett palestinskt 00-pass (vilket den asylsékande
mannen enligt beslut 1 grundirendet inte har limnat in). Under
rubriken "Mgjligheten f6r statslosa palestinier att frivilligt &tervinda
till Irak” konstateras 1 beslutet att det inte finns ndgra formella
hinder f6r palestinier att 8tervinda. Migrationsverket anger att den
palestinier som har resedokument eller 00-pass beviljas inresetill-
stdnd, oberoende av hur linge personen befunnit sig utanfér Irak
och hur hen limnat landet. Om personen olagligen har limnat Irak
krivs en verifiering av en flyktingkommitté eller den palestinska
ambassaden i1 Bagdad, om att vederborande ir registrerad, och tidi-
gare har bott, 1 Irak.

Den s6kande informeras vidare 1 avslagsbeslutet om att inrese-
tillstdnd séks hos Directorate of Residency Affairs/Department of
Rabad Affairs (DRA/DAA) i Bagdad. Om ansékan beviljas s limnas
den vidare till irakisk ambassad som férser den sokandes resedoku-
ment eller 00-pass med en stimpel. En palestinier som befinner sig
utanfér Irak kan, genom ombud som ges fullmakt, anséka om hand-
lingar hos ovan nimnda myndighet i Bagdad. Innan denna fullmakt
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skickas till Ministry of Foreign Affairs konsulira avdelning 1 Bagdad
fér ombudet att himta upp, miste den notariseras av en Notarius
publicus och legaliseras av svenska UD samt irakiska ambassaden 1
Stockholm. Nir ombudet limnar in kopia av fullmakten samt kopia
av den sokandes resedokument till DRA/DAA s3 initieras en an-
sokan.

Efter denna redogorelse i beslutet frin Migrationsverket f6ljer en
hinvisning till MIG 2008:38 samt MIG 2007:9 enligt vilket praktiskt
verkstillighetshinder 1 utlinningslagens mening enligt Migrations-
verket inte foreligger sd linge “det dr praktiskt mojligt f6r utlin-
ningen att, genom att samarbeta 1 verkstillighetsirendet, dtervinda
till sitt hemland”. Avslutningsvis bedémer Migrationsverket att sok-
andens tidigare uppgifter under asylprocessen tyder pd att familje-
medlemmar finns kvar i Irak. Dirmed férutsitts han ocksd kunna
ordna med de resehandlingar som krivs.

Arendet 6verlimnas till polis i juni 2016 eftersom Migrations-
verket bedémer att tving dr nédvindigt for verkstillande. Under
rubriken ”Skilen fér beslutet” anges (enkom) att beslutet blev verk-
stillbart 1 januari samt att den sékande ir underrittad om utvis-
ningsbeslutet till Irak och nir s3 skedde.

En ny ansékan om verkstillighetshinder frin mannens sida lim-
nas in och ett nytt beslut om att inte bevilja uppehillstillstdnd pa
grund av verkstillighetshinder fattas 1 maj 2017. Hinvisning gors, i
den delen av beslutet som ror praktiska verkstillighetshinder, till
olika sliktingar i Bagdad som den sokande nimnde vid utredningen
av hans asylansékan 2014. Vidare anférs foljande:

Du har inte redogjort {or var dessa sliktingar befinner sig 1 nuliget och

det kan dirfér inte uteslutas att de fortfarande finns kvar 1 Bagdad.

Dirmed har du inte styrkt att det foreligger praktiska verkstillighets-
hinder.

Att den s6kande saknar giltigt resedokument omnimns inte. Efter
detta beslut saknas vidare information i drendet.

Kommentar: Den sokande har nu befunnit sig i1 Sverige tvd ar
och nio minader, han har genomgitt en asylprocess och tvd prov-
ningar av verkstillighetshinder. Frin bérjan har mannen pipekat att
det finns verkstillighetssvirigheter som han uppger sig inte kunna
paverka pd egen hand. Detta utreds eller bedéms inte 1 grundiren-
det sdvitt framgdr av akten. Migrationsdomstolen gor inte heller
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ndgra nirmare dverviganden 1 denna del utan hinvisar till att nigot
verkstillighetsforsok inte har gjorts. Ambassadens intyg om att
statslosa palestinier inte ir vilkomna tillbaka till Irak kommenteras
inte. Det faktum att mannen saknar ett giltigt resedokument fér
palestinier beméts inte i informationen om hur han férvintas med-
verka 1 verkstillighetsprocessen trots att detta férefaller vara en
omstindighet av direkt betydelse f6r &tervindande. En konsekvens
av domstolens resonemang i1 det hir drendet, inklusive hinvisningen
tll MIG 2008:38, ir att praktiska verkstillighetshinder inte verkar
kunna beaktas forrin verkstillighetstorsék har gjorts, ngot som
kan ske forst efter att ett avligsnandebeslut har vunnit laga kraft.

3.1.2 Fall 2 — Statslos palestinsk familj fran Libyen

En 32-3rig palestinier frin Libyen soker asyl i september 2014 till-
sammans med hustru och parets fyradriga dotter och tviarige son.
Bakgrunden ir bl.a. de hot som mannen och hustrun utsatts for 1
Libyen, som palestinier och Gaddafianhingare. Déttrarna uppges
riskera vildtikt och kidnappning om familjen skickas tillbaka till
Libyen. Identitetsintyg, korkort och universitetskort limnas in. Man-
nen ir inte registrerad hos UNRWA. Migrationsverket bestiller en
sprikanalys. I juni 2016 meddelas familjen avslag pa sin asylansokan.
Migrationsverket bedémer att inte vare sig den allminna situa-
tionen 1 Libyen, den omstindigheten att familjen ir palestinier, eller
att de har utsatts fér hot, medfér en ritt att stanna i Sverige.
Emellertid rider verkstillighetshinder och familjen beviljas dirfor
tllfilligt uppehallstillstdnd till juni 2017 samt fraimlingspass. I beslutet
stir foljande:

Situationen for statslosa palestinier ir sirskilt problematisk vad giller
Libyen. I borjan av 2016 beslutades bl.a. den internationellt erkinda
regeringen om inreseforbud for statslosa palestinier. Migrationsverket
har gjort beddémningen att personer frin denna grupp som gor
sannolikt att de har haft sin vistelseort 1 Libyen fir det dirfér, for
nirvarande, anses finnas ett generellt verkstillighetshinder som kan
medfora att uppehillstillstdnd beviljas. [s3!]

Avslutningsvis medges en tidsfrist pd fyra veckor for att frivilligt
limna Sverige efter att det tidsbegrinsade uppehdllstillstindet slutat
gilla.
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Familjen 6verklagar beslutet och efter skriftligt forfarande avgor
migrationsdomstolen 1 Malmé deras drende. Klagandena hinvisar il
tidigare avgdranden frin migrationsdomstolen dir permanenta uppe-
hillstillstdnd beviljats pd grund av verkstillighetshinder gentemot
Libyen. Domstolen avslir éverklagandet med hinvisning till samma
sorts verviganden som Migrationsverket gjort 1 drendet och Migra-
tionséverdomstolen meddelar efter 6verklagande inte prévningstill-
stand.

I slutet av maj 2017 omhindertas mannens pass av Migrations-
verket och han informeras om att detta dterlimnas nir han limnar
Sverige eller ges ritt att vistas hir. Ansdkan om férlingning av uppe-
hallstillstdnd limnas in 1 juni 2017. Dérefter saknas uppgifter.

Kommentar: Familjen har 1 maj 2017 befunnit sig 1 Sverige under
2 4r och 9 ménader varav 1 r med tillfilligt uppehillstillstind. Fallet
illustrerar att situationen fér statslosa palestinier dr sirskilt proble-
matisk vad giller dtervindande till Libyen. Det illustrerar ocksd hur
Migrationsverket beaktar praktiska verkstillighetshinder 1 grundprév-
ningen och beviljar tidsbegrinsat uppehillstillstdnd.

3.1.3  Fall 3 - Palestinier med tidigare hemvist Gaza

En 28-4rig statslos palestinsk man soker asyl 1 Sverige i oktober 2008.
Han berittar att han riskerar forféljelse av Hamas pd grund av
tidigare arbete som dérrvakt till en ledare inom Al Fatah. Efter
fingenskap och tortyr flydde mannen genom en tunnel till Egypten
dir han sedan vistades illegalt ungefir en mdnad. Mannen kom en-
sam till Europa, men uppger sig nir ansékan inges ha fyra barn som
alla dr yngre in fyra ir gamla och hustru 1 Gaza. Id-kort och
passhandling limnas in.

I oktober 2009 avslar Migrationsverket asylansékan och beslutar
om utvisning, pd grund av att mannen inte anses trovirdig. Han har
inte gjort sannolikt att han riskerar att dédas vid ett dtervindande.
Hinvisning gors dven till ett rittsligt stillningstagande frén Migra-
tionsverkets rittschef, enligt vilket sjilvmant tervindande till Gaza
bedéms vara méjligt.

Migrationsdomstolen avsldr 6verklagandet. I likhet med Migra-
tionsverket anser domstolen att mannen brister i trovirdighet.
I frigan om verkstillighetshinder hinvisas till Migrationséverdom-
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stolens dom den 19 mars 2010 (UM 8638-08) som medfor att det
inte lingre anses féreligga verkstillighetshinder gentemot Gaza. Man-
nen overklagar direfter till Migrationséverdomstolen som inte be-
viljar provningstillstind.

I oktober 2010 6verlimnar Migrationsverket drendet till Polis-
myndigheten d& man antar att tving kommer att behovas for att
verkstilla utvisningsbeslutet. Vid denna tidpunkt har mannen vid ett
tillfille uteblivit frén dtervindandesamtal och direfter 1 samband med
ett annat itervindandesamtal forklarat att han vill medverka men
att han méiste ha en garanti {or sitt liv om han ska tervinda till Gaza.
Mannen ber sjilv under samtalet om att polisen ska ta éver drendet.

I december 2010 och juli 2011 limnar mannen in ansékningar
om tillstdnd for att f3 arbeta i Sverige och han anséker samtidigt
om uppehillstillstind. Bdda ansékningarna inkommer fér sent och
Migrationsverket beslutar dirfér om avslag.

Sedan det tidigare lagakraftvunna avligsnandebeslutet har preskri-
berats soker mannen pa nytt asyl 1 oktober 2014. Enligt intyg frn
egyptiska ambassaden i Stockholm har han ansékt om visum fér att
kunna dtervinda men denna ansékan har inte beviljats. Ett &r senare, i
oktober 2015, fattar Migrationsverket pa nytt ett avslagsbeslut. Argu-
mentationen ir mycket lik den som anvindes vid det udigare av-
slagsbeslutet plus ett lingre resonemang om ritten till privatliv
under rubriken “Synnerligen émmande omstindigheter”. Nigra
resonemang om praktiska verkstillighetshinder férs inte. I samband
med underrittelsen av beslutet meddelas mannen att nista samtal
han kommer att kallas till normalt sett skulle vara ett uppféljnings-
samtal men att detta pd grund av en anstringd arbetssituation
i stillet kan komma att bli ett dtervindandesamtal under forutsitt-
ning att beslutet har vunnit laga kraft vid tidpunkten fér samtalet.
Mannen informeras ocksd om att han efter ett lagakraftvunnet
utvisningsbeslut har ett stort eget ansvar for sitt drende.

Mannen 6verklagar till migrationsdomstolen som avsldr 6verklag-
andet. Under rubriken *Synnerligen émmande omstindigheter” be-
handlas frigan om praktiska verkstillighetshinder. Har hindret mot
verkstillighet, skriver domstolen, ”orsakats av utlinningen sjilv och
kan undanréjas med dennes medverkan ska det dock inte medféra
en ritt att stanna ...”. Vidare anges i domen att enligt landinforma-
tion si ir grinsévergingen mellan Gaza och Egypten stingd pd
obestimd tid. Direfter konstateras att det inte framgdr hur linge
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detta kommer vara fallet eller om det finns alternativa resvigar in i
Gaza”. Domstolens slutsats ir mot denna bakgrund att domstolen
inte anser att det dr visat att det “foreligger sddana bestdende [vir
betoning] verkstillighetshinder som kan utgéra synnerligen émmande
omstindigheter”.

Mannen &verklagar domen men Migrationséverdomstolen med-
delar inte prévningstillstind. I maj 2016 hiller Migrationsverket pd
samma sitt som efter det forra avligsnandebeslutet ett dtervindande-
samtal. Sokanden berittar att han under sina itta ir 1 Sverige har
arbetat. Han undrar, mot bakgrund av att varken Migrationsverket
eller Polismyndigheten har kunnat verkstilla hans tidigare beslut,
varfér han inte kan f4 leva 1 Sverige och gifta sig hir med sin nu-
varande flickvin. Egentligen vill mannen inte itervinda till Gaza,
siger han, men han skulle kunna resa varsomhelst om han fick 8ka
tillsammans med sin flickvin. Han férklarar sig villig att samarbeta
med Migrationsverket {6r att ordna de resehandlingar som behovs.

I januari 2017 beviljas mannen, efter en ny inlimnad skrivelse
om verkstillighetshinder, ullfilligt uppehallstillstind 1 12 minader
med stéd av 12 kap. 18 § (vilken punkt anges inte). I beslutet star
att Migrationsverket bedémer ”att det inte har framkommit nigra
nya omstindigheter som utgér hinder mot verkstillighet”. Direfter
presenteras en sammanfattning av det rittsliga stillningstagandet
SR 54/2016 frin den 4 oktober 2016 enligt vilket dtervindande forut-
sitter att det ir praktiskt mojligt att resa genom Egypten. Mannen
har tidigare férklarat sig villig att medverka 1 verkstillighetsarbetet
och i samband med bl.a. den andra grundprévningen 8beropat prak-
tiska verkstillighetshinder som inte kan undanréjas. Dessa hinder
utreds eller bedéms inte av Migrationsverket men vil 1 ndgon méin
av domstolen.

Kommentar: Mannen har 1 januari 2017 vistats nio &r 1 Sverige,
genomgitt tvd grundprévningar och minst en prévning av anmilan
om verkstillighetshinder. Fallet illustrerar, utéver att utredning och
provning av verkstillighetshinder kommer 1 skymundan, ocksi om-
fattningen av kraven pd medverkan frdn individens sida d3 det kom-
mer till att undanroja praktiska verkstillighetshinder. Man bedémde
vid tidpunkten att det inte foreldg bestdende praktiskt verkstillig-
hetshinder mot Gaza.
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3.1.4 Fall 4 - Statslos palestinier med tidigare hemvist Qatar

En 41-8rig statslos palestinsk man med tidigare hemvist 1 Qatar
soker asyl i Sverige 1 november 2011. Mannen ir fédd och upp-
vuxen i Qatar. Han uppger sig soka skydd i1 Sverige eftersom en hogt
uppsatt person som var deligare 1 mannens féretag 1 Qatar, tillika
garant, tog ifrdn honom sponsorskapet efter en ekonomisk konflikt
(se vidare avsnitt 3.3.4). Efter den ekonomiska konflikten med spon-
sorn, som enligt mannen ocksd innebar att han kan sigas ha utmanat
det riddande sponsorsystemet, ville sponsorn forstora hans liv.

Mannens fore detta fru och tvd barn bor kvar i Qatar (familje-
bildsblankett ir inlimnad). Ett egyptiskt resedokument limnas in
enligt vilket sokanden har uppehdllstillstdnd i Qatar tll september
3r 2012. Detta bekriftas genom en stimpel 1 passet och ett s.k. uppe-
hdllstillstindsnummer. Sokanden har dven ett egyptiskt resedokument
som anger att han inte har ritt att resa in 1 Egypten. Sokanden
uppger vidare i asylutredningen att han foére det att han limnade
Qatar bide hade férskjutits av sponsorn och suttit fingslad 1 tre
ménader efter en incident dir sponsorn tillkallat polis. Eftersom
mannen varit utanfér Qatar i sex minader har han inte lingre nigot
inresetillstdnd dit.

Under asylutredningen stills frigan om mannen skulle kunna {3
en annan sponsor. Det skulle vara méjligt, uppger han, men d& méste
den tidigare sponsorn forst frinsiga sig sitt sponsorskap genom att
godkinna att en ny garant trider in, vilket den tidigare sponsorn
vagrar gora.

I mars 2012 fattar Migrationsverket avslagsbeslut i drendet. De
sociala och ekonomiska problem sokanden beskrivit under asyl-
processen omfattas inte, anges 1 avslagsbeslutet, av skyddspara-
graferna 1 utlinningslagen. Sokanden bedéms enligt beslutet ha med-
verkat till att klargéra sin identitet (akten innehdller ett stort antal
dokument frin olika instanser i Qatar). Nir det giller mojligheten
att dtervinda till Qatar, menar Migrationsverket som féljer:

Du har anfért att du férlorat ditt uppehéllstillstind eftersom det nu
har gdtt sex minader frin din utresa i Qatar. Migrationsverket har
dock inte funnit nigon uppgift som stddjer ditt pistdende. Verket kan
dirfor inte finna annat 4n att du har méjlighet att dtervinda till Qatar
eftersom du idr innehavare av ett giltigt uppehéllstillstind.
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Avslagsbeslutet 6verklagas av mannen och Migrationsverket yttrar
sig senare under vdren 1 en inlaga till migrationsdomstolen. Med
anledning av 6verklagandet anfér Migrationsverket bl.a. att "stats-
16sa palestinier kan anséka om uppehdlls- och arbetstillstdnd nir de
befinner sig utomlands” (landinformation anges bifogad men finns
inte 1 vir akt). Vidare anses “klaganden inte [ha] gjort sannolikt att
han inte skulle kunna erhilla tillstdnd for inresa 1 Qatar”.

Migrationsdomstolens konstaterar genom dom 1 september 2012
att det inte framkommit annat dn att mannen har méjlighet att fa
ett nytt uppehillstillstdnd 1 Qatar.

I januari 2013 hills ett dtervindandesamtal pd Migrationsverket.
Sokanden upprepar di vad han sagt tidigare om att sponsorn, som
forskjutit honom, miste frinsiga sig sitt sponsorskap fér att en ny
sponsor ska bli aktuell som garant. Mannen har inte nigot emot att
dtervinda men undrar hur han ska géra nu nir de inte tar emot
honom. Handliggaren pd Migrationsverket, enligt protokollet, ”for-
klarar att det i forsta hand ir han sjilv som ska ordna sin hemresa,
inte verket som ska l3sa det it honom ...”. Vidare forklarar hand-
liggaren processen rorande verkstillighetshinder med att ett beslut
om inhibition krivs for att fi stanna kvar medan en anmilan om
verkstillighetshinder prévas.” Mannen undrar om de kan skicka
honom till ndgot annat land varvid han fr svaret att han 1 s3 fall
forst méste visa att det landet tilliter honom bosittning dir.

Mannen meddelas att han fir nedsatt dagersittning om han inte
medverkar till dtervindande. Efter tolv dagar hills ett nytt dter-
vindandesamtal. S6kanden informeras nu enligt féljande:

vi ligger hela ansvaret p4 honom att p4 nytt skaffa nédvindiga tillstdnd

ull Qatar...Jag forklarar dven att han inte fitt inhibition efter sin

skrivelse V-UT. D4 han mot den bakgrunden inte anskaffat nya

tillstind 1 Qatar, fir det dirmed anses att han inte medverkar till verk-
stillighet.

Mannen vidhéller att han férsoker medverka och frigar vad han ska
gora for att 3 ny sponsor. Svaret blir att han méste ordna ny spon-
sor och arbete. S6kanden anfér att han limnat in skriftliga bevis for
att han inte kan fi en ny sponsor. Egyptiska resedokument (som

3 Av 12 kap. 19 a § utlinningslagen framgdr emellertid att verkstillighet inte far ske férrin en
bedémning av om dberopade omstindigheter enligt 12 kap. 19 § samma lag ska féranleda en ny
provning.
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ocksd limnats in) tilliter inte inresa i Egypten utan visering. Den
sokande uppger sig vara en minniska utan land. Handliggaren 4 sin
sida upplyser mannen om att Migrationsverket sannolikt kommer
att géra bedémningen att han inte har medverkat for att kunna
dtervinda. Mannen upprepar att han kan tervinda till ett land som
tar emot statsldsa palestinier med egyptiska resedokument.

I februari 2013 Sverlimnas drendet till Polismyndigheten. Hin-
visning gors till dtervindandesamtalen och till att Migrationsverket
under dessa meddelat att de lagt hela ansvaret for att skaffa nod-
vindiga tillstdnd pd s6kanden. Tving anses nodvindigt f6r verkstillig-
het, men det ir outtalat pd vilket sitt tving skulle underlitta den.

I avslag pd en anmilan om verkstillighetshinder frin februari 2013
anges att de 3beropade praktiska verkstillighetshindren enbart ir
modifikationer eller tilligg till de ursprungligen dberopade omstin-
digheterna. I drendet anses inga nya omstindigheter ha framkommit
som visar att Qatar inte kommer vara villigt att ta emot s6kanden.

I mars 2013 beslutar Migrationsverket pd nytt att det inte fore-
ligger verkstillighetshinder. Myndigheten konstaterar att inget nytt
har framkommit 1 drendet rérande mannens identitet. Han bedéms
ha “kunnat tillse att han f&r en sidan garant/sponsor som méjliggor
fér honom att erhélla tillstdnd f6r inresa 1 Qatar”. Den passhand-
ling som bifogats innehdllande en qatarisk arbetsvisering, gor att
Migrationsverket stiller sig frigande till uppgiften om att passhand-
lingen inte godtas for inresa 1 Qatar. Hinvisning gérs vidare till
Migrationséverdomstolens dom (MIG 2008:38) som enligt Migra-
tionsverket betyder att s6kanden ska ordna med sponsor som kan
mojliggora dterresa. Man avslutar med att konstatera att det saknas
skil att avbryta verkstillighetsarbetet. I stillet bér mannen “f6rmds
anstringa sig ytterligare” for att skaffa sponsor eller nédvindiga hand-
lingar.

I februari 2014 underrittar Polismyndigheten Migrationsverket
om hinder mot verkstillighet jimlikt 12 kap. 17 § utlinningslagen.
Hinvisning gors till brev frin Qatars ambassad dir det stdr att
mannen saknar giltig passhandling fér inresa 1 Qatar. De egyptiska
resedokumenten, utfirdade av egyptiska ambassaden i Doha, Qatar,
ger inte ritt till inresa 1 vare sig Qatar eller Egypten. Mannen har
enligt Polismyndigheten varit 1 kontakt med Egyptens ambassad
och Palestinas konsul 1 Stockholm for att {3 giltig resehandling men
utan framgdng. Handlingar bifogas som visar att Egypten inte tilliter
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inresa och att inresetillstdnd i det ockuperade Palestina endast
beviljas den som har ett palestinskt id-kort. Skilet till detta ir for-
hillanden som varit rddande sedan 1993. Underrittelsen frin Polis-
myndigheten avslutas med orden “fortsatt verkstillighetsarbete fére-
faller omojligt att genomfoéra”. En omfattande dokumentation har
bilagerats som beskriver en stor aktivitet frin Polismyndighetens
sida for att f3 till stdnd en resa till Qatar.

I juni 2014 inkommer Polismyndigheten p& nytt med begiran
om anvisningar enligt 12 kap. 17 § utlinningslagen, inklusive en
beskrivning av mannens egna f6rsok att i nya anstillningar 1 Qatar.
Brev och tjinstgéringsintyg har inkommit. Polismyndigheten anger
att mannen via ett antal ansdkningar har bemddat sig om att 3
sponsor och nédvindiga handlingar. Underrittelsen avslutas med
orden “fortsatt verkstillighetsarbete forefaller omojligt att genom-
fora”.

I en skrivelse frin Migrationsverket till Polismyndigheten ytter-
ligare ett halvir senare hinvisas liksom vid det forra uillfillet till
Migrationséverdomstolens dom (MIG 2008:38) av vilken féljer att
om inte “utlinningen sjilv bevisat att det saknas mojlighet att er-
hilla en sponsor foreligger inget verkstillighetshinder enligt utlin-
ningslagens mening pd den grunden.” Vidare bedéms de inlimnade
handlingarna ha ldgt bevisvirde och att de inte bevisar att mannen
”saknar mojlighet att ndgonsin erhilla sponsor”.

Mot bakgrunden att mannen har familj kvar 1 Qatar vilka ”pd nigot
sitt erhdllit sponsorer for att kunna vara bosatta 1 landet” bedémer
verket att han sjilv inte har uttdmt mojligheterna att erhdlla spon-
sor. Polismyndigheten bor dirfor enligt Migrationsverkets anvis-
ningar inrikta sig pd att de kvarvarande sliktingarna kan hjilpa
mannen att erhdlla en sponsor.

I september 2016 inkommer Polismyndigheten med en tredje
begiran om anvisningar f6r verkstillighetsarbetet enligt 12 kap. 17§
utlinningslagen. Nu har Egyptens ambassad enligt Polismyndig-
heten meddelat att férnyelse av resedokument ir mojligt efter ett
personligt besdk och cirka tre manaders vintetid. Dirtill krivs ett
tillstdnd for inresa 1 Qatar, en friga som Polismyndigheten lyft
med Qatars ambassad via telefon dd man ocksi presenterade forut-
sittningarna 1 irendet 1 sin helhet. Ambassaden har 1atit meddela att
det inte finns mojlighet att erhilla inresetillstind/visering fore in-
resa 1 Qatar.
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I januari 2017 inkommer en skrivelse till Polismyndigheten frin
Migrationsverket med anledning av den senaste underrittelsen.
Migrationsverket konstaterar att det inte finns nigot lagakraft-
vunnet beslut att verkstilla eftersom fyra &r forflutit sedan avligs-
nandebeslutet vann laga kraft varfér det preskriberats. “Det fore-
ligger dirmed hinder mot verkstillighet” enligt Migrationsverket.
Vid denna tidpunkt har mannen sokt asyl pd nytt och ett nytt
ansokningssamtal har genomforts. Mannen uppger enligt proto-
kollet att han dr psykiskt trétt, orolig och stressad efter att under
sex &r ha bott l&ngt frin sina barn. P4 en frga om tidigare id-hand-
lingar och andra handlingar svarar mannen att han limnat in mer in
50 olika handlingar till Migrationsverket. Ingen ytterligare informa-
tion finns 1 var akt.

Kommentar: Vid denna tidpunkt har den sokande befunnit sig i
Sverige i mer dn fem 4r och genomgitt en asylprocess. Polismyn-
digheten har vid tre ullfillen 1 begiran om anvisningar skriftligen
meddelat Migrationsverket att fortsatt verkstillighetsarbete forefaller
omdjligt. Mannen har inte haft ritt att arbeta och har inte haft
ndgon ritt till bostad sedan februari 2013 (nirmare fyra ar). Belys-
ande for hur verkstillighetshinder bedoms 1 detta fall dr att sékan-
den redan 1 grundirendet har vickt frigan om praktiska verkstillig-
hetshinder och ocksd 3lagts att framligga bevis fér sddant hinder.
Frigan om villkoret fér ny sponsor — att tidigare sponsor avsiger
sig sponsorskapet — berdrs inte av beslutande myndigheter. I kon-
takter med Migrationsverket har sékanden forklarat att sponsorn
inte avsagt sig sitt dtagande och forklarat sig villig att dtervinda.
Detta bemots med information om att mannen sjilv mdste ordna
hemresa och att han ansvarar f6r att undanrdja verkstillighets-
hinder. Med avseende pd de itgirder som individen faktiskt har
vidtagit s illustrerar fallet en tendens att sammanblanda vidtagna
dtgirder och deras avsedda effekt. Om sokanden visar att hen vidtagit
dtgirder enligt instruktioner frdn myndigheter, och dessa inte fir
avsedd effekt, si skulle det kunna tala till den sékandes férdel och
inte till dennes nackdel som nu ir fallet. Det ir illustrativt att ett
stort fokus pd medverkan frin individens sida, snarare in pa hindret,
kan f3 till f6]jd att personen hamnar i ett lingvarigt tillstind dir ett
beslut inte gdr att verkstilla och inte heller dndras.
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3.1.5 Fall 5 - Asylsokande kvinna uppger sig vara eritreansk
medborgare men meddelas verkstallighetsbeslut
till Etiopien

En eritreansk kvinna fodd 1982 séker asyl i Sverige 1 augusti 2013.
Enligt kvinnans uppgifter ir skilet till hennes flykt att hon kallats
in till militirtjinstgéring. En sidan kallelse innebir inte bara virn-
plikt utan dven tortyr och vildtikter, varfér kvinnan inte sig nigon
annan utvig in att fly. I protokollet frin intervjun pd ansoknings-
enheten framgar att kvinnan inte har limnat in nigra id-handlingar
men att hon uppger sig ha en etiopisk legitimation hos sina férild-
rar 1 Eritrea. Kvinnan berittar att hon inte har nigon legitimation
men ett papper som hon fick av de eritreanska myndigheterna efter
att hon utvisats till Eritrea frin Etiopien &r 2000.* P4 grund av familje-
konflikter ir det osikert, menar kvinnan, om hon kan 3 tag pa detta
papper som finns hos en farbror i Eritrea.

I november 2013 meddelas avslag pd asylansokan pd grund av
bristande tillférlitlighet. Migrationsverket menar att sokanden inte
har gjort sannolikt att hon ir eritreansk medborgare utan bedémer
att hon sannolikt ir etiopisk medborgare.

I migrationsdomstolens efterféljande dom refereras Migrations-
verkets beslut samt vad verket anfért 1 domstolen om att sékanden
sju manader dessférinnan bereddes "méjlighet att géra allt hon kunde
for att faststilla sin identitet”, att hon “inte kontaktat den etiopiska
ambassaden 1 syfte att f3 bekriftat att hon inte kommer tas emot”,
och att hon inte kontaktat farbrodern for att 3 fram dokumen-
tation. I ett avsnitt gillande synnerligen émmande omstindigheter
konstaterar domstolen att verkstillighetshinder visserligen kan be-
aktas vid den samlade bedémningen av om det féreligger synner-
ligen 8mmande omstindigheter, men att det i s3 fall forutsitter att
det vid tidpunkten f6r prévningen finns ett konkret verkstillighets-
hinder (hinvisning gérs hir till MIG 2008:38). D3 kvinnan enligt
domstolen inte har gjort nigra "serivsa forsok att kontakta den
etiopiska ambassaden, for att visa att hon inte kan 3tervinda il
landet” anses hon inte heller ha ”gjort sannolikt att det foreligger
ndgot konkret hinder f6r henne att dtervinda till Etiopien”.

* Eritrea var en del av Etiopien fram till 1993.
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I Migrationsverkets protokoll frdn ett dtervindandesamtal i juni
2014 anges att s6kanden uppger sig vilja samarbeta men att det
kommer bli mycket svirt fér henne att i fram nigon resehandling.
Nigra anvisningar ges inte frin Migrationsverkets sida om hur detta
ska gi till. Ett nytt samtal bokas in tvd veckor senare. Vid detta
tillfille forklarar kvinnan att hon verkligen har forsoke att f3 fram
resehandlingar. Det framkommer inte i protokollet ifall ndgra anvis-
ningar om ytterligare tgirder har meddelats. Under rubriken ”Annan
viktig information” anger Migrationsverket att det inte dr ndgon idé
“att férsoka initiera drendet till ambassad, utan ndgon id-handling”.

I tjinsteanteckning frin augusti 2014 som nedtecknats efter ytter-
ligare ett dtervindandesamtal anger Migrationsverket att sokanden
under samtalet sagt sig inte ha kunnat vidta dtgirder for att f8 ndgon
resehandling eftersom hon inte ir frdn Etiopien och att Etiopien
dirfor inte heller ger henne nigon id-handling. Vidare anges att sok-
anden sagt sig vinta pd att hennes bror i USA, med vilken hon har
daglig kontakt, ska skicka det utvisningspapper som familjen fick
da de deporterades frin Etiopien. S6kanden fir vidare 1 uppdrag att
limna in id-handling inom en vecka di en ny tid f6r samtal planeras
dga rum. Av tjinsteanteckningen framgdr ocksd att NN fir informa-
tion om att Migrationsverket inte kommer kunna jobba vidare med
hennes dtervindandeirende om hon inte limnar in id-handling och
att hennes drende dirmed kommer éverlimnas till Polismyndigheten.”
Inte heller 1 denna tjinsteanteckning anges nigot om forvintade
aktiviteter frin kvinnans sida. Hon informeras om att dagersitt-
ningen kommer sinkas till 19 kronor per dag.

Vid samtal ytterligare en vecka senare uppger kvinnan 3terigen
att hon férsokt 3 id-handlingar men inte har lyckats med det. Vidare
upprepar hon att Etiopien inte ir hennes land och dirfér kan hon
inte heller resa dit. Enligt en handling som kvinnan (enligt en tjinste-
anteckning upprittad pd mottagningsenheten) berittar har upprittats
av Roda Korset, ska hon kunna styrka att hon inte har ritt att
vistas 1 Etiopien. Dokumentet finns hos farbrodern 1 Etiopien och
brodern 1 USA fortsitter enligt kvinnan med sina f6rsék att {3 tag
pa detta och 6vriga handlingar. Migrationsverkets handliggare skriver
1 tjinsteanteckning att de inte kan fortsitta arbeta med &tervind-
andet “eftersom hon inte limnar in ndgon id-handling och att Migra-
tionsverket dirfor 6verlimnar drendet om verkstillighet till polisen”.
Samtidigt meddelas 3terreseforbud.
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I avslagsbeslut efter en anmilan fr&n kvinnan om verkstillig-
hetshinder 1 december 2014 anger Migrationsverket att det inte fram-
kommit ndgra nya omstindigheter som innebir hinder mot verk-
stillighet och att man har ”begrinsat utrymme for att ta hinsyn till
faktorer som svikna férhoppningar, oro fér att tervinda till hem-
landet samt sociala eller ekonomiska problem”.

Ett drygt halvir senare, 1 juni 2015, inkommer Polismyndigheten
med ”Anmilan om hinder mot verkstillighet jml Utl.L 12:17” [s8!].
I Migrationsverkets svar till polismyndigheten som ir daterat novem-
ber 2015 noteras att sdkanden vid prévning av asylskilen har upp-
givit att hon idr £6dd av eritreanska férildrar 1 Etiopien och att hon
deporterades dr 2000. Nu har hon dven limnat in en handling i form
av ett “flyktingdokument” utfirdat 1 Eritrea. Handlingen har enligt
Migrationsverket ett ldgt bevisvirde di dess “ikthet inte kan kon-
trolleras samt litt kan forfalskas”. S8 linge sékanden inte kan visa
att ndgot annat land kan ta emot henne ska verkstillighetsarbetet
dirfor fortsitta.

Kvinnan limnar direfter, 1 december 2015, in en ny anmilan om
verkstillighetshinder med bilagd kopia pd ett kort frin hembyn nira
grinsen till Etiopien. Inte heller denna ging beviljar Migrations-
verket uppehdllstillstind. I avslagsbeslutet dterkommer samma formu-
lering som 1 det tidigare beslutet frin december 2014. I motiveringen
anges att inga nya omstindigheter har inkommit. Vidare menar Migra-
tionsverket att myndigheten har

... provat din hemvist inom ramen fér det lagakraftvunna beslutet. Det
nu ingivna ’kortet’, som dessutom ir av enkel beskaffenhet och dir-
med litt att férvanska, mdste ses som ett tilligg till redan provade
omstindigheter och kan dirfor inte anses vara en ny omstindighet.

Beslutet 6verklagas 1 den del det avser prévning enligt 12 kap. 19 §
utlinningslagen. Migrationsdomstolen avsldr éverklagandet med hin-
visning till bl.a. att utvisningsbeslutet, som vunnit laga kraft, giller 1
forhallande till Etiopien. Dirmed ir nu inlimnade uppgifter en modi-
fikation eller tilligg till tidigare 8beropade skil.

Kommentar: Kvinnan har vid tidpunkten for det sista avslags-
beslutet vistats i Sverige tvd dr och fyra minader. Hon har inte haft
ritt att arbeta och har levt pd mindre dn 20 kronor om dagen i éver
ett &r. Hon har forklarat sig villig att efterfélja myndigheternas in-
struktioner och dven vidtagit dtgirder som stddjer denna avsikt. De
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handlingar kvinnan lyckats f8 fram bedéms vara av enkel beskaff-
enhet. N3got som inte framkommer ir vilka handlingar som skulle
kunna anses vara av sidan beskaffenhet att de kan ligga till grund
for en bedomning. Fallet illustrerar hur information till den enskilda
personens ges frin Migrationsverkets handliggare. Aven tidsaspekten
aktualiseras 1 drendet nir den s6kande inte anses medverka d& hon
inte inom en veckas tid lyckats inge handlingar.

3.1.6  Fall 6 — Familj fran Uzbekistan

En gravid kvinna och hennes man soker asyl i Sverige 1 september
2004. Paret, som kommer frin Uzbekistan, uppger som svar pi en
direkt frga vid registreringen att de avser limna Sverige frivilligt
om de fir avslag. Mannen undrar om handliggaren kan tipsa honom
och hustrun om var de ska kunna resa om de fir avslag. P4 frigan
hur paret kunde limna Uzbekistan svarar mannen att han som efter-
lyst var tvungen att muta en polis f6r att de skulle kunna resa ivig.
De skyddsskil som dberopas av sékandena ir att mannen riskerar
tortyr och forfoljelse d& han har en bakgrund som sikerhetsvakt pd
en amerikansk organisation som arbetar med vittnesmal om situa-
tionen 1 Uzbekistan. De uzbekiska myndigheterna ville att han skulle
vittna om att anstillda pd organisationen hade stulit pengar frin
statskassan. Kvinnan hotas enligt sokanden vid ett dtervindande av
véldtike. Pass limnas in.

I april 2005 fattar Migrationsverket beslut om avslag. Skilet till
det dr att paret inte gjort sannolikt att de riskerar skyddsgrundande
forfoljelse vid ett dtervindande. Migrationsverket menar att det finns
mirkliga omstindigheter 1 mannens berittelse. De ifrigasitter bl.a.
uppgifterna om att mannen ir efterlyst av myndigheterna.

Avslagsbeslutet éverklagas till Utlinningsnimnden (UN) som med
hinvisning till ett vigledande beslut frin regeringen fattar beslut
om att bevilja paret och deras nu nyfédde son tillfilligt uppehalls-
tillstdnd av politisk-humanitira skil. Beslutet giller fram till novem-
ber 2006. UN efterlyser ockss att ett nytt stillningstagande gors frdn
regeringen gillande forhdllandena 1 Uzbekistan, under andra halvan
av 2006.
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Ett andra avslagsbeslut fattas av Migrationsverket i februari 2007
efter att familjen ansokt om forlingt uppehillstillstind. Beslutet
overklagas till migrationsdomstol som idven den avslir ansgkan om
uppehillstillstind. Migrationséverdomstolen meddelar inte prévnings-
tillstdnd. Inte 1 ndgot av dessa beslut eller domar omnimns frigan
om praktiska verkstillighetshinder.

I oktober 2008 6verlimnas drendet till polis. Familjen har vid
denna tidpunkt varit pd tre tervindandesamtal och sedan uteblivit
frdn ett mote dd de skulle upphimta biljetter f6r avresa. S6kandena
registreras dirfér nu som avvikna.

Ett nytt avslagsbeslut meddelas i september 2011 efter att mannen
limnat in en ansékan om arbets- och uppehillstillstdnd. Det saknas
passhandling 1 original. Det r@der delade meningar om var passen
blivit av. Sokandena hivdar att dessa limnats in till Migrationsverket
och blivit kvar dir medan Migrationsverket hivdar, med hinvisning
till upprittad mottagningskvittens, att s6kandena dterfdtt sina pass.

Familjen soker asyl pd nytt i april &r 2012 strax efter att deras
tidigare avligsnandebeslut har preskriberats. Det ir nu enligt proto-
kollet frin registreringen andra skil som &beropas, nimligen att
paret har fitt barn och att de pd grund av det tidigare tillfilliga
uppehillstillstdndet 1 Sverige inte kan &tervinda. Skyddsgrundande
omstindigheter 8beropas 4terigen varvid sékandena berittar att
krinkningarna mot minskliga rittigheter har férvirrats 1 Uzbekistan.
Av asylutredningen framgir vidare att sékandena uppger att de sak-
nar medborgarskap 1 Uzbekistan di de varit utanfor landet 1 fem ar.

I oktober 2012 beslutar Migrationsverket att avsl3 familjens nya
asylansékan. Gillande preskription anges 1 skilen fér beslutet att
uppehdllstillstind efter preskription kan bli aktuellt om "verkstillig-
het inte har kunnat ske och detta trots att utlinningen fullgjort sin
skyldighet att medverka till verkstilligheten” (hinvisning gérs till
MIG 2007:46). Ingenting om praktiska verkstillighetshinder eller
betydelsen av &terkallat medborgarskap nimns 1 beslutet. Emeller-
tid innehéller beslutet resonemang om sonens anpassning till Sverige
och om barnets bista. Sokandena &verklagar avslagsbeslutet och
migrationsdomstolen avsldr verklagandet i februari 2014. I sina dom-
skil framhéller domstolen att uppgifter 1 landinformation vid en
samlad bedémning tyder p4 att de sokande inte kan ha férlorat sitt
uzbekiska medborgarskap och dirfor ska 8beropade skyddsbehov
provas mot Uzbekistan. Det finns enligt domstolen landinforma-
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tion som talar f6r att uzbeker férlorar sitt medborgarskap om de
vistas utomlands under fem &r utan att registrera sig vid ett kon-
sulat, och landinformation som talar for att registreringskrav inte
foreligger for asylsékande utan att de uzbekiska myndigheterna i
sjilva verket inte vill att asylsokande ska forlora sitt uzbekiska med-
borgarskap, oavsett vilket land de ansokt om asyl 1” (referens till
"Ferghana Valley, Lawyers Without Borders”).

Domstolen avslar 6éverklagandet och Migrationséverdomstolen
meddelar inte prévningstillstind. I februari 2014 fattar Migrations-
verket beslut om att avbryta (inhibera) verkstilligheten tills vidare.
Skilet till det dr att mannen ansékt om att {3 fortsitta arbeta 1 Sverige
(se 5 kap. 15 a § utlinningslagen). Ansékan avslas.

Anmilan om verkstillighetshinder limnas in av familjen 1 janu-
ari 2016 varvid Migrationsverket beslutar att inte bevilja uppehills-
tillstdnd med stdd av 12 kap. 18 § utlinningslagen och att inte heller
bevilja ny prévning enligt 12 kap. 19 § samma lag. Sonen, som ir
fodd 1 Sverige, nirmar sig nu elvadrsildern och det dr hans lang-
variga vistelse och starka anknytning i Sverige som resonemangen 1
beslutet framfor allt kretsar kring. Ingenting anges 1 beslutet om
praktiska verkstillighetshinder. Familjen 6verklagar till migrations-
domstol som avvisar den delen av 6verklagandet som rér 12 kap.
18 § utlinningslagen (eftersom det inte kan &verklagas). I den del
som avser 12 kap. 19 § avslds overklagandet. Migrationséverdom-
stolen meddelar inte provningstillstdnd.

I maj 2017 meddelar Migrationsverket ytterligare en ging att
uppehillstillstdnd inte beviljas med stdd av 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen. Aven denna ging ir det sokanden som anfért hinder mot
verkstillighet. Beslutet 6verklagas 1 den delen som rér 12 kap. 19 §
utlinningslagen men 6verklagandet avslds eftersom migrationsdom-
stolen bedémer att det inte handlar om négra nya skyddsgrunder.

Kommentar: Familjen har nir Migrationsverket fattar det sista
beslutet om att inte bevilja uppehdllstillstind vistats 1 Sverige 1
nistan 13 ir och genomgdtt ett stort antal rittsliga processer. Under
ett &rs tid har familjen haft ullfilligt uppehllstillstind 1 Sverige och
vid ett tillfille har deras avligsnandebeslut inhiberats. Frigan om
praktiska verkstillighetshinder har inte tydligt kommit upp till be-
démning 1 de rittsliga processer som familjen varit féremal for.
Frgan om mannens och kvinnans eventuella dterkallade medborgar-
skap och betydelsen av ett sddant &terkallande har enbart handlat

86



SOU 2017:84 Foérekomsten av praktiska verkstallighetshinder

om att klarligga gentemot vilket land deras dberopade asylskil ska
provas. Fallet illustrerar verkstillighetsarbetet och hur eventuella
praktiska verkstillighetshinder i form av att mottagarlandet inte vill
tar emot, eller foljderna for den enskilda personen, inte diskuteras i
en l&ngvarig process dven om det foreligger en risk for att 1 prak-
tiskt verkstillighetsarbete framkalla skyddsskil (jfr SR 27/2015).

3.2 Migrationsverkets interna kvalitetsrapport

I Migrationsverkets interna kvalitetsuppfoljning (Migrationsverket
2015a) presenteras en kartliggning av totalt 76 verkstillighetsiren-
den. Slutsatser 1 rapporten ir att familjer hills samman och att verk-
stillighetsirenden till Uzbekistan har handlagts 1 enlighet med land-
information och handliggningsstdd som uppmanar till férsiktighet.’
Vidare avslutas verkstillighetsirenden avseende statsldsa palestinier
med verkstillighet till Gaza till f6]jd av det rittsliga stillningstagan-
det om situationen i Gaza (se bl.a. avsnitt 4.3).

Bland de brister som Migrationsverket omnimner i sin analys
ingdr att myndigheten inte ger tydliga anvisningar till individen om
vilka steg hen miste ta och 1 vilken ordning. I ett antal irenden som
analyserats 1 Migrationsverkets kvalitetsgranskning har individuella
omstindigheter inte bemétts. Vidare saknas det i svaren pd Polis-
myndighetens begiran om anvisningar information om vilka prak-
tiska tgirder Polismyndigheten ska vidta for att {3 en utresa till
stdnd. Det anses dven vara en brist 1 underrittelserna tll Polis-
myndigheten att dessa motiveras som om det var sékanden som
efterfrigat anvisningar och inte en annan myndighet. Vidare hinvisar
Migrationsverket som regel till rittsliga stillningstaganden, vilka
inte utgdr en rittskilla i formell mening (se avsnitt 2.3), och utan att
1 stillningstagandena givna omstindigheter individrelateras 1 det
aktuella drendet.

> Med férsiktighet avses hir svirigheterna att sikra framétsyftande riskbedémningar gent-
emot Uzbekistan vilket kan komma att bli aktuellt dven i verkstillighetsarbete. Sedan lingre
tid har det funnits kinnedom om den uzbekiska regimens repressiva férh3llningssitt till per-
soner som p3 18sa grunder misstinks f6r verksamhet som uppfattas som hotfull. En incident
igde rum 1 december 2014 d3 sex tidigare asylsokande 1 Norge som utvisats till Uzbekistan
démdes till mangdriga fingelsestraff efter att ha &talats och domts f6r subversiv verksamhet
och religids extremism (se rittsliga kommentarer SR 27/2015 och det tidigare stillningstag-
andet SR 04/2015).
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Ytterligare ett problem ir att ny information som liggs till grund
for bedomningen 1 drendena inte kommuniceras till de berérda
individerna. Ett exempel ir statslgsa palestinier frdn Irak i vars
irenden Migrationsverkets férvaltningsprocessenhet hade tillfért land-
information om méjliga dtgirder for sjilvmant dtervindande. Detta
hade enligt analysen av individirenden inte kommunicerats till be-
rorda personer och vederbérande hade som en f6ljd inte fitt moj-
lighet att beméta uppgifter som varit centrala f6r Migrationsverkets
bedémning. I drenden dir verkstillighetslandet hade dndrats s& fram-
gick inte om detta hade kommunicerats till den sckande.

Slutsatserna i analysrapporten ir att det 1 minga drenden om
praktiskt verkstillighetshinder finns en generell verkstillighetsproble-
matik. Eftersom sokanden som regel inte har offentligt bitride i denna
del av processen s& har Migrationsverket ett utdkat utrednings-
ansvar. Det blir ocksd dirmed sirskilt viktigt med tydlig kommu-
nikation till enskilda. Vidare betonas i rapporten att anvisningarna
till individen ska vara praktiskt utformade och att férvaltnings-
processenheten 1 férekommande fall miste inhimta information
frin resesamordningen, dtervindandeenheten, Lifos eller operativa
stodenheten f6r att kunna ge instruktioner. Ndgon intern uppfolj-
ning av Migrationsverkets arbete med verkstillighetsirenden planeras
inte 1 skrivande stund.

3.3 Uppskattning av antal fall

3.3.1 Varfor kan vi inte klarldgga antalet personer som ar
féremal for praktiska verkstallighetshinder utanfér
deras egen kontroll?

Praktiska verkstillighetshinder for en enskild individ, till f6]jd av for
denna person specifika omstindigheter, kan presumtivt férekomma
i relation till 1 stort sett vilket potentiellt mottagarland som helst.
I varje asylirende ska enligt utlinningslagen omstindigheter som
kan ha betydelse for verkstillighet beaktas. Det ir dock inte alltid som
frigan om praktiska verkstillighetshinder aktualiseras och det ir
inte alltid den kan utredas och bedémas.
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Att klarligga forekomsten av antalet fall av praktiska verkstillig-
hetshinder “utanfér den enskildes kontroll”, dr, som vi pitalade i
inledningen till detta kapitel, enligt vir uppfattning inte mojligt.
Detta forutsitts inte heller i kommittédirektiven att vi ska gora.

Ett genomgédende problem med statistikinsamling gillande prak-
tiska verkstillighetshinder ir att det inte gir att mita statistiskt med
ndgon trovirdig metod vad som ir “utanfor den enskildes kontroll”
eller for den delen vilken instillning enskilda egentligen har, eller
har haft, till medverkan (vilket dr en central friga 1 de individuella
bedémningarna). Det gir inte heller att veta hur den bedémning av
enskildas medverkan, som myndigheter och domstolar gor, gitt till
enbart genom att analysera skriftliga dokument.®

Det gir inte heller att pd grundval av tillginglig statistik eller
med hinvisning till rittstillimpningen berikna hur ménga personer
som har vistats eller nu vistas 1 Sverige 1 en situation dir deras av-
visnings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas av skil utanfor
deras egen kontroll. Detta har betydelse f6r konsekvensanalysen av
denna utrednings forslag (se kap. 12).

Om man skulle férséka uppskatta antalet personer vars avvis-
nings- eller utvisningsbeslut inte kunnat verkstillas av praktiska skil
“utanfér deras egen kontroll” genom att sammanstilla och analy-
sera individuella akter, inklusive beslut och domar, samt géra inter-
vjuer med involverade personer vid en bestimd tidpunkt s& uppstdr
en annan problematik. Dels kan férhillandena 1 potentiella mottagar-
linder férindras snabbt vilket gér att valet av tidpunkt kan 3 av-
gorande betydelse, dels kan Migrationsverkets analys av rittsliget
forindras over tid. Ett belysande exempel ir situationen for de
facto statslosa palestinier frin Gaza, som vi dterkommer till 1 kapi-
tel fyra och fem. Sedan hosten 2016 anses det i regel vara styrkt att
1 vart fall ett ullfilligt praktiskt verkstillighetshinder rdder for asyl-
sokande 1 denna grupp. Dirmed beviljas de ocksi vanligen tids-
begrinsade uppehillstillstind’. Bakgrunden ir ett rittsligt stillnings-

¢ Svirigheterna med att statistiskt faststilla om enskilda vill medverka eller inte understryks
ocks3 av Polismyndigheten. I myndighetens &terrapportering till justitiedepartementet i maj 2016
poingteras att insamling av statistik gillande individers instillning till verkstillighet inte ir
méjlig mot bakgrund av dem omfattande resursdtging som di skulle bli nédvindig, se Ater-
rapportering i enlighet med regleringsbrevet: Verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut
samt identitetsuppgifter i verkstillighetsirenden A201.331/2016,2016-05-20, s. 4.

7 De som beddms ha individuella skyddsskil eller som synnerligen émmande omstindigheter
anses foreligga for, beviljas dock uppehallstillstind pé sddan grund.

89



Foérekomsten av praktiska verkstallighetshinder SOU 2017:84

tagande (SR 54/2016, se dven avsnitt 3.3.4). Medan det fore detta
stillningstagande inte ansigs foreligga nigra praktiska verkstillig-
hetshinder for de allra flesta palestinier frdn Gaza s bedomer Migra-
tionsverket alltsd efter stillningstagandet att sd ir fallet.®

En omstindighet som har betydelse for praktiska verkstillig-
hetshinder men som inte kan undersokas genom tillginglig statistik
ror svdrigheter att faststilla medborgarskap vilket giller t.ex. asylsok-
ande som hivdar att de kommer frin Eritrea men bedémts vara
etiopiska medborgare och dirfér har fitt lagakraftvunna verkstillig-
hetsbeslut till Etiopien.” Om statistik rérande verkstillighetsland
funnits tillginglig s hade forutsittningen varit ndgot bittre for att
kunna kartligga antalet personer dir svirigheten att faststilla med-
borgarskap ir av vikt."

En annan omstindighet som kan vara relevant fér virt uppdrag
och for verkstillighetsarbete &terfinns i grdzonen mellan praktiska
verkstillighetshinder och skyddsgrundande omstindigheter, gillande
sokande frin t.ex. ett land som Uzbekistan. Hir ir det inte direkr
frdga om praktiskt verkstillighetshinder utan om risken for att skydds-
grundande omstindigheter kan wuppkomma, eller t.o.m. framkallas, i
verkstillighetsarbetet, som aktualiseras. Myndigheterna fér inte stati-
stik 6ver antalet drenden dir dessa svira bedomningar aktualiseras,
och dirfér kan vi inte heller klarligga hur minga drenden det ror
sig om.

Sammantaget kan konstateras att ndgon vederhiftig redovisning
inte kan dstadkommas av vare sig omstindigheter med biring pd
frigan om praktiska verkstillighetshinder utanfér den enskildes kon-
troll, eller antalet personer som ir férem4l {6r sddana hinder.

8 De som redan fitt ett negativt beslut i grundirendet men som ir kvar i landet bér kunna
fingas upp genom 12:18 och dirmed omfattas av ett nytt mer f6rménligt stillningstagande.

? Personer dir det kan férvintas bli aktuellt att bevilja uppehillstillstind p.g.a. att personerna
inte tas emot 1 verkstillighetslandet. Personer som inte anser sig vara medborgare 1 det land
till vilket beslutet om verkstillighet giller.

0 Verkstdllighetsland, det land som ir anvisat mottagarland i det enskilda drendet, finns inte i
tillginglig statistik, dvs. verkstillighetsland registreras inte med nigon sirskild kod i Migra-
tionsverkets statistiksystem. Sedan ett &r tillbaka har myndigheten internt diskuterat be-
hovet av en sddan kod och i vissa fall sker registreringen "Verkstillighetsland” nir dtervind-
andeirenden liggs upp. Emellertid idr det inte obligatoriskt att registrera verkstillighetsland
vilket kan férklara avsaknaden av statistiskt underlag. For att fi en bild av det tinkta verk-
stillighetslandet i varje enskilt drende miste féljaktligen varje individs akt studeras fér sig (och
hir kan flera olika verkstillighetslinder vara aktuella, se aktstudien).
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Vad kan di kartliggas med utgingspunkt i undersékningen av
rittstillimpningen och 6vrigt tillgingligt material som vi har haft till-
ging till i utredningsarbetet? Vir bedémning ir att det gir att gora
foljande:

1. Berikna antalet personer som under senare ar har beviljats uppe-
hallstillstind med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinnings-
lagen, dvs. efter lagakraftvunnet avligsnandebeslut (se tabell 3.1).

2. Gora en uppskattning av antalet personer som under senare ir
har beviljats uppehallstillstdnd, pid grund av praktiska verk-
stillighetshinder, med stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen." Det
ir hir frigan om beviljade uppehéllstillstdnd 1 grundprévningen,
dvs. fore det att avvisnings- eller utvisningsbeslut vinner laga
kraft. Fér denna utredning relevanta uppehillstillstind fors 1 stati-
stisken samman med alla som beviljas uppehillstillstind enligt
ovan nimnda lagrum. Trots detta kan vi indd géra en upp-
skattning av antalet uppehillstillstdnd pd grund av praktiska
verkstillighetshinder i1 grundirendet, om vi tar utgingspunkt i
den kartliggning som redovisas 1 kapitel 4. Dir visar det sig att i
fem procent av de beslut om uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 6 §
utlinningslagen, som ingick i vir undersokning, beviljades uppe-
hillstillstind pa grund av praktiska verkstillighetshinder. En mot-
svarande procentsats har forekommit 1 tidigare utredningar (se
avsnitt 4.1). Genom att tillimpa denna procentandel pd det totala
antalet uppehillstillstind med stéd av ovan lagrum, kan en upp-
skattning goras av antalet konstaterade praktiska verkstillig-
hetshinder i grundprévningar (se tabell 3.1).

" Lagrummet omfattar fler omstindigheter dn praktiska verkstillighetshinder. Enligt 5 kap.
11 § utlinningslagen (tillfilligt hinder) kan uppehallstillstind vidare beviljas ocksd nir de prak-
tiska verkstillighetshindren ir tillfilliga. S8 skedde i ytterst liten utstrickning fore ar 2015.
D3 indrades bedémningen och generella verkstillighetshinder ansdgs vara féreliggande for
statslosa palestinier med tidigare hemvist Libyen.
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Tabell 3.1  Hur manga beviljades uppehallstillstand 2013-2015 totalt,
enligt 12 kap. 18 § forsta stycket 2 och, uppskattningsvis
enligt 5 kap. 6 § utlanningslagen darfor att det forelag praktiska
verkstallighetshinder utanfor deras egen kontroll?

Samtliga
Br 2013 2014 2015
Totalt 26 394 31670 32530
12 kap. 18 § 2 utlénningslagen 10 15 74
5 kap. 6 § utlanningslagen'? 44 55 51

3. En osiker uppskattning av hur minga tidigare asyls6kande som
vistas i Sverige med lagakraftvunna avligsnandebeslut. I Migra-
tionsverkets statistik registreras ett upplagt dtervindandeirende
for varje lagakraftvunnet avligsnandebeslut.”” Om vi tar bort antal
registrerade utresta'’, samt avskrivna irenden” si kan en upp-
skattning géras av hur manga individer som vistas i Sverige med
lagakraftvunna avligsnandebeslut (se tabell 3.2). Bilden kompli-
ceras av att ett antal personer i denna grupp registreras som
avvikna di de inte ansetts medverka, och medverkan i verk-
stillighetsprocessen ir en forutsittning for att beviljas uppehills-
tillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder. S dr det
dven om avvikna forvisso kan vara féremadl {6r en ovilja hos det
anvisade mottagarlandet att ta emot dem. Det ir den senare frigan
som ir av vikt for faktiska praktiska verkstillighetshinder (jfr
kap. 2 dir vi definierar praktiska verkstillighetshinder). I slutet av

12T denna uppskattning ingdr inte ensamkommande barn.

13 Upplagda dtervindandedirenden inkluderar personer som ska 3tervinda och baseras pd med-
borgarskap och tidigare hemvist. Ndgra personer kan vid nigon tidpunkt ha beviljats till-
filliga uppehallstillstind pd grund av att det anvisade mottagarlandet inte bedémdes villigt ta
emot dem eller av andra skil (d kvarstdr avligsnandebeslutet i statistiken, fast att personen
har uppehillstillstdnd).

Y Utresta inkluderar personer som limnat Sverige. Registrering av utresa sker genom att
individen limnar in ett utresebevis vid grinskontrollen, som sedan skickas till Migrations-
verket. Ibland féljer Migrationsverkets personal med personen till utgingen och ibland féljer
man med hela vigen till verkstillighetslandet. I dessa fall registreras personen som ”sjilv-
mant utrest”. Hir ingdr ocks statistik frdn Polismyndigheten. En del utresor som sker med
polisens férsorg beddms nimligen vara frivilliga (hur minga framkommer inte av det statis-
tiska underlaget). I statistiken inkluderas inte sddana utresor som sker utan myndigheternas
vetskap.

5 Avskrivna dr: Personer har erhillit permanent uppehillstillstind; Migrationsdomstolen
eller Migrationséverdomstolen har upphivt avligsnandebeslutet och terférvisat drendet till
Migrationsverket f6r ny prévning; avligsnandebeslutet har preskriberats; en allmin domstols
beslut om utvisning p& grund av brott har vunnit laga kraft.
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&r 2016 uppskattade Polismyndigheten att 12 598 personer var
avvikna." Hur minga av dessa personer som har meddelats utvis-
ningsbeslut till ett land som inte tar emot dem, eller hur minga
som kan ha limnat Sverige utan att det registrerats, gir inte att
veta. Vir uppfattning ir som redan anforts att vi inte utifrin
tillginglig statistik kan visa klart hur manga personer som ir fére-
mil for praktiska verkstillighetshinder. Det kan nimligen finnas
en mingd skil, som ingen statistik kan illustrera, till att min-
niskor stannar 1 Sverige iven om de har lagakraftvunna avligs-
nandebeslut.

Tabell 3.2 Hur manga manniskor kan tinkas ha blivit kvar i Sverige med
lagakraftvunna avlagsnandebeslut, mellan 2013-2015 och hur
manga av dessa ar statslésa?'”

Samtliga Statslosa
Ar 2013 | 2014 2015 | 2013 | 2014 | 2015
Antalet asylsokande 54 259 | 81301 | 162877 | 6921 7899 |8 134
Upplagda atervindandeérenden 14020 | 14012 | 17156 | 380 | 444 | 449
Avskrivna 10 15 76 78 72 | 161
Utresta 8671 | 6320 8928 | 126 90 | 132
Summa 5339 | 7677 8152 | 176 | 282 | 156

4. Antalet statslosa med lagakraftvunna avligsnandebeslut. Den
enda omstindighet av betydelse for praktiska verkstillighets-
hinder utanfér den enskildes kontroll som nigorlunda sikert kan
undersokas statistiskt, dr statsloshet. Vart statistiska underlag
begrinsas dirfér med nédvindighet till denna, dven om andra
faktorer forvisso ocksd ir relevanta for utredningens frigestill-
ningar (som diskuterats ovan).

' Avvikna ir de som inte efterkommer Polismyndighetens kallelse till méte med myndig-
heten. Siffran ir Polismyndighets uppskattning i slutet av dret och ir inte antalet registrerade
avvikna 2016. Siffran siger inget om praktiska verkstillighetshinder. Det foreligger en viss
osikerhet i redovisningen av polisens statistik pd utlinningsomridet bl.a. eftersom statistik-
insamlingen till viss del bygger pd ett manuellt system (uppgift frin Polismyndigheten till
utredningen).

V7 Siffrorna dr framtagna av Migrationsverkets statistikenhet.
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5. Hur minga personer som fir sina avligsnandebeslut preskri-
berade och soker asyl pa nytt, samt hur stor andel inom denna
grupp som ir statslosa (se vidare avsnitt 3.3.2 nedan).

6. Vissa ytterligare inblickar gillande generell verkstillighets-
problematik med tillh6rande omstindigheter gir att {3 genom
Kriminalvirdens, Migrationsverkets och Polismyndighetens
arsredovisningar (se vidare avsnitt 3.3.3 nedan).

3.3.2  Antalet personer som far uppehallstillstand i Sverige
efter preskription

For att f en bild av hur linga tidsperioder personer som ingdr i1 grup-
per med en kind verkstillighetsproblematik vistas i Sverige bestillde
vi statistik gillande antalet drenden dir sékandens tidigare avligs-
nandebeslut har preskriberats.

Antalet personer som limnade in ansdkningar om uppehills-
tillstdnd efter preskription mellan 2011-2016 (vilket ir si l8ngt till-
baka som Migrationsverkets statistik stricker sig) var 11 475. Av de
9 878 som fitt beslut (sommaren 2017), si hade 31,3 procent pd
nigon grund fict uppehillstillstdnd i Sverige.

Vi undersokte vidare hur minga inom gruppen statslésa som
hade limnat in ny ansékan. Det visade sig att inom denna grupp var
antalet personer som limnat in nya ansdkningar om uppehéllstill-
stdnd efter preskription 514 stycken. Av de 395 som fitt beslut 1 sitt
drende (sommaren 2017), si hade 51,9 procent fitt uppehillstill-
stdnd 1 Sverige pd ndgon grund.

Av det underlag vi fick del av frin Migrationsverket kunde vi ut-
lisa vilket &r ett tervindandeirende forst hade lagts upp for den
som sedan kommit att limna in en ny asylansokan efter att avligs-
nandebeslutet preskriberats. Vid en jimforelse mellan antalet upp-
lagda 8tervindandeirenden for respektive r och antalet nya ansok-
ningar efter preskription som inlimnats avseende dessa personer, far vi
en bild av andelen avligsnandebeslut som slutligen preskriberats trots
att individen inte hade limnat landet. Siffrorna visar att statslosa, 1
storre utstrickning dn andra grupper av asylsokande, fir sina avligs-
nandebeslut preskriberade. Ar 2009 var skillnaden inte s& stor. Det
dret limnade 15,4 procent av de statslésa sokandena jimfoért med
13,2 procent av det totala antalet personer med upplagda dtervind-
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andeirenden frin detta 4r, in en ny ansdékan om asyl efter preskrip-
tion. Ar 2010 var siffran 18,7 procent for de statslosa jimfort med
12,1 procent av det totala antalet, 2011 var det 21,9 procent bland
de statsldsa och 12,2 procent av det totala antalet, och 2012 var skill-
naden idnnu storre; 21,8 jfr med 8,5 procent. Utvecklingen dskadliggors
i figur 3.1 nedan.

Figur 3.1
Andelen upplagda aterviandandedrenden
som preskriberats
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3.3.3  Polisens och Kriminalvardens arsredovisningar

En viss inblick avseende vem, oavsett omstindigheter eller grupp-
tillhorighet, som riskerar hamna eller bli kvar i en situation dir
deras avligsnandebeslut med svirighet kan verkstillas, fir vi dven
genom Polismyndighetens rsredovisning. Dir delas de frin Migra-
tionsverket inkomna verkstillighetsirendena in 1 tre olika katego-
rier. Kategori 1 innebir att drendet dr verkstillbart direkt (inklusive
Dublin-irenden), kategori 2 ir drenden dir det saknas resehandling,
och kategori 3, utdver att det saknas resehandling, avser ett mot-
tagarland dit det dr svirt eller mycket svirt att verkstilla besluten.
Av de totalt 8232 drenden som inkom till Polismyndigheten frin
Migrationsverket 2016 si gillde 2 255 drenden verkstilligheter till
linder dit det ir svart eller mycket svart att verkstilla besluten (dvs.
kategori 3, fér beskrivningar av svdrigheter, se nedan). Antalet av-
vikna i denna grupp var enligt Polismyndigheten 1357 personer.
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Det skulle innebira att 898 personer inte ir avvikna men ind3 ingdr
1 kategorin svirt eller mycket svirt att verkstilla beslutet.

Polismyndigheten konstaterar vidare i sin drsredovisning att an-
delen svira verkstillighetsirenden har ¢kat. I det sammanhanget
framhdlls att de dndringar som gjorts i LMA, som innebir att vissa
personer med lagakraftvunna avligsnandebeslut skrivs ut frdn Migra-
tionsverkets boenden, férvintas ha negativ inverkan p& Polismyn-
dighetens méjligheter att genomfora verkstilligheter av avvisning-
och utvisningsbeslut.'®

Nigot som ocksd kan vara virt att beakta i en strivan efter att
identifiera forekomsten av praktiska verkstillighetshinder ir resul-
taten av kriminalvirdens utrikestransporter. Antalet personer som
efter en sddan utrikestransport har f6ljt med tillbaka till Sverige d&
de inte har kunnat limnas kvar vid slutdestinationen, var 23 perso-
ner &r 2016 (15 personer 2015). Orsaken till att en verkstillighet pa
detta vis avbryts kan vara att mottagarlandet inte accepterar per-
sonen pd grund av att handlingar saknas eller ir bristfilliga. Att s3
kan vara fallet bekriftas 1 en intervju med tjinsteman vid plane-
ringsenheten pd kriminalvirdens transportenhet. Nigon mdjlighet
att fastsld om dessa avbrutna verkstillighetsforsok innebir att prak-
tiska verkstillighetshinder “utanfér den enskildes kontroll” foreligger,
eller om de delvis beror p4 individen, finns emellertid inte (Kriminal-
vardens &rsredovisning 2016, s. 55).

3.3.4 Vilka problem har myndigheterna
i verkstallighetsarbetet?

Nigot bor ocksd sigas om vad som rent praktiskt ir betecknande
for statslosa vars situation har sirskild relevans for frigan om prak-
tiska verkstillighetshinder, nir vi kartligger "férekomsten av situa-
tioner dir ett avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund av
praktiska skil utanfor den enskildes kontroll och orsakerna till detta”
(vir kursivering, se kommittédirektiven). Nedan presenteras de
svirigheter som ur Polismyndighetens perspektiv for ndrvarande ir

18 Polisens drsredovisning 2016, s. 81. I en dterrapportering till justitiedepartementet om
verkstillighetsarbete, daterad oktober 2016, skriver polisen att det finns ”flera signaler om
att fler personer avviker dn vad som tidigare varit fallet, vilket kan piverka verkstillighets-
arbetet” (Aterrapportering i enlighet med regleringsbrevet: Verkstillighet av avvisnings- och utvis-
ningsbeslut samt identitetsuppgifter i verkstillighetsirenden A201.331/2016 2016-10-03 5. 2, 5. 4).
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betecknande for de identifierade grupperna. Underlaget ir fram-
taget for utredningens rikning och vi vill poingtera att férhillan-
dena i friga om de olika linderna kan foérindras snabbt.

Statslosa palestinier (inklusive asylsokande frin staten Palestina®)
med tidigare hemvist™ i bl.a. Viistbanken eller Gaza

Tre linder ir involverade i verkstillighet till Vistbanken (staten
Palestina, Israel, Jordanien), vilket gér den komplicerad. Gillande
ansokan om resehandling hos palestinska myndigheter krivs 1 de
flesta fall ett fullmaktsforfarande vilket kriver medverkan. For att
en transitering ska godkinnas av israeliska myndigheter, miste
individen underteckna ett brev dir hen uppger att hen 3tervinder
frivilligt. Polismyndighetens bedémning ir att det gir att dtervinda
frivilligt till Vistbanken. I férhillande till Gaza rider verkstillig-
hetshinder. Nir sd inte varit fallet har det funnits stora svirigheter
att resa dit. Resa sker till Kairo och dirifrin vidare till Gaza via grins-
passeringen 1 Rafah. Foér att kunna resa krivs ett giltigt palestinskt
resedokument och en egyptisk visering. Handlidggningstiden har varit
mycket ling bide nir det giller ansékan om resehandling pd
palestinska ambassaden och fér ansékan om visering pd den egyp-
tiska ambassaden. Aven om bide giltig resehandling och egyptisk
visering fanns sd kunde tvingsverkstilligheter inte genomforas till
Gaza. Detta di de egyptiska myndigheterna kriver att personen
dverlimnas till egyptisk polis fér vidare transport till Gaza. Med-
foljande eskorter frén Sverige tillits inte medfolja. Ect frivilligt ter-
vindande till Gaza innebir ocksd betydande praktiska svirigheter
samt en osikerhet kring mojligheten till grinspassering i Rafah (under-
lag frin Polismyndigheten, se dven Migrationsverkets rittsliga still-

! Enligt Migrationsverket dr dessa i vissa sammanhang att betrakta som statslésa (se SR 11/2015).
Gillande praktiska verkstillighetshinder till Gaza s3 har inte den omstindigheten att palestinier
juridiskt sett kan anses uppfylla kraven pi att vara medborgare betydelse, i vart fall inte i
skrivande stund.

2 Migrationsverkets statistik dr baserad pd s6kandens uppgivna tidigare vistelseland. Migra-
tionsverket borjade 2015 regelmissigt registrera tidigare vistelseland 1 varje drende. Mellan
2009-2011 fanns inte variabeln 1 statistiksystemet och 2012-2014 saknades registreringar av
tidigare hemvistland i mellan 50-68 procent av drendena. Registrering av tidigare hemvistland
saknades 2014 i 51 procent av irendena, motsvarande procentsats 2013 var 65 procent och
2012, 68 procent.
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ningstagande 54/2016 f6r mer information gillande utsikterna att
kunna dtervinda till Gaza).

Statslosa palestinier med beslut om att dka till Irak

Polismyndigheten saknar i dagsliget tillricklig information om
omstindigheter av vikt for statslosa palestinier som har avligs-
nandebeslut till Irak. Sverige har ett samforstindsavtal (Mou) med
Irak sedan 2008. Atertagande f6r statslésa palestinier med hemvist i
Irak regleras inte 1 avtalet (vilket gér det svirare med &tervindande
fér den gruppen). Gillande irakier har frivillighet tidigare varit en
forutsittning for dtervindande. Grinspolissektionen har under som-
maren 2017 tillsammans med Migrationsverkets sambandsman i1 om-
rddet och Kriminalvirden besokt det kurdiska sjilvstyret 1 norra
Irak (i vilket bla. Erbil ingdr). Det ir i dagsliget oklart vad detta
kommer att innebira for den palestinska gruppen med hemvist i
Irak (underlag frin Polismyndigheten).

Statslosa palestinier med beslut om att dka till Libanon

Verkstilligheter till Libanon ir sedan en tid generellt sett mycket
svirt nir det kommer till tvingsvisa verkstilligheter. Orsaken till
detta ir frimst att libanesiska myndigheter inte svarar p& Polismyn-
dighetens begiran om &tertagande i enskilda drenden. Det senaste
dret har man endast fitt ett positivt svar frin libanesiska myndig-
heter. Polismyndigheten och Migrationsverket arbetar fér nirvarande
med att hitta alternativ till dagens ordning. Detta med malet att
bl.a. piskynda verkstillighetsarbetet till Libanon. Det brukar enligt
Polismyndigheten vara enklare att fi ut resehandlingar frin ambas-
saden nir den enskilde pd egen hand kontaktar ambassaden fér att
ansdka om resehandling (underlag frin Polismyndigheten).

Statslosa palestinier med beslut om att dka till Libyen

I borjan av 2015 beslutade den internationellt erkinda regeringen
om inreseférbud for statslosa palestinier. Migrationsverket bedémer
att fér personer frdn denna grupp, som gor sannolikt att de haft sin
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vanliga vistelseort 1 Libyen fir det ”1 vart fall for nirvarande, anses
foreligga ett generellt verkstillighetshinder som kan medféra att
uppehillstillstdnd beviljas 1 Sverige” (SR 05/2015 fran 9 feb 2015).

Statslosa palestinier med beslut om att dka till
Forenade Arabemiraten, Saudiarabien eller Qatar

I dessa linder behover statslosa ha sponsor for att {4 inresetillstdnd.
Sponsorsystemet innebir att uppehdllstillstind knyts till arbetsgiv-
aren. Om denna inte godkinner personen s3 tillits inte inresa. Stats-
16sa palestinier och andra utlindska medborgare som varit bosatta 1
Forenade Arabemiraten respektive Saudiarabien och ska tervinda dit
kan gora det pd tv8 sitt. For att limna Forenade Arabemiraten eller
Saudiarabien krivs alltid ett utresetillstdnd. Atervinder den utreste
under den tid (sex minader) som detta tillstdnd giller, si ska det g
att resa in 1 Férenade Arabemiraten respektive Saudiarabien igen.
Har giltighetstiden 16pt ut méste foljande férutsittningar vara upp-
fyllda for inresa: Individen méste ha en giltig passhandling, se till att
erhdlla nytt arbete eller 3teranstillas samt direfter beviljas nytt uppe-
hillstillstdnd av inrikesministeriet 1 Férenade Arabemiraten/saudiska
inrikesministeriet. Egyptens ambassad ansvarar for att utfirda rese-
handlingar till vissa statslosa palestinier som ska utvisas till Saudi-
arabien. Berérda personer kan ocksd anséka om s.k. re-entry visa
vid Saudiarabiens ambassad 1 Stockholm nir personen har en giltig
passhandling och kan visa att en sponsor ordnat anstillning och
uppehillstillstind 1 Saudiarabien. D3 behover personen forst be tidi-
gare arbetsgivare eller annan sponsor som kan vara villig att erbjuda
anstillning och uppehillstillstind. En skriftlig ansokan om uppehalls-
tillstdnd ska inlimnas tll inrikesministeriet 1 Forenade Arab-
emiraten/saudiska inrikesministeriet. Det krivs en sponsor (garant)
for alla utlindska medborgare. Det ir inte tillrickligt att man har
familj 1 Férenade Arabemiraten. Sponsor ordnar arbets- och uppe-
hillstillstind och skickar sedan detta till personen i Sverige. Saudiska
myndigheter utfirdar s.k. iqgama (uppehillstillstaind/ID-kort). Den
som har en anstillning fir iven ett "labour IDcard” frin féretaget
till alla utlinningar inklusive palestinier. Sammantaget 4r Polismyndig-
hetens bedémning att det ir komplicerat men inte oméjligt for
statslosa palestinier att dtervinda till Saudiarabien (underlag frin
Polismyndigheten).
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Statslosa asylsokande bidooner med tidigare hemvistland Kuwait

Som regel ir det svirt som bidoon att limna Kuwait eftersom det ir
komplicerat att fi ett s.k. artikel-17-pass. Utfirdanden férekommer
undantagsvis i humanitira fall dir vederbérande kan vara i behov av
vard utomlands eller liknande. Vidare ir korruptionen utbredd, och
beroende pid kontakter etc., férekommer dven passutfirdanden i
andra fall. Atervindande kuwaitiska bidooner med giltigt RD/pass
bedéms inte behéva méta ndgra svirigheter, enligt Lifos bedém-
ning. Enligt uppgifter till Lifos i april 2017, har dock & bidooner
med utvisningsbeslut kunnat dtervinda/verkstillas frdn Storbritannien
till Kuwait — och 1 de fallen endast personer som betraktas som
genuina bidooner, efter accept frin kuwaitiska myndigheter.”'

3.4 Sammanfattande analys

I detta kapitel har vi redovisat den kartliggning av “férekomsten av
situationer dir ett avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund
av praktiska skil utanfoér den enskildes kontroll” som vi enligt direk-
tiven ska gora. Att numerirt ange hur ménga personer som be-
finner sig i Sverige utan uppehéllstillstind trots att praktiska hinder
mot verkstillighet figurerar, vid nigot tillfille har figurerat, eller kan
komma att figurera, liter sig inte goras. Inte heller dr det mojligt att
fastsld om sidana hinder ocksd delvis ir en konsekvens av de
berorda individernas eget agerande.

I inledningen pétalade vi att rittsliga forutsiteningar for att be-
vilja uppehillstillstdnd pa grund av praktiska verkstillighetshinder,
om in 1 vaga ordalag, finns idag redan, 1 den nuvarande utlin-
ningslagen. Siledes kan hivdas att de som beviljats uppehillstill-
stdnd pd grund av att anvisat mottagarland inte antas ta emot dem ir
de som ocksd utgor antalet personer med praktiska verkstillighets-
hinder. Att pdstd nigot annat kan tolkas som ett ifrigasittande av
individuella bedémningar som Migrationsverket och domstolarna
har gjort. Det ir inte var avsikt. Vad vi diremot vill, dr att belysa
tendenser som kommer till uttryck i exempelvis vardagens praktik

! Se vidare Migrationsverkets temarapport Temarapport: "Bidooner” i Kuwait” 2017-06-27,
version 1, s. 17. [Tillginglig hir: http://lifos.migrationsverket.se/dokument? documentSummary
1d=39743. Besokt 2017-08-11].
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nir asylansokningar handliggs vilka har till {6]jd att minniskor, av
olika skil, riskerar att fastna i en situation dir deras beslut inte kan
verkstillas under ldng tid och de inte heller beviljas uppehallstill-
stind 1 Sverige.

Nigra generella slutsatser kan inte dras utifrdn de akter vi har
studerat. Emellertid kan man i nigra av de akter vi undersokt se
tecken pd att omstindigheter med tydlig koppling till den konkreta
frigan om individens eventuella praktiska verkstillighetshinder inte
alltid beaktas 1 nigon nimnvird utstrickning. Migrationsverkets
interna kvalitetsrapport pekar dven pd detta genom att belysa hur
omstindigheter som beskrivs 1 rittsliga stillningstaganden inte indi-
vidrelateras men icke desto mindre ges stor betydelse f6r bedom-
ningen av individens situation.

En annan aspekt av verkstillighetsarbetet, nirmare bestimt av
hur enskildas medverkan bedéms, ir att 6verlimnande till polis tycks
ske dven di det dr oklart om individen avser att medverka till verk-
stillighet eller inte. I nigot irende framgir att 6verlimnande av
drendet till polis sker dven om individen uttryckligen forklarat sig
villig att medverka till verkstillighet. I flera av vira illustrativa drenden
har 6verlimnande skett till polis 4ven om sékanden bide har vid-
tagit dtgirder f6r utresa och dessutom uttryckligen stillt fragor om
vad hen foérvintas gora hirnist f6r att medverka till verkstillighet.
Vidare framstdr det som oklart i irendena vad Polismyndigheten
skulle kunna bidra med fér att verkstillighet ska kunna ske. Dessa
bedémningar gillande enskildas medverkan, 1 vdr aktstudie, har 1
drendena mindre betydelse f6r om det anvisade mottagarlandet skulle
ta emot personen. Likvil synes bedémningar av individens med-
verkan vara avgérande f6r om uppehillstillstind beviljas.

Det finns anledning att friga sig om den generella verkstillig-
hetshinderproblematik som diskuteras i detta kapitel och 1 utred-
ningens 6vriga delar, kan vara ett uttryck for eller en indikator pd for
hogt stillda beviskrav pd s6kanden, 1 kombination med hoga krav pd
omfattningen av det praktiska verkstillighetshindret, f6r att uppehalls-
tillstind ska beviljas. Utan att dra ndgra generella slutsatser visar vir
aktstudie att verkstillighetshinderproblematik kan innebira att en-
skilda svérligen pd egen hand kan vidta dtgirder f6r att resa till det
angivna mottagarlandet. Detta kan ocksd vara belysande f6r myn-
digheters svdrighet att bidra med relevant information till individen
om vad denna ska géra for att uppfylla kraven pd medverkan. En
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friga giller vilka utsikter en individ har att faktiskt [imna Sverige,
genom att folja de av Migrationsverket givna instruktionerna. I akt-
studien ges exempel pd situationer dir det framstdr som utsiktslost
for individen att féreta de handlingar som hen uppmanats till. Frigan
om huruvida ett anvisat mottagarland vill ta emot en person ligger,
oavsett vad individen gor eller inte gér, 1 flera av de studerade fallen
utanfér dennas kontroll. Konsekvensen for berdrda individer ir att
de fastnar 1 ett juridiskt ingenmansland med liten tillgdng till rittig-
heter (se vidare kap. 9 om MR-4taganden).

Ser vi till det statistiska underlag som utredningen tagit del av s&
ir en mojlig indikator pd att praktiska verkstillighetshinder efter
lagakraftvunnet avligsnandebeslut existerar 1 hogre utstrickning in
vad antalet uppehillstillstind pd grund av att anvisat mottagarland
inte antas ta emot personen later forstd, foljande. Samtidigt som
26 personer i verkstillighetsstadiet beviljades uppehillstillstdnd 2016
eftersom mottagarlandet antogs inte vilja ta emot personen (Migra-
tionsverkets drsredovisning 2016, s. 47), beddmde Polismyndigheten
samma 4r att det 1 2 255 av deras verkstillighetsirenden var friga
om ett ursprungsland dit det, utdver att det saknas id-handlingar,
kunde antas vara svirt eller mycket svirt att verkstilla beslutet
(Polisens &rsredovisning 2016, s. 81). Att {3 personer beviljas uppe-
hallstillstdnd pd grund av att anvisat mottagarland inte antas ta emot
individen kan naturligtvis inte likstillas med att det dr svirt att
beviljas uppehillstillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder,
om det inte samtidigt kan visas att praktiska verkstillighetshinder
har forelegat. Emellertid kan det vara si att frigan om praktiska
verkstillighetshinder inte har utretts tillrickligt 1 det enskilda dren-
det. Migrationsverkets kvalitetsrapport tar exempelvis upp irenden
dir individuella omstindigheter inte hade bemétts och féljaktligen
inte heller bedémts.

En slutsats vi kan dra av det statistiska underlaget ir att statslosa
synes l6pa storre risk att hamna eller bli kvar 1 en situation dir deras
avligsnandebeslut inte kan verkstillas, jimfort med andra grupper.
Den ligre andelen utresta 1 denna grupp pekar i denna riktning.
Den hogre andelen nya ansékningar efter att ett avligsnandebeslut
upphoért att gilla likas3.

Vir kartliggning av rittstillimpningen i de tre foljande kapitlen
ger ytterligare insikter av betydelse for frigan om praktiska verk-
stillighetshinder.
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4 Praktiska verkstallighetshinder
inom prévningen av
grundarendet

Vid prévningen av en ansdékan om uppehillstillstind som limnats
in av en person i Sverige ska inte enbart beaktas om det finns forut-
sittningar for uppehdllstillstdnd enligt nigon av huvudgrunderna i
utlinningslagen. Dirutéver ska, som foljer av 8 kap. 7 § utlinnings-
lagen, beaktas om det skulle finnas hinder mot att verkstilla ett
eventuellt avligsnandebeslut:

Nir en friga om avvisning eller utvisning enligt 2, 3 eller 6 § provas ska
hinsyn tas till om utlinningen pd grund av bestimmelserna i 12 kap.
inte kan sindas till ett visst land eller om det annars finns sirskilda
hinder mot att beslutet verkstills.!

Om ett hinder mot verkstillighet bedéms vara bestdende under s3
l&ng tid att personen i friga kan forvintas f en sirskild anknytning
till Sverige, fir det beaktas inom ramen f6r bestimmelsen i 5 kap. 6 §
utlinningslagen om uppehillstillstind pd grund av synnerligen 6m-
mande omstindigheter (prop. 2004/05:170 s. 280):

Om uppehillstillstdnd inte kan ges pd annan grund, fir tillstdnd be-
Vll]as en utlinning om det vid en samlad bedémning av utlinningens
situation finns sddana synnerligen dmmande omstindigheter att han
eller hon bér tillitas stanna i Sverige. Vid bedémningen ska utlinning-
ens hilsotillstind, anpassning till Sverige och situation i hemlandet
sirskilt beaktas.

For barn fir uppehdllstillstdind enligt forsta stycket beviljas om
omstindigheterna ir sirskilt mmande.

! Motsvarande bestimmelser finns i 8 kap. 15 § utlinningslagen avseende EES-medborgare
och deras familjemedlemmar samt i 8 a kap. 4 § samma lag avseende utvisning p.g.a. brott.
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Ror det sig i stillet om ett verkstillighetshinder som inte ir besta-
ende fir ett tidsbegrinsat uppehillstillstind beviljas enligt 5 kap. 11 §
utlinningslagen (prop. 2004/05:170 s. 283):

Ett tidsbegrinsat uppehillstillstind fir beviljas om det finns ett hinder,
som inte ir bestdende, mot att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
verkstills.

Bland de hinder mot verkstillighet som siledes kan féranleda antingen
ett permanent eller tidsbegrinsat uppehillstillstind finns sidana
praktiska verkstillighetshinder som ir forema3l {6r denna utredning.

I kommittédirektiven anges att vi ska kartligga rittstillimp-
ningen nir det giller Migrationsverkets och migrationsdomstol-
arnas mojlighet att beakta praktiska verkstillighetshinder under asyl-
processen. Vi har dirfor undersokt 50 migrationsdomstolsdomar dir
frdgan om praktiska verkstillighetshinder varit aktuell. Vi har ocksd
haft som underlag Migrationsverkets samtliga beslut om uppe-
hdllstillstdnd enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen (292 beslut), respek-
tive enligt 5 kap. 11 § samma lag (101 beslut), avseende vuxna och
barn 1 familj under det férsta kvartalet 2016. Dirtill har vi tagit del
av ett urval (26 beslut) av Migrationsverkets bifallsbeslut {6r samma
personkategorier med stdéd av 5 kap. 11§ utlinningslagen under
2016. Vidare har vi studerat den vigledning som finns fér Migra-
tionsverkets och migrationsdomstolarnas rittstillimpning i form av
domar frin Migrationséverdomstolen samt, fér Migrationsverkets
del, rittsliga stillningstaganden och kommentarer frin rittschefen.
Eftersom direktiven anger att vi ska redovisa om syftet med lag-
stiftningen har fitt genomslag 1 praktiken har vi ocksd undersokt vad
som tidigare uttalats 1 férarbeten och utredningar.

4.1 Lagstiftarens intentioner
och tidigare utredningar

En bestimmelse motsvarande den som i dag dterfinns 1 8 kap. 7 §
utlinningslagen infordes for forsta gdngen genom 1989 drs utlin-
ningslag (4 kap. 12 §). I férarbetena till lagindringen gjordes bedom-
ningen att en provning av eventuella verkstillighetshinder férvisso
sannolikt redan gjordes 1 asylirenden. Skilet till att en uttrycklig
regel ind3 inférdes var att det bedémdes framstd som angeliget att
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1 lagen markera behovet av att den enskilde sjilv ”snarast” for fram
de hinder mot avvisning eller utvisning som enligt dennes mening
finns. Enligt regeringen skulle inte bara hinder relaterade till ett
skyddsbehov beaktas, utan ocksd andra sirskilda hinder som skulle
kunna tinkas foreligga, exempelvis av humanitir art. Om det vid
provningen visar sig att ett avligsnandebeslut inte skulle g att
verkstilla borde, enligt motiven till bestimmelsen, beslut om avvis-
ning eller utvisning 1 allminhet inte meddelas (prop. 1988/89:86
s. 166). Skilen hirfér redovisas inte 1 propositionen. I en situation
dir en verkstillighet inte skulle kunna ske eftersom det inte finns
ndgot land som skulle ta emot den enskilde kunde enligt 1989 drs lag
uppehillstillstind meddelas med stéd av ddvarande bestimmelse om
humanitira skil (s. 147). Om verkstillighetshindret kunde antas vara
dvergdende skulle emellertid antingen ett tidsbegrinsat uppehllstill-
stdnd kunna meddelas eller férordnas om anstdnd av verkstillig-
heten av avligsnandebeslutet (s. 166 f.). I motiven framhélls ocksd
att det dr av stdrsta vikt att omstindigheter av betydelse for be-
démningen av verkstillighetsfrigan klargors redan vid utredningen
1 forsta instans. Dirmed miste ocksd klargéras for den enskilde att
hen under handliggningen ska féra fram vad hen vill ha beaktat i detta
hinseende (s. 167).

I betinkandet Utlinningslagstifiningen i ett domstolsperspektiv,
SOU 2004:74 (Oversynsutredningen), konstaterades att det inte fanns
nigon specifik zllstindsgrund 1 utlinningslagen for de situationer
dir verkstillighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan
ske. I de fall d& uppehillstillstdnd beviljats av sddana skil hade det
gjorts med stdd av bestimmelsen om humanitira skil. Avsaknaden
av en sirskild tillstdndsgrund kunde, enligt kommittén, i vissa fall
innebira att en enskild f6rst miste {4 avslag pd sin ursprungliga an-
sokan om uppehillstillstind innan frigan om uppehillstillstdnd tas
upp pd nytt 1 samband med verkstillighet av avligsnandebeslutet.
S& angavs kunna vara fallet om den enskilde 1 och fér sig bér limna
landet, men dir en verkstillighet av beslutet inte skulle kunna ske
dirfor att det inte finns ndgot land som kan ta emot den enskilde.
For att hantera denna problematik, samt for att 6ka utlinnings-
lagens tydlighet och férutsebarhet, ansdg kommittén att en uttryck-
lig lagreglering av uppehallstillstind vid verkstillighetshinder skulle
inféras. Mot denna bakgrund féreslogs att bestiende verkstillighets-
hinder sirskilt skulle anges 1 aktuellt lagrum som en av de situa-
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tioner nir humanitira skil for uppehillstillstdnd ska anses foreligga
(SOU 2004:74, s.200f.). T kravet pd att det ska vara friga om
bestdende verkstillighetshinder skulle enligt kommittén ocksd inne-
fattas att den enskilde inte sjilv skulle kunna medverka till att
undanrdja hindret (s. 364). Det lyftes vidare fram att det enligt d3-
varande praxis inte ansdgs folja ndgon ritt till uppehillstillstdnd pd
grund av hinder mot verkstillighet som den enskilde sjilv fororsakat
och som kan undanréjas genom hens medverkan. Ndgon dndring i
detta avseende argumenterades inte fér i betinkandet. Diremot
foreslogs att redan gillande praxis om tidsbegrinsade uppehallstill-
stdnd vid tillfilliga verkstillighetshinder skulle tydliggoras genom
en uttrycklig lagreglering (s. 202 f.).

I betinkandets redovisning av hur bevisbérdan i1 praxis placerats
avseende humanitira skil och vilket beviskrav som tillimpats, anges
att utgingspunkten boér vara att sékanden har att 3beropa de grunder
som hen vill géra gillande och ligga fram de omstindigheter som
kan vara relevanta for ansékan. Samtidigt anges att de situationer
da uppehillstillstdnd kan beviljas pd grund av humanitira skil om-
fattar olika grunder, dir beviskravet kan variera beroende pa vilka
grunder som ir tillimpliga. Nigot sirskilt fastlagt beviskrav eller
generella principer rérande bevisningen finns alltsi inte hir enligt
Oversynsutredningen. Beviskraven och myndigheternas egen utred-
ningsskyldighet beror 1 stillet delvis pa vilka omstindigheter som &be-
ropas. Nigra av de omstindigheter som kan &beropas som grund
for uppehillstillstind pa grund av humanitira skil bedéms vara si-
dana att de ir relativt enkla att klarligga, t.ex. férekomst av verk-
stillighetshinder. I fall d4 beslutande myndigheter har att bedéma
ett pdstdende om verkstillighetshinder bér myndigheten ocksd ha
tillgdng till relevanta uppgifter om sokandens hemland. Vanligtvis
bor dessa fall alltsd inte innebira ndgra problem ur bevishinseende
och det behover inte stillas ndgra sirskilda beviskrav pd sékanden
(s. 160 f.).

I motiven till kommitténs foreslagna bestimmelse om uppehills-
tillstdnd pd grund av humanitira skil &terknyts till frigor om bevis-
borda och beviskrav. Oversynsutredningen uttalar hirvid att det
normalt bor kunna krivas att en sékande styrker férhillanden som
sjukdom eller anpassning till Sverige, vilka vanligen inte bér erbjuda
ndgra svirigheter 1 bevishinseende. For omstindigheter som frimst
ror sokandens hemland, t.ex. ett pdstdende om att sokanden skulle
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bli socialt utstott eller att det annars rder allmint svra férhéllan-
den av politisk-humanitirt slag, féreslog Oversynsutredningen att
det i stillet alltjimt frimst skulle ankomma p4 de beslutande myn-
digheterna att genom tillginglig ”linderinformation” ta reda pa hur
det forhaller sig (s. 364).

I den efterfoljande propositionen, som 1&g till grund f6r nu gill-
ande utlinningslag, angav regeringen att man i likhet med vad som
anférdes av Oversynsutredningen bedémer att hinder mot verkstillig-
het iven fortsittningsvis ska beaktas (prop.2004/05:170 s.1921.).
Nigot beslut om avvisning eller utvisning borde enligt regeringen,
liksom hittills, inte fattas di det redan infér ett beslut 6ver en an-
sokan om uppehallstillstind star klart att ett avligsnandebeslut inte
skulle g3 att verkstilla. Samtidigt uttalade regeringen att bedémningen
av verkstillighetshinder bér goras inom ramen {6r en samlad bedém-
ning av om det féreligger synnerligen émmande omstindigheter.

Regeringen konstaterar vidare att ett hinder mot verkstillighet 1
vissa fall uppkommer eller blir kint forst efter det att ett avligs-
nandebeslut har vunnit laga kraft. Exempelvis kan det land dit hen
skulle sindas vigra att ta emot den enskilde. P4 samma sitt som 1
betinkandet lyfter regeringen i1 propositionen ocksd fram att hinder
mot verkstillighet som den enskilde orsakat, och som kan undan-
réjas genom dennes medverkan, enligt praxis inte utgor ett sddant
verkstillighetshinder som medfor ritt att stanna 1 Sverige. Ett exempel
pd en sidan situation som ges i propositionen ir att den enskilde
har avsagt sig sitt tidigare medborgarskap och blivit statslos. Ett annat
exempel pd bristande medverkan frin personens sida, som enligt
regeringen blir aktuellt forst d& det har meddelats ett avligsnande-
beslut, dr att hen inte medverkar till att skaffa resedokument. I pro-
positionen anges vidare att 1 de fall d& det foreligger verkstillig-
hetshinder som beror pd den enskildes eget agerande bér dessa gene-
rellt kunna bedémas som tillfilliga verkstillighetshinder, eftersom de
kan undanréjas genom utlinningens medverkan (192 f.).

I motiven till 5 kap. 6 § utlinningslagen anger regeringen att om
ett verkstillighetshinder bedéms komma att bestd under s ling tid
att den enskilde kan bedémas {3 en sirskild anknytning till Sverige,
kan hens personliga férhillanden vara tillrickliga fo6r uppehallstill-
stdnd. Det fir di inte vara friga om ett verkstillighetshinder som
hen 1 det enskilda fallet sjilv skulle kunna medverka till att undan-
roja genom att t.ex. skaffa resehandlingar (prop. 2004/05:170 s. 280).
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En sirskild anknytning kan uppkomma pd olika sitt, bl.a. genom
anpassning till det svenska samhillet. Speciellt barns anpassning kan
ha stor betydelse f6r beddmningen (prop. 2004/05:170 s. 191).

Oversynsutredningen vann inget gehor for forslaget om en ut-
trycklig lagreglering av mojligheterna till uppehllstillstind till foljd
av bestdende verkstillighetshinder. Diremot gick regeringen vidare
med férslaget om reglering av méjligheterna till tidsbegrinsat uppe-
hillstillstdnd rérande verkstillighetshinder som inte ir bestiende
(5 kap. 11 § utlinningslagen). I motiven till bestimmelsen framhalls
att den ir tillimplig om det saknas annan grund {6r att bevilja uppe-
hallstillstdnd men d& det fore ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
visar sig att ett sddant beslut inte skulle gd att verkstilla under viss
did (s. 282).

Om den beslutande myndigheten eller domstolen bedémer att
avvisning eller utvisning bér ske, men att lingre tid in normalt krivs
for verkstillighet, kan ett tidsbegrinsat uppehdllstillstdnd meddelas
samtidigt med ett avligsnandebeslut som fir verkstillas efter viss
tid. I vissa fall kan vidare beslutas om anstind 1 samband med
avvisnings- och utvisningsbeslut utan att beslutet behover férenas
med ett tidsbegrinsat uppehdllstillstind. Anstdnd fir 1 stillet beslu-
tas till tidpunkt nir verkstillighet ir méjlig, t.ex. med hinsyn till
den enskildes hilsotillstdnd (prop. 2004/05:170 s. 283).

Nigra dndringar av 2005 &rs utlinningslag av direkt betydelse for
bedémningen av om uppehillstillstind kan beviljas pd grund av prak-
tiska verkstillighetshinder har varken gjorts eller foreslagit 1 ndgon
av de utredningar som genomf{érts.” Diremot har i Ds 2011:14, Synner-
ligen 6mmande omstindigheter och verkstillighetshinder — en kartligg-
ning av tillimpningen, sivil Migrationsverkets som migrationsdom-
stolarnas tillimpning av 5 kap. 6 § utlinningslagen under 2009 och
2010 undersokts. Kartliggningen i denna tidigare utredning ger oss
en bild av hur rittstillimpningen rérande verkstillighetshinder tidi-
gare sett ut och kan fungera som ett intressant jimforelsematerial
till de resultat som vir egen kartliggning ger. De resultat som
Ds 2011:14 redovisar avseende provningen av ett grundirende 3ter-

? Skyldigheten att beakta eventuella verkstillighetshinder dé en frdga om avvisning eller ut-
visning prévas har emellertid gitt frin att vid ikrafttridandet av 2005 drs utlinningslag re-
gleras enkom 1 8 kap. 17 § till att nu dterfinnas i 8 kap. 7 § samt p& motsvarande sitt sirreglerat 1
8 kap. 15§ utlinningslagen avseende EES-medborgare och deras familjemedlemmar och i
8 a kap. 4 § avseende utvisning pd grund av brott (lag 2014:198).
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kommer vi dirfér till nedan, men ocksd 1 avsnitt 5.1 avseende Migra-
tionsverkets provning pa verkstillighetsstadiet, samt 1 avsnitt 6.1 1 de
delar promemorian behandlar frdgor om preskription.

Ds 2011:14, Synnerligen émmande omstindigheter och
verkstillighetshinder — en kartliggning av tillimpningen

Den 20 april 2010 beslutades att en sirskild utredare skulle kart-
ligga hur bestimmelsen om synnerligen émmande omstindigheter,
5 kap. 6 § utlinningslagen tillimpats. Uppdraget avslutades genom
att promemorian Synnerligen 6mmande omstindigheter och verkstillig-
hetshinder — en kartliggning av tillimpningen dverlimnades i april 2011.°

Av promemorian framgdr att Migrationsverket 1 cirka sex pro-
cent av de 120 besluten avseende vuxna som ingick i materialet
(eller 7 stycken) frdn 2009 fann att ett verkstillighetshinder 1 sig
utgjort synnerligen dmmande omstindigheter (s. 139 £.). T ett avgor-
ande gillde det en statslés person hemmahérande 1 Kuwait. Enligt
Migrationsverket foreldg det ett bestiende verkstillighetshinder mot
hemlandet. Verket ansdg dirfor att mannen skulle komma att vistats
1 Sverige s3 linge att han skulle {3 en sirskild anknytning hit. P&
liknande sitt resonerade Migrationsverket 1 de dvriga tre besluten
(s. 347 f.) som rorde statslosa palestinier vars ansokan skulle provas
mot Libyen, liksom i de tv4 beslut dir sékandena var medborgare i
Bhutan. I de senare fallen anmirkte Migrationsverket att verkstillig-
hetshindret inte berott pd ovilja hos sékandena och inte var av
tillfillig natur. Det sista avgdérandet rorande verkstillighetshinder
skiljer sig enligt promemorian frin de vriga besluten. Mannen som
beslutet gillde hade ett ryskt medborgarskap men hade bott i Estland
sedan han var liten. Nir mannen anlinde till Sverige var han pd
grund av rysk lagstiftning tvungen att dterkalla sitt medborgarskap
frdn Ryssland. Mannen hade inte lingre mojlighet att ansdka om
medborgarskap 1 Estland pd grund av att {6r l8ng tid forflutit sedan
hans uppehillstillstdnd 1 det landet gdtt ut. De bida linderna hade
meddelat att verkstillighet dirfér inte var mojligt. Mot denna bak-

3T kartliggningen ingick bl.a. 120 slumpmissigt utvalda beslut avseende vuxna asylsékande,
samt 39 beslut avseende barn i familj, dir Migrationsverket under 2009 beviljade uppe-
hillstillstdnd med stdd av bestimmelsen. Frin perioden januari till maj 2010 ingick vidare 1
kartliggningen 55 beslut rérande vuxna och 33 beslut rérande barn i familj (s. 112 £.).
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grund gjorde Migrationsverket bedémningen att synnerligen 6m-
mande omstindigheter foreldg.

I endast ett av de beslut frin 2010 som ingick i kartliggningen
fann Migrationsverket att det som enskild omstindighet forelegat
verkstillighetshinder av praktiska skil som inte var méjliga att undan-
roja (s. 140). Beslutet avsdg en man, statslos palestinier, frdn Saudi-
arabien som hade misslyckats med att skaffa sig garant eller arbets-
givare 1 hemlandet och inte heller hade fitt ut resedokument fér
palestinier hos egyptiska ambassaden. Mannen hade ocksi férvigrats
tilltrdde till Saudiarabiens ambassad. Migrationsverket ansig dirfor
att mannen hade gjort vad som rimligen kunnat krivas av honom
och att det dirmed foreldg praktiska verkstillighetshinder som inte
gick att undanréja.

Nir det giller sokandegruppen barn i1 familj framgdr av pro-
memorian att Migrationsverket 1 2 av de 39 besluten frin 2009 som
ingick 1 kartliggningen, gjorde bedémningen att det foreldg verk-
stillighetshinder som 1 sig utgjorde synnerligen émmande omstin-
digheter (s. 150). Det ena beslutet gillde en statslos familj frén Gaza.
Det andra beslutet avsdg en statslés familj vars asylansékan provades
mot Libyen. I det fallet ansdg Migrationsverket att verkstillighets-
hindret bedémdes bestd s ling tid att familjen skulle fd en sirskild
anknytning till Sverige.

Utover dessa beslut dir ett verkstillighetshinder i sig bedomdes
utgora grund f6r uppehillstillstdnd lyfts 1 promemorian fram tv3
beslut frdn 2010 dir férekomsten av verkstillighetshinder beaktades
som en del av en samlad bedémning av ifall synnerligen émmande
omstindigheter foreldg (s. 135). Besluten avsig en far och hans
vuxna dotter frin Kosovo. Av besluten framgick att méjligheterna
att verkstilla deras, moderns samt ett annat vuxet barns avvisnings-
beslut, hade misslyckats. Familjen hade inte vigrat att samarbeta med
Migrationsverket. Mannen méadde psykiskt diligt och hade haft
hjirtinfarkter och andra i familjen led ocksd av psykisk ohilsa.
Familjen hade vistats legalt i Sverige 1 knappt fyra &r. Migrations-
verket fann vid en samlad bedémning av deras hilsotillstdnd, anpass-
ning till Sverige genom en relativt ling vistelsetid, samt d& det fick
anses rdda verkstillighetshinder till Kosovo, att det féreldg synner-
ligen ¥mmande omstindigheter. Vidare framh3lls i promemorian att
verkstillighetshinder kan ha beaktats i fler in dessa ovan redovisade

110



SOU 2017:84 Praktiska verkstallighetshinder inom prévningen av grundarendet

beslut utan att det varit en central omstindighet 1 Migrationsverkets
provning (s. 166).

I promemorian avhandlas ocksd migrationsdomstolarnas tillimp-
ning av 5 kap. 6 § utlinningslagen. Undersékningen inbegrep avgor-
anden frin migrationsdomstolarna under veckorna 15-16 samt 40—
41 8r 2010.* Av promemorian framgar att inget av de elva bifallen i
materialet hade sin grund 1 att ett bestdende verkstillighetshinder
bedémdes foreligga (s. 188 ff.). I promemorians genomging av vilka
omstindigheter som migrationsdomstolarna huvudsakligen hade
uppehillit sig kring inom ramen {6r prévningen av synnerligen 6m-
mande omstindigheter i avslagsdomarna ir verkstillighetshinder inte
en sirskild kategori (s. 198). Emellertid kan konstateras att redo-
visningen mal fér mal av vilka omstindigheter som prévades av dom-

stolen, endast i ndgot enstaka fall inbegriper verkstillighetsproble-
matik (s. 199 ff. och s. 210 1.).

4.2 Kartlaggning av rattstillampningen
avseende mojligheten att beakta praktiska
verkstéllighetshinder inom grundéarendet

4.2.1 Tidigare praxis fran Utlanningsnamnden och regeringen
UN 66-93 (1993-03-23)

Arendet giller en statslos palestinier f6dd i Gaza, uppvuxen i Kuwait.
Mannen bedéms inte ha ndgra skyddsskil. Utlinningsnimnden gor
diremot bedémningen att han inte skulle komma att tas emot 1 Gaza.
Ett eventuellt avvisningsbeslut kan dirfor inte verkstillas dit. Ett
sidant beslut, anger nimnden, borde knappast heller gd att verkstilla
till nigot annat land varfér mannen bér tilldtas stanna i Sverige.

* Under denna period gjordes en provning av 5 kap. 6 § utlinningslagen i 621 meddelade
domar rérande vuxna eller barnfamiljer (s. 184). Bland dessa dterfinns elva bifall med stéd av
aktuell bestimmelse, vilka samtliga ingick i utredningens kartliggning. Dirutdver ingick ett
urval av 142 avslagsdomar frin veckorna 15-16 i materialet som underséktes nirmare (s. 186).
Vidare studerades ett fital slumpmissigt utvalda avgdranden frin veckorna 40-41 (s. 187).
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Reg. 53-94 (1994-05-26)

Arendet giller en man som har avsagt sig sitt ruminska medborgar-
skap och dirmed blivit statslés. Regeringen konstaterar att mannen
genom detta sjilv har medverkat till att hinder mot verkstillighet
uppstdtt. Dessa hinder skulle kunna upphivas genom hans med-
verkan. Regeringen anser dirfor inte att nigot sddant verkstillig-
hetshinder som kan ge ritt att stanna 1 Sverige foreligger.

4.2.2 Migrationsdverdomstolens avgéranden
Avgoranden om praktiska verkstillighetshinder

Bland Migrationséverdomstolens refererade avgoranden har vi hittat
tre domar som tilldelats *praktiska verkstillighetshinder” som sok-
ord — MIG 2008:38, MIG 2011:26 och MIG 2014:9. Dirmed kan
dessa tre domar i férsta hand foérvintas vara vigledande f6r Migra-
tionsverkets och migrationsdomstolarnas rittstillimpning pd omridet
for praktiska verkstillighetshinder. Migrationséverdomstolen av-
handlar 1 MIG 2011:26 frimst frigor rorande verkstillighetshinder
uppkomna efter meddelat lagakraftvunnet avligsnandebeslut och
vilka svarigheter som kan finnas i grinsdragningen mellan praktiska
och skyddsrelaterade hinder. Eftersom vi i detta kapitel behandlar
mojligheten att beakta praktiska verkstillighetshinder inom prov-
ningen av ett grundirende har MIG 2011:26 hir begrinsad relevans
(avgorandet behandlas i stillet mer ingdende 1 avsnitt 5.3). T sdvil
MIG 2008:38 som MIG 2014:9 gérs diremot en bedémning av om
praktiska verkstillighetshinder foreligger som kan ligga till grund for
uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen. Dessa bida av-
goranden ir siledes av omedelbart intresse fér oss 1 denna del av
utredningen. Dirutéver har vi identifierat en dom frin Migrations-
overdomstolen som inte refererats, UM 8638-08 frin den 19 mars
2010, vilken ocksd uttryckligen behandlar praktiska verkstillighets-
hinder vilken dven den kommer att beréras i1 det féljande. Nedan-
stdende sammanfattningar av dessa domar har primirt koncentrerats
kring vad som sigs om praktiska verkstillighetshinder och de even-
tuella konsekvenserna av sidana.
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MIG 2008:38 (2008-01-03)

Verkstillighetshinder kan beaktas vid den samlade bedémningen av
om synnerligen dmmande omstindigheter foreligger. Nir den enskilde
sjilv inte har gjort férsok att undanrdja eventuella verkstillighets-
hinder och ndgot f6rsék att verkstilla utvisningen dnnu inte har gjorts
har det inte visats att det finns ndgot konkret verkstillighetshinder som
vid en sddan bedémning skulle kunna beaktas.

Malet giller en statslos palestinsk man frén Saudiarabien. Han hade
gjort gillande att synnerligen ¥mmande omstindigheter foreldg pd
grund av verkstillighetshinder. Detta d& han inte skulle fi inrese-
tillstdnd till Saudiarabien eftersom han inte hade nigon sponsor eller
nigra resedokument. Migrationsverket avslog mannens ansékan.
Migrationsdomstolen biféll mannens éverklagande d& domstolen
fann att det foreldg synnerligen 6mmande omstindigheter. Migra-
tionsdomstolen gjorde bedémningen att mannen férvisso sjilv del-
vis orsakat verkstillighetsproblematiken men att en lyckad verkstillig-
het framstod som si gott som utesluten varfér han vid en samlad
bedémning dnd3 skulle beviljas uppehillstillstdnd. Migrationsverket
overklagade domen till Migrationséverdomstolen.
Migrationséverdomstolen slir fast att ett avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut inte behéver ha vunnit laga kraft for att verkstillighets-
hinder ska kunna beaktas. Domstolen anfér vidare, med hinvisning
till tidigare praxis (MIG 2006:1), att det ir den enskilde som har att
visa att forutsittningarna for uppehllstillstdnd 1 s8 fall dr uppfyllda.
I det aktuella mélet hade mannen inte gjort ndgot f6rsok att er-
hilla en sponsor och nigot forsok att verkstilla utvisningen hade
innu inte gjorts. Enligt Migrationséverdomstolen ir det dirmed
inte visat att det fanns ett konkret verkstillighetshinder som skulle
kunna beaktas vid bedémningen av frigan om synnerligen émmande
omstindigheter foreligger. Inte heller 1 6vrigt foreligger enligt Migra-
tionséverdomstolen sidana omstindigheter som medfér att mannen

ska beviljas uppehillstillstdnd.

MIG 2014:9 (2014-04-25)

En utlinning har anfért att han har vistas i Sverige i drygt fem &r, ir
ekonomiskt sjilvférsérjande genom arbete och niringsverksamhet, har
tagit bankl&n, har egen bostad, talar flytande svenska, har uppdrag som
kontaktperson 1 olika kommuner, ir aktiv 1 en férening och har tagit
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svenskt kérkort [sd!]. Dessa omstindigheter avseende hans anpassning
till Sverige har inte ansetts vara av sddan tyngd, vare sig enskilt eller
sammantaget, att han har ritt till uppehéllstillstdnd med st6d av 5 kap.
6 § forsta stycket utlinningslagen.

Milet giller en kubansk man som tidigare beviljats tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd pd grund av anknytning. Trots att den relation
som uppehillstillstdndet grundades pd dessférinnan hade upphért
reste mannen in i Sverige. I Sverige triffade han en annan man och
relationen med honom &beropades som grund f6r uppehillstillstind.
Migrationsverket avslog ansékan med hinvisning till huvudregeln 1
5 kap. 18 § utlinningslagen att den som vill ha uppehillstillstdnd i
Sverige ska ha ansékt om och beviljats ett sidant tillstdnd fore in-
resan 1 landet.

Migrationsdomstolen biféll mannens éverklagande och beviljade
honom permanent uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 6 § utlinnings-
lagen. Migrationsdomstolen tog fasta pa att mannen vid tidpunkten
for domstolens bedémning hade vistats 1 Sverige 1 drygt fyra dr och
nio mdnader, var ekonomiskt sjilvférsorjande och pd olika sitt hade
anpassat sig till svenska férhillanden. Migrationsdomstolen beaktade
dven den problematik som ansigs foreligga med inrese- och utrese-
tillstdnd fér kubanska medborgare som vistats utanfor landet lingre
tid dn vad som medgetts. Migrationsverket dverklagade domen till
Migrationséverdomstolen.

Migrationséverdomstolen anger bl.a. att méjligheten att bevilja
uppehéllstillstind enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen dr mycket begrin-
sad. Vad som framkommit om mannens anpassning bedéms inte
vara av sddan tyngd att han ska beviljas uppehéllstillstdnd pd grund
av synnerligen 6mmande omstindigheter. I friga om praktiska verk-
stillighetshinder p& grund av att mannen inte skulle komma att
tillitas resa in 1 Kuba anfér Migrationséverdomstolen att det inte
framkommit att han hade gjort ndgra forsok att f3 ett inresetill-
stdnd. Dirmed bedéms det inte visat att det vid tidpunkten finns
nigot konkret verkstillighetshinder som skulle kunna beaktas vid
den samlade bedémningen av om synnerligen émmande omstindig-
heter foreligger. Inte heller 1 6vrigt foreligger enligt Migrationséver-
domstolen sddana omstindigheter som medfér att mannen ska be-
viljas uppehillstillstind.
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Magrationsoverdomstolens dom den 19 mars 2010 1 mal UM 8638-08

Malet giller en statslos palestinier frin Gaza. Migrationsverket, som
ansdg att mannen inte gjort sannolikt vare sig att ett skyddsbehov eller
att synnerligen dmmande omstindigheter féreldg, avslog ansékan.

Migrationsdomstolen gjorde, efter att mannen 6verklagat, ingen
annan bedémning 1 dessa delar. Migrationsverket anférde emeller-
tid 1 migrationsdomstolen att det forelig hinder mot att verkstilla
beslutet om utvisning till Gaza. Det var dirfér Migrationsverkets
uppfattning att domstolen skulle bevilja anstdnd med verkstillig-
heten. Migrationsdomstolen tog fasta pd Migrationsverkets uppgifter
1 denna del. Domstolen godtog ocksd uppgifterna om att det var
oklart nir en utvisning till Gaza skulle forvintas kunna verkstillas,
men att férhandlingar pgick som kunde resultera 1 att grinsen 6ppnas
inom o6verskddlig tid. Migrationsdomstolen gjorde bedémningen
att verkstillighetshindret inte var av sddan art att ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd skulle beviljas men vil att klaganden skulle ges
anstdnd med verkstilligheten under sex mdinader. Mannen &ver-
klagade domen till Migrationséverdomstolen.

Under handliggningen i1 Migrationséverdomstolen anférde Migra-
tionsverket att det inte lingre fanns nigot hinder mot verkstillighet
till Gaza. Aven om det alltjimt inte fanns nigon grinséverging
som kontinuerligt var éppen for persontrafik till Gaza hélls grins-
dvergdngen Rafah 6ppen av Egypten for ett antal ut- och inresande
nigra dagar i minaden. Genom att férst frin Sverige anséka om
transitvisering till Egypten skulle det vara praktiskt méjligt att dter-
vinda till Gaza, dven om det vore férenat med oligenheter for den
enskilde.

Migrationséverdomstolen konstaterar bla., med hinvisning till
tidigare praxis (MIG 2007:9), att om det ir praktiskt mojligt att fri-
villigt dtervinda till hemlandet saknas verkstillighetshinder i utlin-
ningslagens mening. Majoriteten av ritten gér bedémningen att den
landinformation som Migrationsverket beropat visar att det vore
praktiskt mojligt att dtervinda till Gaza. Siledes anses nigot verk-
stillighetshinder inte foreligga.

En av rittens ledaméter ir skiljaktig och anser att det ir visat att
det finns ett hinder mot att verkstilla utvisningsbeslut till Gaza samt
att detta hinder foreligger vid sdvil tvingsvis som frivillig verk-
stillighet. Den skiljaktige domaren lyfter bl.a. fram att ett tervind-
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ande till Gaza endast kan ske via Egypten, ett land som eventuella
skyddsskil inte hade prévats gentemot. Egypten hade inte heller
angetts 1 vare sig Migrationsverkets eller migrationsdomstolens
avgorande som ett land dit verkstillighet skulle ske. Vidare fram-
hiller domaren att det enligt landinformationen ir osikert nir och
till och med om en sidan inresa till Gaza under 6verskddlig tid kan
bli aktuell. Aven om landinformationen visar att vissa personer ind§
hade lyckats resa in i Gaza p& senare tid framgér inget om bl.a. hur
linge de hade fitt vinta och vilka umbiranden de mojligen hade
utsatts for. Mot denna bakgrund anser domaren att det inte heller
ir visat att det vore praktiskt mojligt f6r en person som fitt avslag
pa sin asylansdkan att pd ett humant och virdigt sitt tervinda till
Gaza. Verkstillighetshindret gentemot Gaza ir enligt domaren till sin
natur sddant att det inte gr att stilla nigon tillrickligt siker prog-
nos om nir verkstillighet skulle vara mojlig, varfér anstdnd inte borde
komma 1 friga. Istillet borde ett tidsbegrinsat uppehallstillstind
enligt 5 kap. 11 § utlinningslagen beviljas eftersom verkstillighets-
hindret inte dr att anse som bestdende.

Andra avgoranden av relevans f6r beddmningen av
om uppehallstillstind ska beviljas p.g.a. praktiska
verkstillighetshinder

Utdver ovan redovisade domar frén Migrationséverdomstolen med
direkt koppling till frigan om praktiska verkstillighetshinder har vi
identifierat sirskilt tvd refererade mal med generell vigledning som
vi ocksd anser har biring pd vir utredning di de bl.a. behandlar frigor
om beviskrav och den enskildes skyldighet att om mojligt dtervinda.
Precis som 1 6vrig redovisning av praxis ir nedanstdende samman-
fattningar koncentrerade kring vad som sigs i domarna av relevans
for frigan om praktiska verkstillighetshinder.

MIG 2010:6 (2010-03-17)

Vilket beviskrav som ska tillimpas vid bedémningen av om det fére-
ligger synnerligen émmande omstindigheter enligt 5 kap. 6 § utlin-
ningslagen ir beroende av vilka omstindigheter som dberopas som
grund f6r uppehillstillstind med st6d av den bestimmelsen. Nir situa-
tionen 1 hemlandet dberopas som grund maiste sékanden géra sanno-
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likt att det foreligger en risk fér social utstdtning eller andra svérig-
heter vid ett dtervindande till hemlandet. S6kandens berittelse om
omstindigheter som pistds medfora en risk {6r svirigheter efter hem-
komsten fir, 1 den mén bevisningen om detta brister, dirvid godtas om
den framstdr som trovirdig och sannolik.

Milet giller en familj frdin Montenegro. Frigan i mélet ir 1 forsta
hand om familjens situation, om de dtervinder till hemlandet, skulle
vara sd utsatt att uppehillstillstdnd pa grund av synnerligen émmande
omstindigheter var motiverat. Denna friga ir av begrinsad relevans
for v8r utredning. I avgorandet uttalar sig emellertid Migrations-
overdomstolen ocksd principiellt rérande bl.a. bevisbérdan och bevis-
kravet nir det giller synnerligen émmande omstindigheter, diribland
vid praktiska verkstillighetshinder.

Migrationséverdomstolen hinvisar till tidigare uttalanden om att
det dr den enskilde som har bevisbérdan fér att hen uppfyller de
krav som stills i utlinningslagen f6r att uppehillstillstdnd ska be-
viljas. Vidare redovisas vad man 1 tidigare praxis uttalat om 3beropade
medicinska skil. Domstolen har da fastslagit att sddana skil vanligen
kan utredas vil och att det stills ett hgt beviskrav betriffande den
sokandes hilsotillstdnd, samt att tillfredsstillande dokumentation ska
visa att hens hilsotillstind ir av sddan allvarlig karaktir att uppe-
hallstillstdnd kan beviljas. Direfter uttalar Migrationséverdomstolen
att forekomsten av verkstillighetshinder ocksd tillhor de omstin-
digheter, inom ramen {6r vad som kan utgéra synnerligen émmande
omstindigheter, ”som ir relativt enkla att klarligga”. Migrations-
dverdomstolen hinvisar ocksd till vad man tidigare uttalat i
MIG 2008:38 om att d3 “mdste utredningen hir visa att det finns ett
konkret verkstillighetshinder som kan beaktas vid den samlade be-
démningen av om synnerligen dmmande omstindigheter foreligger”.

Inom ramarna fér Migrationséverdomstolens sirskilda resone-
mang om beviskravet nir det giller "utlinningens situation i hem-
landet” terknyter domstolen till tidigare uttalanden om beviskravet
vid synnerligen émmande omstindigheter. Migrationséverdomstolen
har dirvid stillt hogre krav pd bevisningen nir det giller sidana
omstindigheter som — om de 4r f6r handen — den enskilde normalt
sett bér kunna dokumentera och beligga. Samtidigt konstaterar
Migrationséverdomstolen att vissa omstindigheter rorande situatio-
nen 1 sdkandens hemland kan vara svirare att utreda, sisom f{or-
hillanden som kan visa att sékanden skulle riskera social utstétning
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eller andra svrigheter vid ett dtervindande dit. Med hinsyn till att
5 kap. 6§ utlinningslagen ir en undantagsbestimmelse som ska
tillimpas restriktive gér Migrationséverdomstolen hirvid bedém-
ningen att det inte kan stillas ligre krav pd bevisningen eller
sokandens berittelse betriffande forhillandena i hemlandet vid prov-
ningen av om det foreligger synnerligen dmmande omstindigheter
in vid prévningen av en sékandes skyddsbehov. Nir situationen i
hemlandet dberopas som grund fér uppehéllstillstdind med stéd av
bestimmelsen i 5 kap. 6 § utlinningslagen behéver dirfor sékan-
den, liksom nir skyddsbehov &beropas, gora sannolikt att det fére-
ligger en risk for social utstétning eller andra svdrigheter vid ett dter-
vindande till hans eller hennes hemland.

MIG 2007:9 (2007-02-26)

Vid prévning av en ansékan om uppehilistillstdnd ir det den asylsok-
ande som skall géra sitt behov av internationellt skydd sannolikt och
sin identitet sannolik. Behov av internationellt skydd har inte ansetts
foreligga p.g.a. inre vipnad konflikt eller andra svira motsittningar 1
hemlandet. Eftersom sékanden inte har flykting- eller skyddsskal skall
en provning av internt flyktalternativ inte goras.

Milet giller en asylsokande man fr&n Irak. Som rubriken antyder
handlar mélet till stora delar om frigor rérande mannens eventuella
skyddsbehov och hur ett sddant ska prévas, vilket ir av begrinsad
relevans fér vir utredning. Diremot kan Migrationséverdomstol-
ens principiella uttalande om att en asylsékande bl.a. ska goéra sin
identitet sannolik vara av intresse dven i frigor rorande praktiska
verkstillighetshinder dir identitetsfrigor dr vanligt férekommande.
En omstindighet som anférdes av klaganden redan i1 migrations-
domstolen var att det saknades forutsittningar f6r att verkstilla ett
avvisningsbeslut med tving under 6verskddlig tid och att han dirfor
under 6verskddlig framtid skulle komma att bli kvar i Sverige.
Migrationsverket anférde 1 Migrationsdverdomstolen 1 denna friga
att man vid tidpunkten, i linje med UNHCR:s rekommendationer,
inte verkstillde nigra avligsnandebeslut med tving till norra Irak.
Vidare uppgav Migrationsverket att det fanns flera internationella
flygtorbindelser till den kurdiska regionen och att det dven fanns
mojlighet att resa till Bagdad med flyg via Amman. Ett frivilligt dter-
vindande till Trak ansdgs sdledes praktiskt mojligt och Migrations-
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verket anforde dven att det forekom att irakier dtervinde pd egen
hand. Migrationséverdomstolen delar Migrationsverkets beddm-
ning att det dr praktiskt mojligt att dtervinda ull Irak, sirskilt de
norra delarna. Mot denna bakgrund samt med beaktande av klag-
andens individuella omstindigheter och férhdllandena 1 hemlandet
gor Migrationséverdomstolen bedémningen att skil for uppehills-
tillstind pa grund av verkstillighetshinder saknas.

4.2.3 Migrationsdomstolarnas avgéranden med hanvisning
till MIG 2008:38

Av de tre domar som sammanfattats 1 avsnitt 4.2.2 har vi gjort be-
démningen att MIG 2008:38 ir det avgorande som haft stérst bety-
delse for rittstillimpningen 1frdga om hur praktiska verkstillighets-
hinder bedéms.” For att kartligga hur migrationsdomstolarna har
bedémt eventuella praktiska verkstillighetshinder inom ramarna for
provningen av ett dverklagande av ett avslagsbeslut 1 ett grundirende
har vi dirfér skt 1 JP Infonet pd "MIG 2008:38”. Sokningen av-
grinsades till domar med hinvisning till avgérandet under perioden
1 november 2015 till 30 juni 2016. Av intresse for utredningen ir 1
denna del endast domar dir férutsittningar funnits for att gora en
materiell bedémning av om sidana praktiska verkstillighetshinder
som skulle kunna ligga till grund fér ett uppehillstillstind fore-
legat. De domar dir ”MIG 2008:38” férvisso omnimns men som
inte handlar om en prévning av ett grundirende eller som av utred-
ningsskil resulterat 1 en 3terférvisning till Migrationsverket har
dirfor valts bort.® Likasi har vi exkluderat domar dir den klagande
beviljats uppehillstillstind som flykting eller alternativt skyddsbehév-
ande eftersom domstolen i dessa mal aldrig behévt gora en bedém-

® Redan av den rubrik som Migrationséverdomstolen valt till referatet av MIG 2014:9 (se ovan)
framgdr att man med avgdrandet i forsta hand férsékee ge vigledning kring hur en persons
anpassning till Sverige i form av ett hir etablerat privatliv ska bedémas. Nir vi har sékt i JP
Infonet pd hinvisningar till MIG 2014:9 har vi ocks& kunnat se att det 4r i detta sammanhang
migrationsdomstolarna framfér allt refererar till avgdrandet. Vidare har Migrationséverdom-
stolens dom i mil nr UM 8638-08, ett avgdrande som inte ir refererat, endast hinvisats till 1
ett fital domar frén migrationsdomstolarna enligt den sékning vi har gjort pd malnumret i JP
Infonet. Nir vi i stillet s6kt pd hinvisningar till MIG 2008:38 har vi fitt ett stort antal triffar
i migrationsdomstolsdomar dir ocks? frigan om praktiska verkstillighetshinder varit aktuell.
¢ Exempelvis mél om uppehillstillstind p.g.a anknytning, mél om utvisning p.g.a. brott, ml
om ny prévning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen respektive mil om uppehallstillstind efter
ny proévning.
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ning av férekomsten av praktiska verkstillighetshinder. Av samma
skil har inte heller beslut om avvisning pd processuella grunder
inkluderats. Efter denna inledande gallring har vi granskat samman-
lagt 50 individuellt motiverade domar frén de fyra migrationsdom-
stolarna i Stockholm, Géteborg, Malmé och Luled.”

Nir en hinvisning till MIG 2008:38 gjorts 1 en dom har vi
antagit att frigan om forekomsten av praktiska verkstillighetshinder
pa ett eller annat sitt aktualiserats 1 mélet. Visserligen kan frdgan om
praktiska verkstillighetshinder ha aktualiserats fér bedomning dven 1
domar dir nigon uttrycklig hinvisning inte gjorts till MIG 2008:38.
Vi kan f6ljaktligen inte forvintas uttdémmande ha kartlagt hur migra-
tionsdomstolarna under aktuell period hanterat frigan om praktiska
verkstillighetshinder. Diremot har vi kunnat identifiera 50 domar
dir frigan varit uppe f6r bedémning. Alternativet hade varit, for att
uppni en fullstindig kartliggning, att g igenom samtliga migrations-
domstolarnas avgéranden 1 asylmdl (domstolarnas mailkod 60-01)
under perioden for att bland dessa identifiera de avgoranden dir
praktiska verkstillighetshinder avhandlas.

Vir bedémning ir att underlaget, tillsammans med det évriga
utredningsmaterialet, blir tillrickligt stort for att vi ska kunna bilda
oss en uppfattning om hur rittstillimpningen avseende praktiska
verkstillighetshinder i grundirenden har sett ut. Ocksd med beakt-
ande av den begrinsade utredningstiden vi har till virt forfogande
menar vi att ytterligare anstringningar for att eftersoka fler rele-
vanta domar inte dr motiverat. Av delvis samma skil har kartligg-
ningen begrinsats till att omfatta domar frdn 1 november 2015 till
30 juni 2016. En sidan kartliggning menar vi ger en relativt aktuell
bild av migrationsdomstolarnas rittstillimpning, dessutom utan att
ikrafttridandet av lagen (2016:752) om ullfilliga begrinsningar av
mojligheten att £ uppehillstillstind i Sverige (tidsbegrinsade lagen)
komplicerar analysen. Under den begrinsade tid som den tids-
begrinsade lagen giller tillimpas nimligen delvis olika bestimmel-
ser beroende pd nir en asylansékan limnats in. Att inom ramarna
for denna utredning inleda en kartliggning av hur vissa delar av den
tidsbegrinsade lagen kommit att tillimpas, s& kort tid efter dess
ikrafttridande, vore inte heller meningsfullt. Vilka generella konse-

7 Domar som rér olika familjemedlemmar och som motiverats pd samma sitt har hanterats som
ett mél oavsett om de meddelats som ett individuellt avgdrande eller flera.
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kvenser den tidsbegrinsade lagen har f6r mojligheterna att beakta
praktiska verkstillighetshinder inom ramen fér prévningen av ett
grundirende belyses 1 stillet 1 avsnitt 7.1.

Vilken domstol har gjort prévningen?

De domar som ingdr 1 kartliggningen har inledningsvis systemati-
serats utifrin vilken migrationsdomstol som har meddelat domen.
Mer in hilften av domarna i undersékningsmaterialet har meddelats
1 Stockholm. Migrationsdomstolen i Géteborg, som sett till férdel-
ningen av asylmél nirmast kan jimféras med Migrationsdomstolen
1 Malmé, ir vidare den instans som meddelat klart minst antal
domar dir en beddmning gjorts, med hinvisning till MIG 2008:38, av
praktiska verkstillighetshinder.® En nirmare analys av vad det beror
pd att mingden avgdranden frin Migrationsdomstolen 1 Géteborg
ir begrinsad i underlaget l3ter sig inte géras inom ramen fér denna
utredning. Virt underlag fir dessutom anses for litet f6r att mojlig-
gora en sddan analys. Diremot kan vi konstatera att detta f6r med
sig att den féljande undersdkningen av migrationsdomstolarnas
rittstillimpning i frdga om praktiska verkstillighetshinder 1 grund-
irenden till stor del kommer att priglas av praxis frin Stockholm
och Malmé.

Mot vilket verkstillighetsland har prévningen gjorts?

Domarna 1 undersékningsmaterialet har i ett andra steg sorterats
utifrdn vilket land den asylsokande skulle komma att verkstillas till
vid ett eventuellt avslag pd ansokan. Det ir ocks3 detta land gentemot
vilket domstolen har haft att bedéma om det fanns hinder mot
verkstillighet. Som framgir av figur 4.1 dr det 1 cirka hilften av de

8 Migrationsdomstolen i Goteborg anvinder sig som regel av en domskrivningsteknik som
skiljer sig frin vad som ir brukligt vid andra migrationsdomstolar. De tre andra domstolarna
inkluderar nimligen normalt det &verklagade beslutet frin Migrationsverket i sin helhet i den
egna domen, i form av en bilaga. Migrationsdomstolen i Géteborg sammanfattar oftast i stillet
Migrationsverkets beddmning med egna ord i sina domar. Om Migrationsverket i sitt beslut
hinvisat till ett vigledande avgérande, exempelvis MIG 2008:38, och en sidan hinvisning inte
3terges i domstolens sammanfattning och rittsfallet inte heller uttryckligen berdrs i de egna
domskilen, skulle en sékning pd referatnumret inte ge nigon triff i JP Infonet. Det ligre
antalet domar frdn Migrationsdomstolen i Géteborg i undersékningsmaterialet skulle méjligen
kunna férklaras av denna skillnad i domskrivningsteknik.
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domar som granskats friga om en bedémning gentemot staten
Palestina, nirmare bestimt Gaza. Dirutdver ir variationen vad
giller linder stor. Manga linder férekommer i endast en eller ett
fatal domar. En vanligt férekommande omstindighet dven hos de
klagande som inte prévas gentemot Gaza ir statsloshet.” I 9 av de i
ovrigt 24 granskade domarna har domstolen haft att bedéma frigan
om praktiska verkstillighetshinder for en statslés, mot linder som
exempelvis Libyen, Jordanien, Férenade Arabemiraten och Kuwait.
Forekomsten av statsloshet tycks sdledes vara central f6r frigan om
praktiska verkstillighetshinder och 4r ndgot vi dterkommer till flera
gdnger 1 utredningen.

Figur 4.1 Vilket ar verkstallighetslandet/-platsen?

30

25 A

20 +

15 +
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0 - I

Gaza Kuba Libyen Ovriga

Migrationsdomstolarnas beddmning av praktiska
verkstillighetshinder

I materialet har vi identifierat tre domar dir migrationsdomstolen
med dndring av det 6verklagade beslutet beviljat uppehéllstillstdnd pd
grund av praktiska verkstillighetshinder. Andelen 6verklaganden

? Enligt Migrationsverket ir medborgare i staten Palestina i vissa sammanhang att betrakta
som statsldsa (se SR 11/2015). Gillande praktiska verkstillighetshinder till Gaza s har inte
den omstindigheten att palestinier juridiskt sett kan anses uppfylla kraven p3 att vara med-
borgare betydelse, i vart fall inte i skrivande stund.
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som vunnit nigon framgdng hos migrationsdomstolen 1 denna del
har alltsd varit mycket liten, se figur 4.2. Av de tre bifallen rér tvd
stycken verkstillighet till Gaza och ett till Libyen.

Figur 4.2 Vad blev utfallet av migrationsdomstolarnas provning?

Avslag
m Bifall

94%

Med tanke pi det begrinsade antalet bifall 1 det empiriska materialet
ir det svart att utifrin dessa dra nigra generella slutsatser om vilken
sorts omstindigheter som vanligen skulle anses utgoéra sddana prak-
tiska verkstillighetshinder som kan ligga till grund for uppehalls-
tillstdnd. Av storre intresse menar vi ir att utforska vilka resonemang
som typiskt sett fors till stod for slutsatsen att praktiska verkstillig-
hetshinder ntze foreligger, trots att férekomsten av sidana eventuella
hinder férts p4 tal i milet, dvs. 1 avslagsdomarna.
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Vilka omstindigheter lyfts fram till stod for slutsatsen
att uppehallstillstind inte beviljas p.g.a. praktiska
verkstillighetshinder?'

Migrationséverdomstolen har i MIG 2008:38, se avsnitt 4.2.2, lyft
fram att det i beddmningen av om verkstillighetshinder foreligger
ir betydelsefullt i vilken utstrickning den enskilde har agerat for
att forsoka undanréja sddana eventuella hinder. Detta framtrider
som en omstindighet domstolarna har kommit att ta fasta pd i sina
bedémningar (se figur 4.3).

I 34 procent av de granskade avslagsdomarna har domstolarna
foért en argumentation om att den enskilde hade kunnat géra mer
for att underlitta verkstillighet. Att den enskilde inte varit tillrick-
ligt aktiv tycks i dessa mal ocksd ha haft stor betydelse for att
uppehillstillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder inte
beviljats. Konkret aktivitet frin den enskilde som efterfrigats av
domstolarna 1 dessa mal dr exempelvis att ta kontakt med ambas-
sader for att fi resehandlingar, att i samma syfte vinda sig till an-
horiga i det tidigare vistelselandet, eller att anséka om visering till
ett transitland respektive inresetillstind till det aktuella verkstillighets-
landet.

T de domar dir nigon uttrycklig prévning av férekomsten av praktiska verkstillighets-
hinder eller dir migrationsdomstolarna sjilva inte lyfter fram ndgon specifik omstindighet till
stdd for sin slutsats har i fsSrekommande fall sidana omstindigheter som i stillet lyfts fram i det
sammanfattade eller bilagerade beslutet frin Migrationsverket inkluderats i sammanstillningen.
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Figur 4.3 Att den enskilde inte tillrackligt forsékt undanrdja hinder
mot verkstillighet lyfts fram i avslagsmalen
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I ndgra av méilen har den enskilde anfort att sidana kontakter och
forsok att undanrdja hinder mot verkstillighet som efterfrdgas vore
verkningsldsa, samt gett in viss bevisning fér detta, utan att vinna
gehér hos domstolen. Migrationsdomstolarna har i detta samman-
hang, 1 vissa av de granskade domarna, betonat att bevisbérdan for
att det foreligger ett verkstillighetshinder vilar pd den enskilde samt
att beviskravet for detta dr hogt stillt. T ett mal dir ett tidigare
avligsnandebeslut har preskriberats och asylansékan nu provas pd
nytt uttrycker sig domstolen exempelvis s hir:

Bevisbordan f6r att det foreligger ett verkstillighetshinder ligger alltsd
pd den enskilde och beviskravet ir hogt stillt. I férevarande fall har A
tidigare bl.a. hillit sig undan och upptritt under en annan identitet.
Det forhdllandet att A tidigare vigrats inresa 1 sitt hemland beror dirfor
enligt domstolens mening 1 huvudsak p8 honom sjilv d3 han inte 1 till-
ricklig omfattning medverkat till att faststilla sin identitet. Savitt fram-
gir av handlingarna i mélet har inte heller hans hemland férklarat att
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han inte kommer att tas emot eller att fortsatta kontakter bedéms som
verkningslésa."!

I andra domar, dir domstolen har haft att bedéma en forstagings-
ansokan, kan domstolens syn pd den enskildes skyldighet att agera
for att undanrdja hinder mot verkstillighet komma till uttryck s3 hir:

Av 3beropad landinformation framgir att det finns skil att anta att
[NN] kan {4 svirigheter med att {3 tilldtelse att &ter bositta sig pd Kuba,
da de vistats utanfér landet under mer dn 24 mdinader. Det framgir
dock inte att de har gjort nigot faktiskt forsok att {4 inresetillstind till
Kuba och det har siledes inte visats att det finns ndgot konkret verk-
stillighetshinder som skulle kunna beaktas vid bedémningen ..."

Annu storre betydelse har migrationsdomstolarna i underséknings-
materialet tillmitt forhllandet att ndgot konkret foérsok till verk-
stillighet dnnu inte har gjorts. I sammanlagt 59 procent av avslags-
domarna har denna omstindighet lyfts fram i resonemangen om
varfor uppehillstillstdnd inte kan beviljas pd grund av praktiska verk-
stillighetshinder (se figur 4.4). I 61 procent av dessa, eller 1 36 pro-
cent av det totala antalet avslagsdomar som undersokts, ir bristen
pd forsok tll verkstillighet den enda omstindighet som uttryck-
ligen lyfts fram 1 domskilen 1 samband med bedémningen av fére-
komsten av verkstillighetshinder i grundirendet.

" Migrationsdomstolen i Luled, UM 167-16.
12 Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 5266-15.
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Figur 4.4 Att forsok till verkstallighet dnnu inte har gjorts lyfts fram
i avslagsmalen, som argument mot att verkstillighetshinder visats
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Migrationsdomstolarna ger i flera domar, med hinvisning till
MIG 2008:38, uttryck for att det med hinsyn till den specifika situa-
tionen 1 mélet krivs ett faktiskt férsok till dtervindande for att det
ska kunna anses klarlagt att det finns ett hinder mot verkstillighet.
I ndgra domar uttrycker man sig emellertid mer principiellt och ut-
talar exempelvis:

Migrationsdomstolen konstaterar att det enligt praxis méste ha gjorts
nigot forsok att verkstilla ett utvisningsbeslut innan ett praktiskt
verkstillighetshinder kan konstateras féreligga (MIG 2008:38). Efter-
som beslut om utvisning av [NN] inte har vunnit laga kraft har nigot
verkstillighetsarbete inte pdborjats. Migrationsdomstolen anser dirfor
att [NIN] inte har visat att nigot praktiskt verkstillighetshinder fore-
ligger.”

'3 Migrationsdomstolen i Malms, UM 3785-15.
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Hur utférlig ir préovningen som gjorts avseende forekomsten av
praktiska verkstillighetshinder?

I vilken utstrickning nirmare resonemang fors i domskilen om vilka
eventuella praktiska hinder som kan finnas fér den enskilde att
dtervinda till sitt hemland varierar i undersékningsmaterialet. Sidana
hinder ir mer relevanta att diskutera i relation till vissa verkstillig-
hetslinder, dn andra. Dirutéver pdverkas domstolens skrivningar
ocksd av 1 vilken utstrickning parterna i mélet argumenterar i frigan.
I samtliga mal i undersokningen har emellertid frigan om praktiska
verkstillighetshinder antingen uttryckligen dberopats av den enskilde,
eller pd eget initiativ provats av Migrationsverket eller migrations-
domstolen. Trots att frigan alltsd 1 samtliga fall varit aktuell visar
vdr undersékning att nigon uttrycklig prévning av om uppehills-
tillstdnd kan beviljas pd denna grund inte alltid gjorts av migrations-
domstolarna (se figur 4.5).

Figur 4.5 Vilken provning i fraga om praktiska verkstéllighetshinder
har migrationsdomstolen uttryckligen redovisat i avslagsmalen?

Endast inom 5:6 UtIL
13% 19% och bestdende
° verkstillighetshinder

Bade inom 5:6 UtIL
och tillfalliga
verkstallighetshinder
enligt 5:11 UtIL

Ingen beddmning av
praktiska
68% verkstallighetshinder

I ndgra av de av de granskade avslagsdomarna (13 procent) har migra-
tionsdomstolarna inte uttalat ndgonting 1 domskilen om hur man
bedémer hinder mot verkstillighet som 8beropats, eller varit fore-
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mal f6r Migrationsverkets provning. I sammanhanget bér ocksd fram-
héllas att migrationsdomstolen 1 dessa avgdéranden inte heller angett
att man instimmer 1 den bedémning som Migrationsverket gjort 1 det
overklagade beslutet. Utan ndgon uttrycklig hinvisning till Migra-
tionsverkets tidigare stillningstagande kan ifrigasittas om en migra-
tionsdomstol kan sigas ha gjort Migrationsverkets skil till sina egna.
I stillet &terfinns 1 dessa 13 procent av domarna, efter att frigan om
skyddsbehov avhandlats, skrivningar som exempelvis:

Eftersom det inte heller finns nigra andra skil som motiverar att
uppehills- och arbetstillstdnd beviljas ska dverklagandet avslis.'

Detta alltsd trots att den enskilde i en del fall uttryckligen dberopat
férekomsten av praktiska hinder mot att 8tervinda till hemlandet.

I de domar dir migrationsdomstolen forvisso resonerat kring
forekomsten av praktiska verkstillighetshinder men kommit fram
till ett avslag, visar granskningen vidare att domstolen emellandt
uttryckligen bedémt endast om det funnits bestdende hinder mot
verkstillighet. T 19 procent av mélen har inte tydligt angetts att en
bedémning av om det dnd3 fanns tillfilliga hinder mot verkstillig-
het som skulle kunnat ligga till grund fér ett uppehallstillstdnd med
stdd av 5 kap. 11 § utlinningslagen. I domskilen i dessa ml anges
1 stillet exempelvis:

Mot den bakgrunden anser domstolen att det inte ir visat att det
foreligger sddana bestiende praktiska verkstillighetshinder som kan
utgdra synnerligen dmmande omstindigheter."

Utifrén en genomging av de beslut frdn Migrationsverket som 1i
ménga fall funnits som en bilaga till domarna i undersoknings-
materialet kan vi dven notera att inte heller Migrationsverket alltid
gett uttryck for en bedémning av om praktiska verkstillighets-
hinder funnits (se figur 4.6). Trots att den enskilde dberopat sddana
hinder eller kommer frin ett land dir svirigheter med verkstillig-
het ofta foreligger, vilket ocksd medfért att migrationsdomstolen
bedémt frigan efter overklagande, har Migrationsverket 1 18 pro-
cent av irendena inte redovisat nigra overviganden om praktiska
verkstillighetshinder éverhuvudtaget.

!* Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 162-16.
!> Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 9052-15.
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Figur 4.6 Har Migrationsverket gjort en uttrycklig bedomning av praktiska
verkstillighetshinder i sitt beslut?'
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Vilka omstindigheter lyfts fram i domarna till stéd f6r
slutsatsen att uppehdllstillstdnd beviljas?

Som beskrivits ovan, jfr figur 4.2, finns bland de 50 domarna i under-
sokningsmaterialet tre domar rérande statslosa palestinier dir uppe-
hdllstillstdnd beviljats pd grund av praktiska verkstillighetshinder. I
tvd av dessa bifallsdomar fors ett resonemang som tydligt avviker
frin det som fors 1 de 59 procent av avslagsdomarna (se figur 4.4)
dir avsaknaden av ett verkstillighetsférsok lyfts fram som ett argu-
ment mot slutsatsen att praktiska verkstillighetshinder rider. I de
bida domarna anges foljande (nirmast identiskt) om mojligheterna
att 1 ett grundirende beakta praktiska verkstillighetshinder:
Vid beddmningen enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen ska iven beaktas
om det finns ett konkret och bestiende verkstillighetshinder.
Migrationséverdomstolen har i avgérandet MIG 2008:38 uttalat att nir
ndgot f6rsdk att verkstilla utvisningen dnnu inte har gjorts har det inte

visats att det finns nigot konkret verkstillighetshinder. Eftersom ett
verkstillighetshinder kan beaktas inom ramen fér 5 kap. 6 § utlin-

1o T berikningen av hur minga beslut som inte innefattar en uttrycklig bedémning av prak-
tiska verkstillighetshinder har endast tagits hinsyn till sidana beslut som i sin helhet funnits
som en bilaga till migrationsdomstolens dom. Samtliga 6vriga verklagade beslut har antingen
visat sig innehdlla en sidan beddmning eller antagits gora det och inkluderas sledes 1 de redo-
visade 82 procenten.
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ningslagen, dvs. innan det féreligger ett lagakraftvunnet utvisnings-
beslut, har migrationsdomstolen svdrt att se hur detta krav i ndgot fall
6verhuvudtaget skulle kunna uppfyllas Aven bestimmelsen i 5 kap.
11 § ir enligt domstolens mening svir att férena med MIG 2008:38.
Vad som uttalats 1 nimnda rittsfall utgér dirfér enligt domstolens
mening inte hinder mot att i det aktuella milet komma till slutsatsen
det foreligger ett konkret verkstillighetshinder, trots att nigot forsék
att verkstilla beslutet om utvisning inte genomférts[sa!]."

I bdda dessa domar ir det friga om en prévning av férekomsten av
praktiska verkstillighetshinder gentemot Gaza. Migrationsdomstolen
konstaterar 1 de bdda avgorandena att en forutsittning fér att en
palestinier ska kunna resa in 1 Gaza ir delvis att denne beviljas en
transitvisering for resa genom Egypten samt att grinsdvergingen
vid Rafah ir 6ppen. Med hinvisning till landinformation i malet
konstaterar migrationsdomstolen att palestinier som anlinder till
Egypten skickas tillbaka till avreseorten s& linge grinsévergingen
vid Rafah ir stingd och att 6vergingen varit 6ppen vid ytterst fi
tillfillen. Mot denna bakgrund anser domstolen att det framstir
”som nirmast helt godtyckligt om en person vid ett givet tillfille
faktiskt kommer att, via Egypten, kunna ta sig in 1 Gaza genom att
utnyttja grinsévergingen i Rafah”". Dirmed gors ocksd bedom-
ningen att det vid tidpunkten fér prévningen rider ett praktiske
verkstillighetshinder i férhllande till Gaza. Diremot bedéms hindret
inte vara bestiende varfor uppehillstillstind med stéd av 5 kap. 6 §
utlinningslagen inte beviljas. I stillet anses férutsittningarna for ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind med stéd av 5 kap. 11 § utlinnings-
lagen vara uppfyllda.

I den tredje domen i materialet dir en migrationsdomstol gor
bedémningen att det finns ett praktiskt verkstillighetshinder handlar
det om en asylsékande statslos palestinier frdn Libyen. Domstolen
konstaterar att det av tillginglig landinformation framgir att det
rdder ett generellt inreseférbud 1 Libyen fér statslosa palestinier.
Migrationsdomstolen gor vidare bedémningen att det inte finns
tillrdckligt stod for slutsatsen att detta hinder ir bestdende men vil
for att det foreligger ett verkstillighetshinder av sddan varaktighet
att ett tidsbegrinsat uppehillstillstind bér komma 1 friga.

7 Migrationsdomstolen i Malmé, UM 2210-16.
'8 Migrationsdomstolen i Malmé, UM 6012-15 och UM 2210-16.
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I samtliga dessa tre domar dir praktiska verkstillighetshinder
beddms foreligga kommer domstolen siledes fram till att det inte
ir friga om ett bestiende hinder. Ingen av klagandena i méilen har
emellertid ndgot pass, vilket enligt gillande bestimmelser 1 utlin-
ningslagen ir en forutsittning for att tidsbegrinsat uppehillstill-
stdnd ska kunna meddelas (jfr MIG 2007:30). Nigon mojlighet for
migrationsdomstolen att i de aktuella milen bevilja klagandena pass
ansdgs inte heller finnas. I de tvd domarna rérande klagande frin
Gaza upphiver migrationsdomstolen utvisningsbeslutet samt beviljar
uppehdllstillstind men 6verlter till Migrationsverket att besluta
om tillstindet ska vara tidsbegrinsat eller permanent av det skilet
att klagandena saknar pass. Likasd upphiver migrationsdomstolen i
den tredje domen utvisningsbeslutet, denna ging i férening med att
maélet dverlimnas till Migrationsverket {6r ”fortsatt handliggning i

enlighet med de skil som framgdr av domstolens avgdrande™"”.

Hur minga barnfamiljer ingdr i materialet och har nigra
sirskilda hinsyn tagits vid bedomningen av praktiska
verkstillighetshinder till principen om barnets bista?

Av de 50 domar vi har undersokt avser tre stycken familjer med
underdriga barn. I alla tre fallen avslir migrationsdomstolen &ver-
klagandena for samtliga familjemedlemmar. I domarna uppmirk-
sammas sirskilt att prévningen innefattar ett barn och 1 tvd av dem
gors uttryckliga bedémningar utifrdn ett barnperspektiv av bl.a. vilken
betydelse barnens anpassning till Sverige ska tillmitas. Nigra resone-
mang om 1 vilken utstrickning férekomsten av barn har fért med
sig att sirskilda hinsyn tagits i bedémningen av om just praktiska
verkstillighetshinder foreligger, dterfinns diremot inte 1 domarna.

' Migrationsdomstolen i Malmo, UM 14-15.
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4.2.4  Migrationsverkets beslut om uppehallstillstand
pa grund av praktiska verkstallighetshinder
under forsta kvartalet 2016

Genom vdr undersékning av migrationsdomstolarnas domar 1 mél
dir en hinvisning gjorts till MIG 2008:38 har vi ocksd indirekt ftt
inblick i hur Migrationsverket bedémt frdgan om praktiska verk-
stillighetshinder i de irenden dir verkets avslagsbeslut kommit att
dverprovas 1 domstol. Av intresse for utredningen ir emellertid dven
att undersoka 1 vilken utstrickning uppehillstillstdnd beviljas redan
av Migrationsverket som en f6ljd av att praktiska verkstillighets-
hinder bedéms féreligga och vilka éverviganden som di gors. An-
delen beviljade uppehillstillstind pd denna grund ir naturligtvis av
direkt betydelse f6r hur manga drenden som kan éverklagas till migra-
tionsdomstolarna och vilken karaktir dessa har.

Beslut om permanent uppehallstillstind enligt 5 kap. 6 §
utlinningslagen

Om ett verkstillighetshinder av praktisk natur féreligger som be-
déms vara bestdende under s3 ldng tid att den enskilde kan bedomas
f3 en sirskild anknytning till Sverige kan, som tidigare beskrivits,
ett permanent uppehdllstillstind med stéd av 5 kap. 6 § utlinnings-
lagen beviljas (prop. 2004/05:170 s. 280). For att 3 en inblick 1 hur
Migrationsverket pd senare tid har bedémt férekomsten av best3-
ende praktiska verkstillighetshinder har vi granskat de beslut frin
Migrationsverket under forsta kvartalet 2016 dir permanent uppe-
hallstillstdnd beviljats med stod av 5 kap. 6 § utlinningslagen. Totalt
beviljades uppehillstillstind 1 292 drenden avseende vuxna och barn
i familj*® under perioden med st6d av denna bestimmelse, att jim-
fora med de totalt 10 693 beslut® i sak som Migrationsverket fattade
avseende asylansékningar under samma period. Precis som 1 andra
delar av utredningen har vi enbart nirmare granskat individuellt

2 Frdgan om ordnat mottagande fér ensamkommande undeririga asylékande ligger inte inom
ramen f6r denna utredning att underséka varfér beslut rérande denna grupp inte har under-
sokts.

2! Enligt den statistik vi ftt del av frin Migrationsverket. Siffran 10 693 avser avgjorda asyliren-
den, exklusive drenden rérande Dublinférordningens tillimplighet, dir utgdngen registrerades
som antingen bifall eller avslag.
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motiverade beslut.”” De beslut som visade sig vara felklassificerade
eller som var registrerade som bifall till {6ljd av att migrations-
domstolen hade dndrat Migrationsverkets beslut har vi ocksd gallrat.

Efter denna sortering av Migrationsverkets beviljade uppehills-
tillstind &terstdr 114 beslut av intresse f6r utredningen, frin den valda
tidsperioden (se figur 4.7). Bland dessa 114 beslut har vi funnit sex
beslut dir permanent uppehdllstillstind har beviljats som en f6ljd
enbart av att bestdende praktiskt verkstillighetshinder har bedémts
foreligga. Dirutover har var granskning visat att det 1 ytterligare fyra
irenden beslutades om permanent uppehillstillstind efter att en
sammantagen bedémning gjorts inom ramarna fér 5 kap. 6 § utlin-
ningslagen dir forekomsten av praktiska hinder mot verkstillighet
uttryckligen togs 1 beaktande. I de 3terstdende 104 besluten i under-
sokningsmaterialet beviljade Migrationsverket 1 stillet uppehallstill-
stdnd med stéd av lagrummet med beaktande av andra omstindig-
heter sdsom ohilsa, anpassning, situationen i hemlandet och fére-
komsten av ett tidigare preskriberat avligsnandebeslut.

Figur 4.7 Migrationsverkets beviljade uppehalistillstand enligt 5 kap. 6 §
utlanningslagen kvartal 1 2016

m Tillstand endast p.g.a.
praktiska
verkstallighetshinder

M Tillstand da praktiska
verkstallighetshinder
beaktasien
sammantagen
bedémning

i Inga praktiska
verkstallighetshinder
aktualiseras, tillstand
ges p.g.a. dmmande
omstandigheter

2 Beslut som rér olika familjemedlemmar och som motiverats pd samma sitt har hanterats som
ett beslut oavsett om de meddelats som ett individuellt avgorande eller flera.
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Av de sex beslut dir uppehillstillstindet motiverats enbart av fére-
komsten av ett praktiskt verkstillighetshinder ror fyra stycken sok-
ande med tidigare hemvist 1 Libyen och tvd stycken ror sékande
som haft sin tidigare hemvist 1 Kuwait.

I samtliga de fyra libyenirendena bedéms sékandena ha gjort
sannolikt att de ir statslésa palestinier och Migrationsverket kon-
staterar att det i enlighet med myndighetens egen rittsliga styrning
finns ett generellt verkstillighetshinder f6r personer med hemvist i
Libyen som tillhér denna grupp (se SR 05/2015). Detta bl.a. till foljd
av att den libyska regeringen i januari 2015 beslutade om inrese-
forbud for statslosa palestinier. Migrationsverket gor emellertid
beddémningen att verkstillighetshindret f6r de statslésa palestinierna
inte ir permanent, varfor 1 normalfallet endast ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd kan komma 1 friga. I de nu aktuella fyra drendena
handlar det om familjer med minderdriga barn. Med beaktande av
barnets bista och med hinsyn tagen tll bla. ovissheten kring
varaktigheten av det rddande verkstillighetshindret beviljar Migra-
tionsverket, dven om verkstillighetshindret inte som sidant antas vara
bestiende, samtliga familjemedlemmar i dessa irenden permanenta
uppehillstillstdnd.

I de tvd besluten rérande verkstillighetshinder 1 forhillande till
Kuwait handlar det om vuxna sékande som anses ha gjort sannolikt
att de tillhér gruppen statslésa bidooner 1 landet. Bdda s6kandena
har tidigare haft lagakraftvunna utvisningsbeslut vilka har preskri-
berats. Sokandena bedéms inte ha medverkat till verkstillighet 1
sddan utstrickning att de kan 3 uppehillstillstdnd pd grund av att
deras tidigare avligsnandebeslut upphort att gilla. Diremot gor
Migrationsverket, med hinvisning till SR 32/2016 (se avsnitt 4.3),
bedémningen att det foreligger ett praktiskt verkstillighetshinder
som bor ligga till grund for ett permanent uppehillstillstind for den
som gjort sannolikt att hen ir statslés bidoon, nir det tidigare
avligsnandebeslutet preskriberats. Sokandena beviljas sdledes perma-
nent uppehéllstillstind 1 bdda drendena.
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Gor Migrationsverket ndgon sirskild bedomning avseende
konsekvenserna av praktiska verkstillighetshinder for barn
i besluten?

Av de sammanlagt tio besluten i underlaget, dir frigan om prak-
tiska verkstillighetshinder antingen ensamt eller som en av flera
omstindigheter medfor att uppehillstillstind beviljas, ror sju stycken
familjer med minderdriga barn. I ovanstiende avsnitt har vi redan
redovisat vilken bedémning som gjorts i fyra drenden rérande statslosa
palestinska familjer med Libyen som eventuellt verkstillighetsland.
I dessa beslut kommer Migrationsverket med beaktande av barnets
bista fram till att permanent uppehillstillstind ska beviljas, 1 stillet
for ett tidsbegrinsat, med hinvisning enbart till férekomsten av
praktiska verkstillighetshinder. I ytterligare tvd beslut i underlaget
motiveras permanenta uppehdllstillstdnd for statslésa palestinska famil-
jer med tidigare hemvist 1 Libyen pd ett snarlikt sitt, hir emellertid
som en del av en samlad bedémning dir dven situationen i1 hem-
landet lyfts fram utover rddande verkstillighetshinder. I det sjunde
och sista beslutet dir praktiska verkstillighetshinder aktualiseras
fér en barnfamilj handlar det om en statslés palestinsk familj frin
Gaza. Aven hir ir det friga om en sammantagen bedémning dir
barns sirskilda behov tas i beaktande:

Med hinsyn till den mycket svira humanitira situationen 1 Gaza —

sirskilt rérande barn — fir det fér nirvarande i regel anses stétande ur

ett humanitirt perspektiv att dtersinda barn dit. I sammanhanget be-

aktas dven att det sedan ldng tid varit férenat med praktiska svirigheter
och oligenheter att dtervinda till Gaza.”

Beslut om tidsbegrinsat uppehallstillstind enligt 5 kap. 11 §
utlinningslagen

Vir undersokning av Migrationsverkets beslut respektive migra-
tionsdomstolarnas domar har gett oss bilden av att det i mycket
begrinsad omfattning férekommer att permanenta uppeh8llstillstdnd
beviljas 1 ett grundirende pd grund av praktiska verkstillighetshinder.
Enligt 5 kap. 11 § utlinningslagen fir emellertid ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd beviljas om det finns ett hinder som inte ir be-

» Migrationsverkets beslut nr 81 frdn den 24 mars 2016.
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stiende mot att ett avligsnandebeslut verkstills. Bestimmelsen ir
tillimplig om det saknas annan grund fér att bevilja uppehills-
tillstdnd men di det redan fére avligsnandebeslutet visar sig att ett
sidant beslut inte skulle gd att verkstilla under viss tid. Férekomsten
av tidsbegrinsade uppehillstillstind pd denna grund har ¢kat markant
under de senaste dren. Av den sammanstillning éver beviljade uppe-
hallstillstdind under dren 2014-2016 som vi fitt del av frin Migra-
tionsverket framgdr att under 2014 beviljades blott 15 uppehills-
tillstdnd enligt 5 kap. 11 § utlinningslagen. Under 2015 flerdubblades
antalet d& 106 uppehéllstillstind beviljades och under 2016 beviljades
s& minga som 461 tidsbegrinsade uppehillstillstdnd pd denna grund.

Vi har valt att undersdka Migrationsverkets tillimpning av 5 kap.
11 § utlinningslagen 1 férsta hand genom att studera de 101 beslut
om beviljande av uppehillstillstind pid denna grund som verket
fattade under det forsta kvartalet 2016 f6r vuxna och barn 1 famil;.
Bland dessa 101 avgéranden dterfanns 11 beslut dir sékanden ute-
slots frdn att anses som flykting, alternativt skyddsbehévande eller
ovrig skyddsbehovande till foljd av att hen exempelvis gjort sig
skyldig till krigsforbrytelser eller grov brottslighet. Som en f6ljd av
den forfoljelse eller allvarliga évergrepp de bedéms riskera vid ett
dtervindande beviljas dessa sékande i stillet tidsbegrinsade uppe-
hallstillstdnd pd grund av skyddsrelaterade verkstillighetshinder.
Eftersom svérigheterna med verkstillighet 1 dessa drenden inte ir av
praktisk karaktir faller de utanfér omrddet f6r denna utredning.
Vidare har de beslut som visat sig vara felregistrerade eller som ror
flera olika medlemmar ur en och samma familj gallrats. Dirmed
3terstdr slutligen 26 individuellt motiverade beslut om tidsbegrin-
sade uppehillstillstind pa grund av praktiska verkstillighetshinder
frin det forsta kvartalet 2016. Samtliga dessa 26 beslut rér sékande
som bedémts ha gjort sannolikt att de ir statslosa palestinier med
hemvist 1 Libyen. Beslutsmotiveringen ir 1 stort sett likalydande i
alla drendena varvid en hinvisning gors till Migrationsverkets styr-
dokument om situationen i Libyen och vad som diri uttalas om att
ett icke bestdende verkstillighetshinder for statslosa palestinier
rider (se SR 05/2015). Tolv av dessa 26 beslut avser familjer med
minderdriga barn. T ett av dessa uttalas att det inte “framkommit
omstindigheter som pekar pd att det skulle strida mot barnets bista
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att bevilja [NN] ett tillfilligt uppehillstillstind™**. T de vriga elva
besluten &terfinns inga resonemang om pd vilket sitt principen om
barnets bista har beaktats inom ramen fé6r bedémningen av prak-
tiska verkstillighetshinder och vid valet av tillstdndstidens lingd.

Nigra exempel pd beviljade uppehillstillstind pd grund av icke
bestiende praktiska verkstillighetshinder fér andra dn statslosa
palestinier frén Libyen finns siledes inte frdn forsta kvartalet 2016.
I syfte att {8 inblick ocks? 1 vilka 6verviganden Migrationsverket
har gjort nir man beviljat tidsbegrinsade uppehillstillstdnd for andra
in denna grupp har vi undersokt ett urval om ytterligare 26 indi-
viduellt motiverade beslut om uppehillstillstdnd enligt 5 kap. 11 §
utlinningslagen under 2016 f6r andra in statslosa palestinier frin
Libyen.” I ett av besluten beviljar Migrationsverket ett nytt uppe-
hillstillstdnd for en libyer som tidigare fatt ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstind pd grund av det diliga sikerhetsliget 1 landet. Den
overvildigande majoriteten av besluten, 25 stycken, rér emellertid
sokande som utesluts frin att anses som flykting, alternativt skydds-
behovande eller 6vrig skyddsbehdvande men som inda beviljas tids-
begrinsade uppehdllstillstind pd grund av skyddsrelaterade verk-
stillighetshinder. Inte 1 ndgot av besluten i det kompletterande ur-
valet beviljar sdledes Migrationsverket uppehillstillstdnd pd grund av
praktiska verkstillighetshinder.

4.3 Migrationsverkets aktuella rattsliga
stallningstaganden och kommentarer*

Rittschefens generella vigledning

Rittsligt stillningsstagande angdende praktiska verkstillighetshinder,
SR 25/2016, (2016-07-07)

Migrationsverkets rittschef ger 1 stillningstagandet 6vergripande vig-
ledning f6r hur Migrationsverkets personal ska géra bedémningen i
drenden dir praktiska hinder kan finnas mot att verkstilla ett avligs-

2* Migrationsverkets beslut nr 3 frin den 29 januari 2016.

2 Besluten i urvalet rér sékande med av Migrationsverket registrerat medborgarskap i Burundi,
Etiopien, Irak, Iran, Libyen, Marocko, Ryssland, Somalia, Tadzjikistan och Turkiet.

¢ Endast de delar av rittschefens vigledning som bedéms ha sirskild relevans f6r utredningens
uppdrag dterges i det f6ljande.

138



SOU 2017:84 Praktiska verkstallighetshinder inom prévningen av grundarendet

nandebeslut. Av intresse fér oss 1 denna del av utredningen ir fram-
for allt vad som sigs i stillningstagandet om situationen di den
sokande eventuellt inte skulle tas emot 1 hemlandet och hur denna
friga ska bedémas 1 grundprévningen, fore det att beslut om avvis-
ning eller utvisning har tagits.

Rittschefen konstaterar att det foljer av utlinningslagen att en
bedémning av om det skulle finnas hinder mot att verkstilla ett
avligsnandebeslut ska goras redan i1 grundprévningen (8 kap. 7§
utlinningslagen). Med hinvisning till Migrationséverdomstolens
praxis (MIG 2008:38) uttalar rittschefen att utredningen méste visa
att det finns konkreta hinder mot att verkstilla ett avligsnande-
beslut for att Migrationsverket ska kunna ge den sdékande uppe-
hillstillstind. Vidare uttalas att eftersom det bedéms vara relative
enkelt att visa om det finns sidana hinder kan Migrationsverket stilla
hogre krav pd bevisningen som den sékande limnar in (MIG 2010:6).
Rittschefen drar ocksi slutsatsen av Migrationséverdomstolens
praxis att bevisningen mdste styrka att det finns praktiska hinder
mot verkstillighet for den enskilde individen. I stillningstagandet
fastslds ocksa att bevisbordan for att det finns praktiska verkstillig-
hetshinder vilar pd den enskilde men att utredningsskyldigheten ir
delad med Migrationsverket.

Rittsligt stillningstagande angdende bedomning av siker resvig
i asyldrenden, SR 29/2016, (2016-06-27)

Frigan om uppehillstillstind p& grund av praktiska verkstillighets-
hinder berors ocksd ndgot 1 detta stillningstagande. Dir anges att
bedémningen av om en resvig ir siker 1 forsta hand goérs for att
faststilla om skyddsbehov féreligger. Bedomningen 1 évrigt av om
en verkstillighet kan ske eller av andra eventuella hinder lings res-
vigen gors for att faststilla om det foreligger praktiska verkstillig-
hetshinder. Sidana hinder kan till exempel utgéras av svarigheter
att erhdlla pass eller att resa till destinationen.
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Rittschefens vigledning avseende specifika linder

Rittslig kommentar angdende situationen i Libyen, SR 05/2015,
(2015-02-09)

Rittschefen konstaterar att det under en lingre tid periodvis varit
svirt att dtervinda till Libyen, till exempel ir bida de internatio-
nella flygplatserna stingda. Emellertid finns det enligt rittschefen
planer pd att dteruppta viss internationell flygtrafik. Mot bakgrund
av bl.a. detta anges att ett dtervindande 1 nuliget inte ir omojligt
eller uteslutet. Det bedoms dirfor inte foreligga ett generellt verk-
stillighetshinder mot att tervinda till Libyen. Nir det giller stats-
16sa palestinier och vissa tredjelandsmedborgare bedéms dock situa-
tionen, med hinvisning till vad som framgir av landinformation,
vara sirskilt problematisk. Omstindigheten att den internationellt
erkinda regeringen i januari 2015 beslutade om bl.a. inreseférbud
for statslosa palestinier lyfts fram 1 den ritesliga kommentaren. Mot
denna bakgrund gér rittschefen bedémningen att det foreligger ett
generellt verkstillighetshinder for personer frin denna grupp som
gor sannolikt att de haft sin vanliga vistelseort 1 Libyen, vilket kan
medfora att uppehdllstillstind beviljas. Vidare anges att Migrations-
verket fortsatt noggrant bevakar hindelseutvecklingen i landet pd
grund av det osikra liget.

Riittslig kommentar angdende mdajligheten for bidooner fran Kuwait
att fa uppebdllstillstind efter preskription av avligsnandebeslut,
SR 32/2016, (2016-07-06)

Den rittsliga kommentaren syftar, som titeln antyder, frimst till att
ge vigledning om konsekvenserna av preskription fér den berorda
gruppen (se avsnitt 6.5). Emellertid uttalar sig rittschefen ocksd
om hur de praktiska svirigheterna fér bidooner att dtervinda ska
bedémas vid en férstagingsansdkan. Av kommentaren framgér bl.a.
att Migrationsverket sedan 2012 undersdkt olika méjligheter for att
kunna faststilla identitet, hemvist och status 1 Kuwait gillande
bidooner med utvisningsbeslut till Kuwait. Flera méten ska ha
hillits med olika myndigheter i Kuwait utan att leda till nigon storre
framging. Dock pdgir alltjimt initiativ f6r att f8 Kuwait att accep-
tera att de bidooner 4tervinder som tidigare varit bosatta i landet
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och som saknar skyddsbehov. Enligt den rittsliga kommentaren ir
dessa tgirder i nuliget inte beroende av vidare medverkan frdn de
enskilda. Eftersom &tgirder fortfarande pdgdr for att f8 Kuwait att
acceptera dterresa for statslosa bidooner ir det rittschefens bedom-
ning att det inte finns ndgot stéd f6r att vid en forstagingsansdkan
bevilja uppehillstillstdnd pa grund av praktiska verkstillighetshinder.

Rittsligt stillningstagande angdende situationen 1 Gaza, SR 54/2016,
(2016-10-04)

Rittschefen uttalar att det dr mycket osikert om egyptiska myn-
digheter kommer utforma transitviseringar fér palestinier som ska
till Gaza. Aven om si skulle ske kvarstir en betydande osikerhet
om oppethdllandet av grinsévergdngen Rafah, vilket i praktiken
tycks kontrolleras av den egyptiska militiren. Om grinsévergdngen
inte ir oppen ir det enligt rittschefen sannolikt att en s6kande som
anlinder tll Egypten kommer att skickas tillbaka tll Sverige alter-
nativt bli fast i transiteringsomridet pa flygplatsen 1 Kairo i vintan
pa att grinsen eventuellt 6ppnas. Det forefaller vidare inte lingre
vara mojligt for palestinier att uppehalla sig 1 Rafah i vintan pd att
grinsen in till Gaza ska 6ppnas. Dessutom anges sikerhetsliget 1
omrddet runt Rafah vara mycket diligt. Mot denna bakgrund gér
rittschefen beddmningen att det i regel fir anses styrkt att det fore-
ligger ett praktiskt verkstillighetshinder som ska beaktas redan 1 ett
grundirende. Eftersom situationen bedéms forinderlig far hindret
mot verkstillighet 1 regel anses tillfilligt varfor ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdind med stod av 5 kap. 11 § utlinningslagen som utgings-
punkt ska beviljas.

Riittsligt stillningstagande angdende situationen i Irak, SR 58/2016,
(2016-11-15)

I stillningstagandet avhandlas frigor om dtervindande endast 1 be-
grinsad omfattning. Dock framgdr att det bedéms vara svirt for
statslosa palestinier att dtervinda till Irak. Med hinvisning till Migra-
tionsverkets egen rapportering”’ anger emellertid rittschefen att

%7 Lifos 35734, Migrationsverket, temarapport: Palestinier i Bagdad, 2015-09-18.
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aktuell landinformation inte ger stéd for att det generellt foreligger
ett praktiskt verkstillighetshinder f6r dem.

4.4 Sammanfattande analys

Uppehallstillstind beviljas i liten utstrickning pa grund av
praktiska verkstillighetshinder i grundirenden

Bland de beslut frin Migrationsverket om uppehillstillstind med
stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen som vi har undersokt har vi kunnat
identifiera att praktiska verkstillighetshinder som ensam omstin-
dighet 13g till grund for tillstdndet i fem procent av besluten (sex
stycken). I ytterligare fyra procent av besluten (fyra stycken) var
praktiska verkstillighetshinder en av omstindigheterna som vid en
sammantagen bedémning motiverade uppehéllstillstind. Den kart-
liggning som presenteras 1 Ds 2011:14 ger en liknande bild av att
praktiska verkstillighetshinder som ensam grund sillan leder till uppe-
hdllstillstdnd med stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen. Av de beslut
frdn 2009 om uppehillstillstind f6r vuxna med stéd av denna be-
stimmelse som undersoks 1 promemorian motiverades sex procent
med férekomsten av sddana hinder. Andelen uppehallstillstdnd pa
grund av praktiska verkstillighetshinder var enligt kartliggningen i
promemorian innu ligre bland de beslut frdn 2010 som under-
soktes, samt for sokandegruppen barn 1 familj under bdda &ren.

Nir det giller migrationsdomstolarna har vi undersékt 50 domar
dir frigan om praktiska verkstillighetshinder var féremal for prov-
ning. I sex procent av domarna (tre stycken) gér migrationsdom-
stolen en annan bedémning in 1 det 6verklagade beslutet och kom-
mer fram till att praktiska verkstillighetshinder foreligger. Enligt
migrationsdomstolen ir det emellertid inte i nigot av fallen friga
om ett bestidende hinder varfér uppehallstillstind med stod av 5 kap.
6 § utlinningslagen inte beviljas. I stillet anses forutsittningar for
tidsbegrinsat uppehillstillstdnd foreligga. P4 samma sitt framgdr av
Ds 2011:14 att ingen av de domar frin migrationsdomstolarna frin
2009-10 som ingick i utredningens kartliggning medférde att uppe-
hallstillstdnd beviljades enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen pd grund av
praktiska verkstillighetshinder. Vidare tyder promemorians genom-
ging av avslagsdomar pd att verkstillighetsproblematik var en omstin-
dighet som prévades 1 mycket liten utstrickning.
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Om ett hinder mot verkstillighet anses foreligga men detta inte
bedéms vara bestiende dr 5 kap. 11§ utlinningslagen tillimplig
(i stillet fo6r 5kap. 6 § samma lag). Av de 101 beslut frin Migra-
tionsverket om uppehdllstillstdind med stéd av denna bestimmelse
som vi har undersokt beviljades 1 26 beslut tillstdnd pd grund av
praktiska verkstillighetshinder. Ndgon kartliggning av tillimpningen
av 5 kap. 11 § utlinningslagen gjordes inte 1 Ds 2011:14. Diremot
framgdr av det statiska underlag som vi fatt del av frin Migrations-
verket att uppehillstillstind pd denna grund férst pd senare ar fore-
kommit annat dn i mycket begrinsad omfattning.

Beviljade uppehallstillstind vilar oftast pa generella
stillningstaganden avseende vissa platser eller grupper

I samtliga sex beslut frdn Migrationsverket 1 virt underlag dir per-
manent uppehillstillstind beviljas pd grund av praktiska verkstillig-
hetshinder vilar bedémningen pi generella stillningstaganden frin
Migrationsverkets rittschef. P4 samma sitt ir det rittschefens vig-
ledning som, 1 alla de 26 besluten 1 vdrt underlag, ligger till grund
for meddelade tidsbegrinsade uppehillstillstdnd pd grund av sidana
hinder. Nir sddana generella stillningstaganden av relevans for det
aktuella drendet inte finns redovisas ofta inte ndgra nirmare dver-
viganden om eventuella praktiska hinder mot verkstillighet. Nigra
exempel pd att praktiska verkstillighetshinder anses foreligga efter
en renodlat individuell beddmning av den enskildes specifika forut-
sittningar for dtervindande till det aktuella landet/platsen har vi
inte patriffat 1 de beslut vi tagit del av. I en del av de avgéranden
fr&n Migrationsverket och migrationsdomstolarna som vi har under-
sokt redovisas inte ndgon uttrycklig bedémning av om uppehalls-
tillstdnd kan beviljas pd grund av praktiska verkstillighetshinder,
trots att frigan varit aktuell 1 drendet.

Migrationséverdomstolens vigledning om forsok till
verkstillighet i MIG 2008:38 har fitt stort genomslag

I rubriken till MIG 2008:38 lyfts frigan om huruvida ndgot forsok
att verkstilla en utvisning har gjorts, som en omstindighet att be-
akta 1 beddmningen av om det visats att det finns nigot konkret
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verkstillighetshinder. Eftersom vi inte har gjort ndgon undersok-
ning av rittstillimpningen fére MIG 2008:38 kan vi inte bedéma
om verkstillighetsférsék var en omstindighet som ocksd tidigare
lades vikt vid i1 grundirenden. Diremot kan vi konstatera att det ir
ndgot som i stor omfattning med hinvisning till MIG 2008:38 lyfts
fram 1 sdvil de domar fr&n migrationsdomstolarna som de beslut
frdn Migrationsverket som vi undersékt.

I en del av dessa avgoranden férs resonemang som ger bilden av
att de individuella omstindigheterna ir sddana att det inte kan an-
ses tillrickligt klarlagt att ett praktiskt verkstillighetshinder finns
forrin forsok till verkstillighet har gjorts. Bevislidget 1 det enskilda
fallet tycks helt enkelt inte anses tillrickligt starkt. Dirutéver har
vi sett flera exempel 1 rittstillimpningen pa att MIG 2008:38 anses
fora med sig att en forutsittning f6r att praktiska verkstillighetshinder
alls ska kunna féreligga ir att forsok till verkstillighet har gjorts.

I de intervjuer med domare vid migrationsdomstolarna som
genomforts har pd vissa hill framhéllits att man upplevt det svért
att forena ett krav pd forsok till verkstillighet med en samtidig for-
pliktelse 1 8 kap. 7 § utlinningslagen att redan i ett grundirende ta
hinsyn till verkstillighetshinder. T ett grundirende finns nimligen
dnnu inte ndgot lagakraftvunnet beslut om utvisning varfér nigra
forsok till verkstillighet inte heller ska ha gjorts. I tvd av domarna i
vart underlag problematiseras ocksd detta varvid migrationsdom-
stolen kommer till slutsatsen att ett konkret verkstillighetshinder,
trots vad som uttalas 1 MIG 2008:38, kan foreligga dven om ndgot
forsok till verkstillighet inte genomforts.

Den enskilde maste forsoka undanréja eventuella praktiska

hinder mot verkstillighet {6r att uppehéllstillstind ska kunna
bli aktuellt

Savil i Oversynsutredningens betinkande som i den efterféljande
propositionen gors beddmningen att uppehillstillstind inte bér f6lja
av hinder mot verkstillighet som kan undanrdjas genom den en-
skildes medverkan. P4 liknande sitt lyfter Migrationséverdomstolen
1 MIG 2008:38 fram den enskildes agerande fér att férsoka undan-
roja eventuella hinder som en betydelsefull omstindighet i bedém-
ningen av om uppehillstillstdnd kan beviljas. Av var undersékning
att doma ir detta nigot som ocksd migrationsdomstolarna tagit
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fasta pd. Den som inte kan visa pd konkreta vidtagna dtgirder for
att undanrdja praktiska hinder mot verkstillighet anses vanligen
inte ha medverkat 1 tillricklig utstrickning. Nigra resonemang 1
domarna om att forhdllandet att den enskilde eventuellt sjilv for-
orsakat ett verkstillighetshinder, i sig skulle utesluta méjligheterna
till uppehéllstillstdnd 3terfinns diremot inte. Den centrala frigan
synes genomg3ende vara om hindret kan undanréjas av den enskilde
eller ej och vilken bevisning som krivs for att tillrickliga forsok gjorts.

Ett genomgdende hogt beviskrav tillimpas

I savil foérarbeten som Migrationséverdomstolens vigledande avgor-
anden terfinns resonemang om att det beviskrav som ska tillimpas
vid bedémningen av om det foreligger synnerligen ommande
omstindigheter enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen ir beroende av
vilka omstindigheter som 8beropas. Migrationséverdomstolen fér 1
MIG 2010:6 ett resonemang om att nir det giller omstindigheter
som kan utredas vil bor ett hogre beviskrav stillas. Vidare uttalar
Migrationsdverdomstolen att verkstillighetshinder tillhér de omstin-
digheter som ir “relativt enkla att klarligga”. Migrationsverkets
rittschef kommer 1 Rittsligt stillningstagande om praktiska verk-
stillighetshinder (SR 25/2016) mot bl.a. denna bakgrund fram till att
bevisningen maste styrka att det finns praktiska hinder mot att verk-
stilla ett avligsnandebeslut avseende en specifik person fér att uppe-
hallstillstdnd ska komma 1 friga. Resonemangen 1 sdvil MIG 2010:6
som 1 SR 25/2016 ger intrycket av att det primirt ir den enskilde
som har att uppfylla detta héga beviskrav. Ett annat synsitt kom-
mer till uttryck i Oversynsutredningen dir det framhills att myn-
digheten bor ha tillgdng till relevanta uppgifter om den enskildes
hemland. Vidare anges att det vid en bedémning av ett pdstiende
om verkstillighetshinder inte bér rida ndgra problem ur bevishin-
seende och att nigra sirskilda beviskrav inte behéver stillas pd sok-
anden (SOU 2004:74, s. 160 f.).

Vir undersékning av migrationsdomstolarnas och Migrations-
verkets rittstillimpning 1 grundirenden tyder pd att det 1 praktiken
ofta har hinvisats till att ett hogt beviskrav giller for praktiska
verkstillighetshinder. Aven nir den enskilde argumenterat for att
det finns svdrigheter att f8 fram bevisning till stéd fér dberopade
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praktiska hinder synes samma hoga beviskrav stillas. Inte heller 1
de fall d& den enskilde berors av en kind verkstillighetsproblematik
har vi 1 de beslut och domar vi undersokt kunnat se att ett annat
beviskrav tillimpas.

Principen om barnets bista fir genomslag i varierande grad

Genom vir undersdkning av rittstillimpningen har vi inte kunnat
se att metoderna fér bedomning av om det foreligger praktiska
verkstillighetshinder f6r barnfamiljer skiljer sig frin hur bedém-
ningen gors avseende vuxna personer. Nigon sidan &tskillnad ir
enligt vir mening inte heller pikallad di de praktiska forutsite-
ningarna for dtervindande vanligen torde vara likvirdiga for familjer
med eller utan barn. Diremot uppmirksammas genomgaende 1 domar
och beslut 1 underlaget som ror barnfamiljer, att barn omfattas av
provning och att sirskilda hinsyn dirmed ska tas. I tvd av migra-
tionsdomstolarnas domar rérande barnfamiljer gors ocks uttryck-
liga bedémningar utifrdn ett barnperspektiv om betydelsen av barns
anpassning till Sverige inom ramarna fér provningen av 5 kap. 6 §
utlinningslagen. I de beslut dir Migrationsverket bedémer att prak-
tiska verkstillighetshinder foreligger dterfinns vidare exempel pd att
hinsyn till barnets bista fér med sig att permanenta, 1 stillet fér
tidsbegrinsade, uppehillstillstind beviljas f6r de berdrda familjerna.
I nistan samtliga beslut om tidsbegrinsade uppehillstillstdind pd
grund av praktiska verkstillighetshinder f6r barnfamiljer som vi har
undersokt, redovisas dock inte nigon bedémning av 1 vilken utstrick-
ning tidsbegrinsningen kan vara férenlig med barnets bista. Nir det
giller specifikt statslésa palestinier frdn Libyen, dir det till f6ljd av
rittschefens vigledning bedéms féreligga ett generellt verkstillighets-
hinder, beviljades permanent uppehillstillstdnd fér 4 av de 16 barn-
familjerna 1 virt underlag. Ndgon avgorande skillnad mellan de iren-
dena, annat in vilken betydelse principen om barnets bista tillmits,
tycks inte finnas.
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Statsloshet ir en vanligt forekommande omstindighet de ginger
frdgan om praktiska verkstillighetshinder ir under bedémning

I sammanlagt 35 av de 50 domar frin migrationsdomstolarna som
ingdr 1 vir undersékning har mélet gillt statslosa eller medborgare 1
Palestina. Statsloshet ir vidare en gemensam omstindighet 1 Migra-
tionsverkets samtliga sex individuella beslut om permanent uppe-
hillstillstind pd grund av praktiska verkstillighetshinder under férsta
kvartalet 2016. Bland de 26 individuellt motiverade beslut om tids-
begrinsat uppehillstillstdnd pd grund av praktiska verkstillighets-
hinder som Migrationsverket meddelade under forsta kvartalet 2016
dterfinns ocksd endast statslésa. Av de sju beslut om uppehillstill-
stdnd till f6ljd av praktiska verkstillighetshinder som redovisas i
Ds 2011:14 avser vidare fyra stycken statslésa personer. Statsloshet
tycks sdledes vara en mycket vanligt férekommande omstindighet i
de fall dir frdgan om praktiska verkstillighetshinder ir under be-
démning, sivil i ildre avgoranden som 1 praxis av senare datum.
Det ir ocksd en omstindighet som innebir att det inte finns ndgon
skyldighet ur ett folkrittsligt perspektiv fér det anvisade mottagar-
landet att ta emot den enskilde (se kap. 9 om MR m.m.).
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5 Praktiska verkstallighetshinder
efter lagakraftvunnet
avlagsnandebeslut

Som vi redovisat 1 kapitel 4 ska det redan vid grundprévningen av
en ansdkan om uppehillstillstind tas hinsyn till vad som d& fram-
kommer om eventuella verkstillighetshinder. Hinder mot verk-
stillighet kan ocks3 uppkomma eller bli kinda férst efter det att ett
avligsnandebeslut har vunnit laga kraft. Migrationsverket har ocks3
en skyldighet att 1 ett verkstillighetsirende beakta forekomsten av
sddana hinder och kan, i enlighet med 12 kap. 18 § férsta stycket
utlinningslagen, om bestdende hinder bedoms foreligga bevilja per-
manent uppehillstillstdnd:

Om det i ett drende om verkstillighet av ett beslut om avvisning eller
utvisning som fatt laga kraft kommer fram nya omstindigheter som inne-
bir att

1. det finns ett hinder mot verkstillighet enligt 1, 2 eller 3 §,

2. det finns anledning att anta att det avsedda mottagarlandet inte kom-
mer att vara villigt att ta emot utlinningen, eller

3. det finns medicinska hinder eller ndgon annan sirskild anledning
att beslutet inte bér verkstillas,

far Migrationsverket, om hindret ir bestdende, bevilja permanent uppe-

hallstillstind.

Om verkstillighetshindret inte bedéms bestiende kan enligt andra
stycket ett tidsbegrinsat uppehéllstillstdnd bli aktuellt:

Finns det endast ett tillfilligt hinder mot verkstillighet, far verket be-
vilja ett tidsbegrinsat uppehallstillstind.
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I paragrafens femte stycke dterfinns vidare en mojlighet att 1 stillet
for uppehillstillstind inhibera verkstilligheten:

Migrationsverket fir ocksd besluta om inhibition.’

I 12 kap. 18 § utlinningslagen gors en distinktion mellan fyra typer
av nya omstindigheter som kan ligga till grund f6r uppehillstillstdnd
pa grund av verkstillighetshinder. D3 denna utredning handlar om
praktiska verkstillighetshinder dr av primirt intresse tillimpningen
av 12 kap. 18 forsta stycket 2 utlinningslagen (jfr vad som anges
om lagstiftarens intentioner avseende punkterna ett och tre i av-
snitt 5.1). I Migrationsverkets rittschefs rittsliga stillningstagande
angdende praktiska verkstillighetshinder, SR 25/2016, anges ocksd
att det enligt Migrationsverkets uppfattning ir gentemot detta lag-
rum forekomsten av praktiska verkstillighetshinder ska bedémas.
Som utgdngspunkt ir det enbart Migrationsverket som har méj-
lighet att 1 detta skede av asylprocessen, bevilja uppehillstillstind
pd grund av praktiska verkstillighetshinder (12 kap. 18 § férsta
stycket 2 utlinningslagen). Nigon ritt att dverklaga Migrations-
verkets beslut enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen till migrationsdom-
stolarna finns nimligen inte (jfr 14 kap. 3 § utlinningslagen).
Diremot samverkar bestimmelsen 1 12 kap. 18 § utlinningslagen
med 19 § 1 samma kapitel. Genom den bestimmelsen foreskrivs
bl.a. en ritt till ny prévning, under vissa férutsittningar, av frigan
om uppehdllstillstind fér den enskilde som dberopar nya omstin-
digheter som kan antas utgora skyddsrelaterade verkstillighets-
hinder enligt 12 kap. 1-3 §§ utlinningslagen. En férutsittning for
att 12 kap. 19 § utlinningslagen ska kunna tillimpas dr att Migra-
tionsverket inte har mojlighet att meddela beslut om uppehalls-
tillstdnd enligt 18 §. Dirmed inbegriper Migrationsverkets beslut
att inte bevilja ny prévning jimte 12 kap. 19 § utlinningslagen alltid
ocksd ett inledande beslut om att inte bevilja uppehillstillstind
enligt 18 §. Ett beslut att inte bevilja ny prévning far dverklagas till
en migrationsdomstol (14 kap. 5 § utlinningslagen). Aven i dessa
fall giller emellertid att migrationsdomstolen inte har nigon moj-
lighet att 6verpréva den bedémning Migrationsverket gjort av-

' D4 denna utredning i férsta hand berér frigor om uppehdlltillstind gors inte nigon under-
sokning av i vilken utstrickning Migrationsverket anvinder sig av mojligheten att inhibera
en verkstillighet.
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seende 12 kap. 18 § utlinningslagen utan endast har att ta stillning
till om férutsittningarna f6r ny prévning enligt 12 kap. 19 § samma
lag dr uppfyllda.

Det ir som huvudregel Migrationsverket som har ansvar fér att
verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning (12 kap. 14§
forsta stycket utlinningslagen). Polismyndigheten kan emellertid
f3 ansvar for verkstilligheten bl.a. om Migrationsverket enligt be-
stimmelsens fjirde stycke 6verlimnar ansvaret till myndigheten.
Ett sidant 6verlimnande forutsitter att Migrationsverket gor be-
démningen att den som ska avligsnas héller sig undan och inte kan
antriffas utan myndighetens medverkan eller om det kan antas att
tving kommer att behévas for att verkstilla beslutet. Aven om
verkstillighetsirendet 6verlimnats till Polismyndigheten kvarstdr
dock Migrationsverkets skyldighet enligt 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen att sjilvmant och fortlépande beakta nya omstindigheter som
kan innebira hinder mot verkstillighet.> Av 12 kap. 17 § samma lag
framgdr ocksd att Polismyndigheten, nir den har ansvar for verk-
stilligheten, ska underritta Migrationsverket om myndigheten finner
att den inte kan verkstilla beslutet eller att den behover ytterligare
besked (se avsnitt 5.2.3). Detsamma giller om den enskilde hos
myndigheten 8beropar att det finns sidana hinder som avses 1 12 kap.
1-3 §§ utlinningslagen mot verkstilligheten eller det pd annat sitt
kommer fram att det kan finnas sidana hinder. Migrationsverket
ska i sddana fall ge anvisningar om verkstilligheten eller vidta andra
tgirder (12 kap. 17 § andra stycket utlinningslagen).

I kommittédirektiven anges att vi ska kartligga rittstillimp-
ningen nir det giller mojligheten att beakta praktiska verkstillig-
hetshinder efter det att ett avligsnandebeslut har vunnit laga kraft.
Eftersom utgdngspunkten i gillande ritt dr att endast Migrations-
verket har att bedéma férekomsten av praktiska verkstillighets-
hinder 1 detta skede av asylprocessen ir hir i huvudsak praxis frdn
verket av intresse foér oss. For att bilda oss en uppfattning av
Migrationsverkets tillimpning har vi undersokt Migrationsverkets
samtliga beslut om uppehillstillstind fér vuxna eller barn i familj
med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen under

? Detta fir anses folja av att 12 kap. 18 § utlinningslagen endast riktar sig till Migrations-
verket vilket dr nigot som framhills 1 Migrationsverkets rittschefs rittsliga stillningstagande
SR 40/2016.
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perioden 1 juli 2015 till och med 30 juni 2016. Dirutéver har vi
undersokt samtliga beslut om att inte bevilja uppehillstillstind en-
ligt 12 kap. 18 § utlinningslagen, f6r samma personkategorier, med-
delade under veckorna 3 till 4 under 2016.> Vidare har vi studerat
den vigledning som finns for Migrationsverkets och migrations-
domstolarnas rittstillimpning 1 form av domar frin Migrationsdver-
domstolen samt, fér Migrationsverkets del, rittsliga stillnings-
taganden frin rittschefen. Eftersom direktiven anger att vi ska redo-
visa om syftet med lagstiftningen har fitt genomslag 1 praktiken har
vi ocksd undersokt vad som tidigare uttalats i férarbetena.

5.1 Lagstiftarens intentioner
och tidigare utredningar

Bestimmelsen 1 12 kap. 18 § utlinningslagen om vilka itgirder
Migrationsverket har att vidta om hinder mot verkstillighet upp-
kommer efter att ett avligsnandebeslut fitt laga kraft tillkom
genom 2005 4rs utlinningslag. Bestimmelsen utgor en bestdndsdel
1 regeringens strivan efter att framstilla mojligheten att f3 ett
lagakraftvunnet avligsnandebeslut prévat pd grund av nya omstin-
digheter som det extraordinira provningstorfarande det alltid varit
avsett att vara. Regeringen sig det som ytterst angeliget att i
2005 4rs utlinningslag kraftigt soka minska det stora antalet fall
som provades pd nytt efter lagakraftvunna beslut. Samtidigt var
regeringen tydlig med att utlinningsirendenas speciella karaktir
medfor att en mojlighet att 1 vissa fall {3 till stdnd en ny prévning
dven av skil som inte skulle kunna utgora grund for resning méiste
finnas (jfr 37 b § forvaltningsprocesslagen). Dessa situationer avsig
man uttdmmande ange genom de bdda nya bestimmelserna
(prop. 2004/05:170 s. 224 1.).

Enligt motiven till 12 kap. 18 § utlinningslagen innebir bestim-
melsens forsta stycke att Migrationsverket, om det i ett drende om
verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning som har

> Hir inkluderas sivil beslut dir Migrationsverket endast tagit stillning till om uppe-
hallstillstdnd ska beviljas enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen som beslut dir Migrationsverket
har beslutat att inte vare sig bevilja uppehéllstillstind pd denna grund eller att bevilja ny
provning. Diremot inbegriper vir undersékning inte irenden dir Migrationsverket beviljat
ny prévning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen efter att férst beslutat att inte bevilja uppe-
hallstillstind enligt 18 § i samma kapitel.
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vunnit laga kraft kommer fram nya omstindigheter, ex officio ska
beakta om det foreligger verkstillighetshinder. Verket har d moj-
lighet att vidta vissa dtgirder. Eftersom Migrationsverket har att
beakta de nya omstindigheterna ex officio finns det inte nigot
formellt krav p hur prévningen skall initieras. Det kan ske genom
den enskilde eller pd annat sitt (prop. 2004/05:170 s. 299).

Beslut om uppehillstillstdnd enligt 18 § fir for det forsta fattas
om verket jimte forsta punkten finner att det foreligger ett verk-
stillighetshinder av sidan karaktir som anges 1 ndgon av bestim-
melserna 1 12 kap. 1, 2 eller 3 § utlinningslagen. Regeringen gor
emellertid bedémningen att det finns anledning att ocksd 1 vissa
andra situationer kunna bevilja uppehillstillstdnd 1 drenden om verk-
stillighet. Enligt punkten tv far uppehillstillstind siledes beviljas
om det finns anledning att anta att det avsedda mottagarlandet inte
kommer att vara villigt att ta emot individen. Svirigheterna i en
sddan situation att verkstilla beslutet f&r dock enligt regeringen
inte till ndgon del bero pd den enskildes vigran att medverka till
verkstilligheten (s. 299).

Dirutdver kan det enligt regeringen dven finnas annan sirskild
anledning till att ett beslut om avvisning eller utvisning inte bér
verkstillas. En sirskild anledning till att en verkstillighet inte bor
genomféras kan vara att det 1 verkstillighetsirendet kommer fram
att personen blivit sd svirt sjuk att det dirfor inte gir att genom-
fora en verkstillighet. Regeringen anger att det inte ir svirighets-
graden av sjukdomen 1 sig som ska bedémas, utan frigan om det
aktuella sjukdomstillstdndet utgor ett hinder mot verkstillighet 1
det enskilda fallet. I den tredje punkten anges dirfor sirskilt att det
kan finnas medicinska hinder mot verkstillighet (s. 299).

Dirutdver har lagstiftaren angett 1 tredje punkten att det dven
kan finnas andra nya omstindigheter som kan goéra att en verk-
stillighet 1 det enskilda fallet framstir som orimlig. I motiven ut-
talas att det exempelvis kan vara frdga om barn som inte kan tas om
hand 1 hemlandet pd ett limpligt sitt sedan dess virdnadshavare
avlidit eller fall dir det inte gir att faststilla var forildrarna uppe-
haller sig (s. 299).*

* Nigon undersdkning av tillimpningen av punkterna ett och tre i 12 kap. 18 § forsta stycket
utlinningslagen gors inte 1 denna utredning di vi 1 enlighet med kommittédirektiven ska
behandla sddana praktiska verkstillighetshinder som avses i bestimmelsen andra punkt.
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I propositionen uttalas att det ir omdjligt att géra nigon full-
stindig upprikning av situationer dir en verkstillighet inte bér eller
kan ske, med stod av 12 kap. 18 § utlinningslagen. Diremot anges
att det ska vara friga om rena undantagssituationer och att det ofta
kan tinkas bli friga om att gora en sammanvigd bedémning av flera
olika omstindigheter 1 det enskilda fallet. For det fallet att ett be-
stdende hinder mot verkstillighet bedéms foreligga ger bestim-
melsen Migrationsverket mojlighet att bevilja permanent uppehalls-
tillstind. Om verkstillighetshindret 1 stillet bedoms vara av ullfillig
karaktir far ett tidsbegrinsat uppehillstillstind beviljas (s. 299 1.).

Utéver mojligheterna att bevilja uppehillstillstdnd ger bestim-
melsen Migrationsverket mojlighet att besluta om inhibition av
verkstilligheten av ett avligsnandebeslut. Regeringen anger att be-
roende pd omstindigheterna 1 det enskilda fallet kan Migrations-
verket 1 ett inledande skede besluta om inhibition t.ex. om nya
fakta behéver kontrolleras eller om hindret dr av sidan tillfillig karak-
tir att det inte dr motiverat att bevilja ens ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd (s. 300). Enligt regeringen torde verkstillighetshinder
av praktisk natur inte sillan vara av vergdende karaktir (s. 226).

Efter ikrafttridandet av 2005 &rs utlinningslag har 1 12 kap. 18 §
tredje stycket inférts en bestimmelse som fortydligar att det inte
krivs att omstindigheterna dr av samma allvar och tyngd fér barn
som fér vuxna, for att uppehéllstillstdnd ska kunna beviljas enligt
tredje punkten 1 forsta stycket. I fjirde stycket har vidare en utékad
skyldighet att vid bedémningen enligt tredje punkten under vissa
forutsittningar beakta konsekvenserna for ett barn av att skiljas
frin sina forildrar. En upplysningsbestimmelse som hinvisar till
bestimmelserna om tidsbegrinsning av uppehillstillstind 1 den
tidsbegrinsade lagen har vidare tillkommit i sjitte stycket. Dirut-
over har enbart redaktionella dndringar av 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen genomférts sedan dess inférande. Migrationsverkets tillimp-
ning av 12 kap. 18 § utlinningslagen och bestimmelsens samverkan
med 12 kap. 19 § samma lag har delvis belysts i nigra efterkom-
mande utredningar.

I Utvirderingsutredningens slutbetinkande, Den nya migrations-
processen (SOU 2009:56), utvirderas den nya instans- och process-
ordningen i utlinnings- och medborgarskapsirenden som féljde av
2005 4rs utlinningslag. I betinkandet presenteras ocksd en nirmare
utvirdering av vissa bestimmelser, bla. 12 kap. 18-19 §§ utlin-
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ningslagen vilka inférdes 1 samband med reformen. Utredningen
konstaterar att handliggningstiderna klart hade minskat till f6ljd av
de nya bestimmelserna om provning av verkstillighetshinder
(SOU 2009:56, s. 282).” Samtidigt pekar utredningen pa vissa svrig-
heter 1 tillimpningen av bestimmelserna och limnar 1 nigra delar
dven forslag till lagindringar (s. 250). En aspekt som lyfts fram i
betinkandet, med vissa berdringspunkter till frigan om praktiska
verkstillighetshinder, ir att prévningen enligt praxis® efter att en ny
provning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen beviljats ir begrinsad till
de skyddsskil som framgdr av 12 kap. 1-3 §§ samma lag. Frigan om
hur reglerna om ritt till uppehillstillstdnd forhdller sig il
bestimmelserna om verkstillighetshinder ir inte okomplicerad och
har betydelse inte bara for provningen av verkstillighetshinder
efter lagakraftvunnet avligsnandebeslut, utan ocks vid den prov-
ning som ska goéras innan ett sidant beslut fattats (enligt 8 kap.
17 § utlinningslagen’). Aven om skil enligt utredningen skulle
kunna finnas att se 6ver detta samband bedémdes ndgon mojlighet
att nirmare belysa frigan inte finnas inom ramarna fér ddvarande
uppdrag (s. 302).

Utvirderingsutredningen féranledde inte ndgra omedelbara lag-
indringar. Ett resultat av utvirderingen blev dock att en kartligg-
ning av bl.a. Migrationsverkets tillimpning av 12 kap. 18 § férsta
stycket 2-3 utlinningslagen genomférdes 1 Ds 2011:14, Synnerligen
dmmande omstindigheter och verkstillighetshinder — en kartliggning.
De resultat som denna tidigare utredning redovisar dterkommer vi
till nedan.

® Detta anges ha blivit resultatet bl.a. eftersom den bedémning som gérs d& ett drende om
verkstillighetshinder avgérs efter inférandet av de nya bestimmelserna ir av mer summarisk
karaktir och 1 forhillandevis liten utstrickning leder till ny prévning av frigan om uppe-
hallstillstdnd (SOU 2009:56, s 287).

¢ Se MIG 2008:36, avgorandet behandlas nirmare i avsnitt 5.3.

7 Bestimmelsen motsvarar i huvudsak nu gillande bestimmelse i 8 kap. 7 § utlinningslagen,
se kap. 4.
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Ds 2011:14, Synnerligen 6mmande omstindigheter och
verkstallighetshinder — en kartlaggning av tillimpningen

I promemorian presenteras bl.a. resultatet av utredningens kart-
liggning av Migrationsverkets beviljade uppehéllstillstind med stod
av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 eller 3 utlinningslagen under 2009
och 2010.* T merparten av besluten som ingick i underlaget be-
viljades uppehillstillstind med stdd av 12 kap. 18 § forsta stycket 3
utlinningslagen. Uppehillstillstdnd beviljades 1 dessa idrenden till
foljd av den enskildes ohilsa, familjeanknytning eller vid en sam-
mantagen beddmning av flera olika omstindigheter (s. 272 {f.).

Av promemorian framgdr vidare att 1 23 av de sammanlagt
94 undersokta besluten om uppehillstillstdnd frdn 2009 beviljades
tillstdnd med stdd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen
som ett resultat av praktiska verkstillighetshinder. Bland de 44 be-
sluten frdn 2010 beviljades i 3 fall tllstdnd p8 samma grund
(s. 401 ff.). Kartliggningen av beviljade tillstdnd visar ocks3, nir det
giller bide &r 2009 och 2010, att det i huvudsak ror sig om drenden
dir sékanden varit statslos, féretridesvis hemmahorande pd Gaza,
och att dessa personer beviljades tidsbegrinsat uppehillstillstdnd.
Ett flertal beslut dir verkstilligheten prévades mot Kuba identi-
fierades ocksd. Vid en jimférelse med vigledningen fr&n Migra-
tionsverkets rittschef avseende Gaza anges i promemorian att en
forklaring tll dndringar 1 beviljandefrekvensen som man sett, kan
vara utvecklingen pd Gaza och rittschefens bedémning av denna
(s. 291 £.).

I utredningen ingick ocksd en genomging av 114 beslut av-
seende vuxna och barn med familj dir Migrationsverket kom fram
till att det inte f6éreldg hinder mot verkstillighet. Av dessa uppges i
promemorian frigan om mottagarlandets vilja att ta emot den en-
skilde ha varit den omstindighet som anférts i huvudsak, 1 tv4 iren-

den (s. 413 ff.).

81 kartliggningen ingick bla. 57 slumpmissigt utvalda beslut avseende vuxna asylsékande,
samt 37 beslut avseende barn i familj, dir Migrationsverket under 2009 beviljade uppehalls-
tillstdnd med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 eller 3 utlinningslagen. Frin perloden anuari
till maj 2010 ingick vidare i kartliggningen 21 beslut rérande vuxna och 23 beslut rorande
barn i familj av samma kategori. I promemorian ingick dven en kartliggning av beslut rérande
ensamkommande barn.
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5.2 Kartlaggning av rattstillampningen
avseende mdojligheten att beakta
praktiska verkstallighetshinder
efter att ett avlagsnandebeslut har fattats
men inte har kunnat verkstallas

5.2.1 Migrationsverkets beslut om uppehallstillstand

Om det 1 ett irende om verkstillighet av ett avligsnandebeslut som
fatt laga kraft kommer fram nya omstindigheter som innebir att
det kan antas finnas objektiva praktiska verkstillighetshinder fir
Migrationsverket bevilja uppehillstillstdnd med stod av 12 kap. 18 §
utlinningslagen. Utgingspunkten ir att Migrationsverket 1 sidana
situationer tillimpar bestimmelsens andra punkt (jfr vad som anges
1 de 1 avsnitt 5.4 redovisade rittsliga stillningstagandena). Ett till-
stdnd enligt bestimmelsen kan vara sdvil permanent som tidsbe-
grinsat’. Migrationsverkets klassificeringskod fér uppehillstillstind
enligt den andra punkten ir M4, oavsett tillstdndets lingd. For att
f3 en inblick i nir Migrationsverket bedémt att praktiska verk-
stillighetshinder foreligger 1 ett verkstillighetsirende har vi begirt
ut samtliga 28 beslut avseende vuxna och barn i familj dir uppe-
hillstillstdnd beviljats enligt klassificeringskoden M4 under perioden
mellan den 1 juli 2015 och den 30 juni 2016."° Precis som i andra
delar av utredningen har vi enbart nirmare granskat individuellt
motiverade beslut."" De beslut som visat sig vara felklassificerade
har ocksd gallrats. Efter denna gallring 4terstdr 19 individuella be-
slut om uppehillstillstind enligt 12 kap. 18 § férsta stycket 2 utlin-
ningslagen under perioden, vilka vi i det f6ljande undersoker nirmare.

? Av 12 kap. 18 § sjitte stycket utlinningslagen framgir dock att endast ett tidsbegrinsat uppe-
hillstillstdnd kan beviljas under tiden {6r den tidsbegrinsade lagens giltighet. Mer om detta 1
avsnitt 7.2.

12 Frigan om ordnat mottagande fér ensamkommande undeririga asylékande ligger inte inom
ramen f6r denna utredning att undersoka varfér beslut rérande denna grupp inte har under-
sokts.

" Beslut som rér olika familjemedlemmar och som motiverats pd samma sitt har hanterats
som ett beslut oavsett om de meddelats som ett gemensamt avgorande eller flera.
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Vilket ar verkstallighetslandet/platsen mot vilket prévningen
har gjorts?

I ett forsta steg har vi sorterat besluten i materialet utifrdn vilket
land, eller vilken plats, som 1 det tidigare lagakraftvunna beslutet
angetts att den enskilde ska avvisas eller utvisas till. Som framgdr av
figur 5.1 har det 1 en 6vervildigande majoritet varit i férhdllande till
Gaza som Migrationsverket under den aktuella tidsperioden bedémt
att praktiska verkstillighetshinder som motiverar uppehallstillstind
har férelegat. Utdver Gaza finns 1 materialet endast enstaka exem-
pel pd att praktiska verkstillighetshinder bedéms foreligga 1 férhall-
ande till andra linder eller platser. Nir det giller praktiska verk-
stillighetshinder f6r personer med ett beslut om avligsnande till
just Gaza ska redan hir pdpekas att Migrationsverket 1 enlighet med
SR 54/2016 (se avsnitt 5.4) numera i stillet beviljar denna grupp
tillstdnd med stéd av den tredje punkten 1 12 kap. 18§ forsta
stycket utlinningslagen.

Figur 5.1 Till vilken plats/land skulle det lagakraftvunna beslutet
verkstallas?

16

14 -

12

10

8 -

6 -

4 -

2 -

0 - I I BN  =BE =

(o,b'\,'?’ R @‘.\\ & \:\o\\e‘\ &'56&0 6)06%0
(o,b’\« 06\’0 cﬁb
5% b’bo‘
o

En genomging av de 19 besluten i materialet visar att ocksd stats-
loshet eller ”de facto statsloshet” varit en gemensam nimnare f6r
de allra flesta som under perioden fitt uppehillstillstind enligt den
aktuella bestimmelsen. Flertalet av dem med ett lagakraftvunnet
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beslut om avligsnande till Gaza var registrerade som medborgare i
staten Palestina av Migrationsverket medan ndgra var registrerade
som statslésa. Aven om Palestina efter Sveriges erkinnande 2014
kan beddémas ha personer som juridiskt uppfyller kraven fér att
vara medborgare har medborgarskapet och myndigheternas kon-
troll 1 vissa sammanhang sidana brister att medborgarna 1 vissa
sammanhang kan anses som ”de facto” statslgsa.”” Dirutéver kan
konstateras att av de ¢vriga fem besluten 1 underlaget var det bara
ett som ror personer som inte var registrerade som statslésa av
Migrationsverket, nimligen en familj vars medborgarskap bedémdes
vara okint varfor ett beslut om verkstillighet till antingen Sudan
eller Sydsudan foreldg.

Hur manga barnfamiljer ingar i materialet och vad framgar
om betydelsen av principen om barnets basta?

Bland de 19 beslut om att bevilja uppehillstillstind som vi har under-
sokt avser 17 stycken vuxna personer utan barn. Endast i tvd dren-
den framgir att det handlar om barnfamiljer som vistas 1 Sverige
med lagakraftvunna avligsnandebeslut. I dessa tvd beslut ir fore-
komsten av barn och hinsynen till vad principen om barnets bista
foreskriver emellertid inget som filler avgérandet, eller som disku-
teras nir Migrationsverket gér bedémningen att praktiska hinder
mot verkstillighet foreligger och att uppehillstillstind ska beviljas.
Omstindigheterna tycks i bida dessa drenden bedémas vara sidana
att de dven for vuxna ir tillrickliga for att motivera uppehéllstill-
stdnd.

12 Enligt Migrationsverket ir dessa i vissa sammanhang att betrakta som statslésa (se SR 11/2015).
Gillande praktiska verkstillighetshinder till Gaza s har inte den omstindigheten att palestinier
juridiskt sett kan anses uppfylla kraven pi att vara medborgare betydelse, i vart fall inte i
skrivande stund.
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Vilka omstandigheter medfor att ett praktiskt
verkstéllighetshinder bedéms foreligga?

En forutsittning for att Migrationsverket ska kunna bevilja uppe-
hallstillstdnd enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen ir att det avseende
ett avligsnandebeslut som fitt laga kraft kommer fram nya om-
stindigheter som utgér hinder mot verkstillighet.

I de 14 besluten om uppehillstillstdnd pd grund av praktiska
verkstillighetshinder 1 férhllande till Gaza, samt i det beslut dir
den enskildes avligsnandebeslut utéver Gaza innehiller bide Vist-
banken och Egypten som verkstillighetsanvisning, baseras bedém-
ningen pi rittschefens di aktuella rittsliga stillningstagande,
RCI 17/2014". T detta rittsliga stillningstagande redovisades bl.a.
landinformation om svirigheterna att tervinda till Gaza via den
enda grinsoverging frin Egypten som periodvis varit 6ppen och att
den som vill passera grinsdvergingen forst miste ansdka om en
visering/tillstind fér inresa till Egypten. Inhimtad landinformation
1 kombination med oklarheten gillande den praktiska tillimpningen
av ordningen fér tervindande palestinier till Gaza via Egypten
innebar enligt rittschefen att det krivdes en individuell beddmning
av frigan om verkstillighetshinder. For att uppehillstillstind skulle
kunna beviljas pd grund av ett praktiskt verkstillighetshinder enligt
12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen krivdes att den en-
skilde hade gjort sin identitet och hemvist sannolik. Det krivdes
ocks3 att hen hade gjort férsok att undanréja verkstéllighetshindret
Nir en person formdtt styrka att hen sokt visering med tlllrackhgt
viseringsunderlag och fitt avslag pd ansokan, angavs personen i1
allminhet kunna anses ha bevisat att det i det enskilda drendet
foreldg ett praktiskt verkstillighetshinder. Samma bedémning kunde
goras om den enskilde efter vad som bedémdes vara en rimlig tid
inte hade fitt ndgot svar alls pd sin viseringsansokan. Rittschefen
angav vidare att om det inte fanns sirskild anledning att tro att just
det individuella verkstillighetshindret var tidsbegrinsat, eller det
foreldg annan sirskild anledning att tidsbegrinsa tillstdndet, skulle
personen beviljas permanent uppehallstillstind.

13 Stillningstagandet upphivdes den 4 oktober 2016 genom SR 54/2016.
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I de allra flesta besluten rérande personer frin Gaza i vart mate-
rial anges ocksd uttryckligen att den enskilde har en giltig pass-
handling och nirmast genomgiende finns kopior av en eller flera
viseringsansdkningar som den enskilde gjort vid den egyptiska
ambassaden. Ofta framgdr ocksi att Migrationsverket anser att
viseringsansdkan har innehdllit ett "tillrickligt underlag” frén den
enskilde. I nigra av besluten framgir att ansdkan gjorts med hjilp
av svenska myndigheter. I ett fital beslut anges vidare att den
enskilde fitt skriftligt intyg om avslag pa viseringsansékan, eller att
Migrationsverkets ambassadsamordning vid besok pi ambassaden
fatt ett motsvarande muntligt besked. I de allra flesta besluten har
emellertid den enskilde inte fitt ndgot svar alls pd viseringsansdkan.
Migrationsverket gor 1 dessa fall bedomningen att svar frin egyp-
tiska ambassaden inte har kommit inom rimlig tid. Ndgon grins f6r
vad som 1 sammanhanget ir rimlig tid kan inte utlisas av besluten,
di allt fr@n att ansokan gjorts fér 4 till 16 manader sedan fore-
kommer 1 materialet. S&vil om ett avslag pd viseringsansékan har
erhillits, som om ndgot svar éverhuvudtaget inte kommit inom rim-
lig tid, betraktas det i besluten som en ny omstindighet av Migra-
tionsverket. Eftersom svarigheterna inte beror pd bristande samarbete
frdin den enskildes sida bedéms det vara friga om praktiska
verkstillighetshinder som motiverar att uppehallstillstdnd beviljas.

Aven i besluten om uppehillstillstind for personer med avligs-
nandebeslut till andra platser in Gaza tycks det vara nigon form av
bevisning for att tydliga forsdk att skapa forutsittningar for en
verkstillighet, vilka pdgdtt under viss tid, frn frimst den enskildes
sida, som bedéms vara en ny omstindighet. I beslutet avseende en
statslos familj med ett avligsnandebeslut som skulle verkstillas till
Saudiarabien ir det skriftlig bevisning 1 form av ytterligare svars-
brev pd jobbansékningar, till styrkande av att ndgon sponsor inte
lyckats erhdllas, som filler avgorandet. I beslutet avseende en familj
med okint medborgarskap med lagakraftvunna avligsnandebeslut
till Sudan eller Sydsudan ir det samarbete med Migrationsverket
vid kontakt med bida dessa linders ambassader, tillsammans med
familjens egna forsok att utverka resehandlingar som Migrations-
verket ligger vikt vid. En ny omstindighet kan ocks, som i be-
slutet angdende en statslos med verkstillighet till Iran, vara att det
av tillginglig e-postkorrespondens mellan svenska myndigheter
och intyg frdn Polismyndighetens verkstillighetsgrupp framgar att
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verkstillighetslandet inte ir villigt att ta emot den enskilde. Av
beslutet framgir ocksd att den enskilde samarbetat f6r verkstillig-
het, inte bara till det i1 det lagakraftvunna beslutet angivna verk-
stillighetslandet Iran, utan dven till Irak. For en statslos palestinier
med ett avligsnandebeslut till Libyen, som ocksd dterfinns i mate-
rialet, som tidigare beviljats anstdnd med verkstillighet pd grund av
verkstillighetshinder, ir istillet omstindigheten att hen nu hade
inkommit med giltigt pass det som enligt Migrationsverket méjlig-
gor att ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd kan beviljas.

Beviljas permanent eller tidsbegransat uppehallstillstand
pa grund av praktiska verkstéllighetshinder?

Andelen av de beslut vi har undersékt som har resulterat 1 att per-
manent uppehillstillstdnd beviljats dr i stort sett lika stor som an-
delen beviljade tidsbegrinsade uppehillstillstdnd i materialet (se fi-
gur 5.2).

Figur 5.2 Beviljades permanent eller tidsbegransat uppehallstillstand?

M Permanent
uppehallstillstand

M Tidsbegransat
uppehallstillstand

Fem av de nio besluten som innebar att permanent uppehllstill-
stdnd beviljades ror personer med avligsnandebeslut med verkstillig-
het till Gaza. Detta f6r samtidigt med sig att Migrationsverket 1 nio
beslut i stillet meddelade tidsbegrinsat uppehillstillstind for per-
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soner med avligsnandebeslut med verkstillighet till Gaza. I en strivan
efter att f3 inblick i1 vad som filler avgérandet for Migrations-
verkets beslut om huruvida ett beviljat tillstdnd enligt bestim-
melsen ska vara permanent eller tidsbegrinsat har vi undersokt
beslutsmotiveringarna nirmare. Besluten avseende verkstillighets-
hinder gentemot Gaza blir hir sirskilt intressanta eftersom vi bland
dem har exempel pd bdde permanenta och tidsbegrinsade tillstdnd.
Vi har kunnat konstatera att de beslut dir verkstillighetshindret
mot Gaza bedoms vara bestiende och sdledes anses kunna ligga till
grund for ett permanent uppehdllstillstind ir de fem av dldst datum
1 vart material. Samtidigt framgdr ocks3 att samtliga 14 beslut rérande
Gaza uttryckligen hinvisar till samma ovan nimnda rittsliga still-
ningstagande, RCI 17/2014, tll stéd for slutsatsen att hinder mot
verkstillighet foreligger." I ett av besluten om permanent tillstind
motiveras detta pd féljande sitt:

Det finns ingen sirskild anledning att anta att ditt individuella verk-
stillighetshinder ir tidsbegrinsat och det féreligger ingen annan sir-
skild anledning att tidsbegrinsa beslutet, varfér beslutet om uppehills-
tillstdnd ska vara permanent."

I resterande fyra beslut om permanent uppehillstillstind avseende
personer frin Gaza motiveras beslutet avseende tillstindstidens
lingd inte nirmare, istillet anges endast att hindret mot verk-
stillighet "bedéms bestiende” eller ”i vart fall kan forutses finnas
under ansenlig tid framéver”.

Bland de nio besluten om tidsbegrinsat uppehillstillstdnd pd grund
av praktiska verkstillighetshinder i relation till Gaza &terfinns tvd
beslut dir tidsbegrinsningen uttryckligen motiveras. I det ena be-
slutet anges foljande motivering:

Migrationsverket finner att det i nuliget foreligger ett praktiskt hinder
for att verkstilla utvisningsbeslutet till Gaza. Det finns dock inget som
hindrar att du i framtiden 4terigen anséker om en transitvisering. Upp-
giften om att palestinier med gillande egyptiska viseringar kommer att
stoppas vid Kairos flygplats och skickas tillbaka till den avreseort de
kom ifrin kommer frén en féretridare fér Palestinska ambassaden 1 Kairo.
Uppgiften har inte har bekriftats av ndgra oberoende killor eller av
egyptiska myndigheter [si!]. Sammantaget bedémer Migrationsverket

" Dirutéver tillkommer ett beslut om permanent uppehillstillstind som rorde en person vars
avligsnande skulle genomféras till antingen Gaza, Vistbanken eller Egypten.
15 Migrationsverkets beslut nr 1 frdn den 3 juli 2015.
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att det inte visats att det nu féreliggande praktiska hindret mot verk-
stillighet 4r bestdende.'®

I det andra beslutet, dir den enskilde ansékt om transitvisum vid
Egyptens ambassad for att mojliggéra en inresa till Gaza men inte
fatt svar, motiveras tidsbegrinsningen s3 hir:
Med hinsyn till den tid som gitt sedan du ansékte om transitvisum
och den omstindighet att du inte erhillit nigot formellt avslag pa din

visumansdkan bedémer Migrationsverket att hindret inte kan anses vara
bestiende.!

I de ovriga sju besluten om tidsbegrinsat uppehillstillstind for
personer frin Gaza iterfinns inte ndgon nirmare motivering till
varfor hindret mot verkstillighet inte bedéms vara bestdende. I dessa
beslut anges helt kort att ”verkstillighetshindret inte kan anses vara
bestiende” eller lite mer utforligt att hindret kan ”antas bestd under
viss tid” men att det samtidigt inte “kan anses bestiende”.

Ser man till de fyra beslut i materialet om praktiska verkstillig-
hetshinder 1 forhillande till andra platser in Gaza kan konstateras
att tre av dessa foranledde att permanent uppehdllstillstdnd beviljades.
Nigra utforliga resonemang om varfor verkstillighetshindret be-
déms vara bestiende terfinns inte 1 besluten. I det fjirde beslutet,
dir tidsbegrinsat uppehillstillstdnd beviljas for en statslos med
avligsnandebeslut till Libyen, anges f6ljande motivering:

Utvecklingen 1 Libyen ir svdr att férutse och det gir 1 dagsliget inte att
avgora nir en verkstillighet skulle vara mojlig. Migrationsverket be-
démer dirfor att du ska beviljas tidsbegrinsat uppehillstillstind under
tolv minader."®

Vad sidgs i besluten om ansvaret for att pavisa forekomsten
av praktiska verkstallighetshinder?

Samtliga beslut 1 virt material innehiller en redovisning av relevanta
bestimmelser 1 utlinningslagen. Dirmed klargérs ocksd 1 besluten
att uppehdllstillstdnd enligt lagens 12 kap. 18 § fir beviljas om det
kommer fram nya omstindigheter som innebir att det finns an-

' Migrationsverkets beslut nr 14 frin den 23 februari 2016.
7 Migrationsverkets beslut nr 19 frin den 13 maj 2016.
'8 Migrationsverkets beslut nr 3 frin den 28 juli 2015.
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ledning att anta att det avsedda mottagarlandet inte kommer att
vara villigt att ta emot den enskilde. Vi har endast begirt ut besluten
1 de drenden som hir ingdr 1 vir undersokning av beviljade uppe-
hillstillstind. Nigon mojlighet att med sikerhet siga hur de om-
stindigheter som foranlett att tillstdnd beviljats “kommit fram”
utan att underséka de aktuella akterna finns inte. Diremot kan det
vara intressant att undersdka hur Migrationsverket inom ramen for
den individuella prévningen i besluten formulerar sig kring hur
rekvisiten i bestimmelsen kommit att uppfyllas.

I hilften av besluten" anvinder sig Migrationsverket av formu-
leringar som inte nédvindigtvis tydliggor pa vilket sitt de relevanta
nya omstindigheterna kommit att omfattas av prévningen. I stillet
anvinder man sig av formuleringar som att det mot bakgrund av
underlaget i drendet “finns” ett hinder mot verkstillighet, att detta
*framgdr” eller har “framkommit”, alternativt att det dirigenom ir
visat” att verkstillighetshinder foreligger (se figur 5.3). I den andra
hilften av besluten har Migrationsverket diremot anvint sig av for-
muleringar likt denna:

Mot denna bakgrund anses du vid en individuell bedémning ha visar
[var kursivering] att det foreligger ett praktiskt verkstillighetshinder.

I vilken utstrickning valet av formulering skulle kunna ses som ett
uttryck for olika synsitt pd frigan om bevisbérdan och vem som
har ansvar for att aktualisera frigan om praktiska verkstillighets-
hinder dterkommer vi till i den sammanfattande analysen (se av-
snitt 5.5).

T denna sammanstillning exkluderar vi beslutet dir ett inlimnat pass méjliggjorde att uppe-
hillstillstdnd kunde beviljas som ett resultat av det verkstillighetshinder som redan identi-
fierats i en tidigare process. Sdledes utgdrs virt totala underlag hir av 18 individuella beslut.
0 Se exempelvis Migrationsverkets beslut nr 11, frn den 25 februari 2016.
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Figur 5.3 Pa vilket satt har rekvisiten for ett praktiskt verkstallighetshinder
uppnatts?

3

5.2.2  Migrationsverkets beslut om att inte meddela
uppehalistillstand

B Den enskilde har visat
M Det ar visat
m Det finns

M Det framgar

H Det har framkommit

Utéver Migrationsverkets beslut om uppehillstillstind som ovan
redovisats har vi undersokt samtliga beslut, avseende vuxna och
barn i1 familj, om att inte bevilja uppehillstillstdnd enligt 12 kap.
18 § utlinningslagen som Migrationsverket meddelade under vecka
3-4 2016.”' P4 samma sitt som 1 dvriga delar av utredningen har vi
enbart nirmare granskat individuellt motiverade beslut.”> De beslut
som visat sig vara felklassificerade har ocksd gallrats. Dirmed har
101 individuella beslut kommit att ingd 1 det material vi undersoker
i det foljande.

2l Frigan om ordnat mottagande fér ensamkommande underdriga asylskande ligger inte
inom ramen f6r denna utredning att underséka varfér beslut rérande denna grupp inte har
undersokts.

2 Beslut som ror olika familjemedlemmar och som motiverats p4 samma sitt har hanterats
som ett beslut oavsett om de meddelats som ett gemensamt avgdrande eller flera.
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Vilka omstandigheter har i huvudsak provats i besluten?

Till skillnad frn nir uppehillstillstind beviljas, tilldelas Migrations-
verkets beslut att inte bevilja uppehdllstillstind inte nigon klassi-
ficeringskod beroende pd vilken punkt i 12 kap. 18 § forsta stycket
utlinningslagen som 1 huvudsak varit féremdl fér bedomning.
Sdledes forekommer bland de 101 besluten i v8rt material en rad
olika omstindigheter som anférts av den enskilde, eller som pd annat
sitt kommit fram, vilka féranlett Migrationsverket att géra en bedom-
ning enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen.

I materialet har vi identifierat sex beslut (6 procent) dir en ut-
trycklig prévning har gjorts av om praktiska verkstillighetshinder
foreligger, se figur 5.4. Dessa beslut behandlar vi nirmare 1 det
foljande. Vi har dirutdver sorterat 6vriga beslut utifrdn vilken om-
stindighet som enligt vir bedémning varit den mest centrala fér
provningen inom ramen fér den bedémning som gjorts enligt 12 kap.
18 § utlinningslagen. Det ska emellertid framhillas att 1 minga av
besluten har flera omstindigheter av olika karaktir bedémts, dven
om vi i vir sammanstillning bara tagit fasta pd en av dem.

Figur 5.4 Vad har prévats inom ramen for 12 kap. 18 § utlanningslagen?

B Praktiska
vekstallighetshinder

B Anknytning

= Medicinska hinder

m Skyddsskal

m Ovrigt
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Hur har bedémningen avseende praktiska verkstallighetshinder
sett ut i besluten?

I de sex besluten 1 materialet dir Migrationsverket gor en uttrycklig
prévning av om praktiska verkstillighetshinder foreligger behand-
las varierande omstindigheter av individuell karaktir. Vi redovisar
dirfor ocksd 1 férsta hand vad som gér att utlisa om prévningen av
praktiska verkstillighetshinder i varje beslut var fér sig. Ytterligare
exempel pd hur prévningen av praktiska verkstillighetshinder kan
se ut terfinns i de drenden vi presenterar i avsnitt 3.1.

Beslut nr 1 (2016-01-21)

Beslutet rér en barnfamilj dir samtliga dr statslésa palestinier.
Familjen har vid prévningstillfillet sedan mer in tre ir lagakraft-
vunna beslut om utvisning till Férenade Arabemiraten. I ingiven
anmilan om hinder mot verkstillighet anférs bla. att kvinnan i
familjen utan framging har forsokt anséka om visum. Myndig-
heterna i Férenade Arabemiraten uppges emellertid ha nekat henne
visum tidigare pd grund av hennes nationalitet och samtidigt inte
velat ge henne nigot dokument som siger att hon inte kan {3 visum.
Vidare anges att hon kopt en tur- och returbiljett f6r att kunna
ans6ka om visum genom en resebyrd men att hon fitt ett e-post-
meddelande frin dem om att visum inte utfirdas till palestinier. Till
stdd for sina uppgifter ger familjen in flera utskrifter av bla.
visumansodkan, tur- och returbiljett till Férenade Arabemiraten och
e-postkorrespondens. Familjen uppger sig ocksi ha samarbetat med
Migrationsverket och inte kunna géra mer.

Migrationsverket goér bedémningen att ingivna handlingar har
lagt bevisvirde di det dr friga om utskrifter av e-postmeddelanden
frin privata aktorer. Eftersom de inte heller direkt hirrér frin en
myndighet kan de vidare inte liggas till grund for slutsatsen att
familjen skulle nekas tilltride till Férenade Arabemiraten. Migra-
tionsverket lyfter vidare fram att det inte framkommit att familjen
gjort ndgot konkret forsok att erhdlla en ekonomisk garant i landet
samt att nigot forsok till verkstillighet inte heller gjorts. Mot
denna bakgrund gér Migrationsverket bedémningen att det inte
finns anledning att anta att Férenade Arabemiraten i nuliget inte

168



SOU 2017:84 Praktiska verkstallighetshinder efter lagakraftvunnet avlagsnandebeslut

kommer att ta emot familjen varfér praktiska hinder mot verk-
stillighet inte foreligger.

Beslut nr 3 (2016-01-22)

Beslutet ror en statslos barnfamilj med lagakraftvunna utvisnings-
beslut till Kuwait. Familjen anfér bl.a. att ambassaden inte kan ut-
firda nigot dokument till dem eftersom de inte ir kuwaiter.
Familjen anser att det dr underligt att Migrationsverket bedémer
dem som registrerade bidooner i Kuwait trots att den kuwaitiska
ambassaden, pd forfrigan frin verket, angav att det inte fanns nigon
information om deras namn 1 Kuwait. Till anmilan om verkstillig-
hetshinder bifogar familjen svar frdn den kuwaitiska ambassaden,
till styrkande av att landet inte erkinner familjen.

Migrationsverket konstaterar att det ingivna brevet frdn ambas-
saden har omfattats av sivil Migrationsverkets som migrations-
domstolens tidigare prévning. Dirmed anses inte ndgon ny om-
stindighet foreligga som innebir att det kan antas att Kuwait skulle
vara ovilligt att ta emot familjen. Sdledes saknas skil att bevilja
uppehillstillstdnd enligt 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinnings-
lagen.

Beslut nr 203 (2016-01-29)

Beslutet rér en vuxen kvinna med tre barn dir alla utom ett barn ir
registrerade som medborgare 1 Afghanistan. I de lagakraftvunna
avligsnandebesluten avseende kvinnan och de tvd ildsta barnen
framgdr att utvisningen ska verkstillas genom att de reser till
Afghanistan eller till Pakistan. Det yngsta barnet dr av Migrations-
verket 1stillet registrerat som medborgare 1 Pakistan och har ett
lagakraftvunnet beslut om utvisning till det landet. Familjen anfér
en rad olika omstindigheter som hinder mot att verkstilla avligs-
nandebesluten. I friga om eventuella praktiska verkstillighetshinder
lyfter Migrationsverket i sin beddmning fram vad som anférs om att
barnen saknar identitetskort frin Pakistan. Migrationsverket anger
emellertid att det inte har “visats att det foreligger praktiska verk-
stillighetshinder”.
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Beslut nr 215 (2016-01-28)

Beslutet ror en vuxen statslds person med ett lagakraftvunnet be-
slut om utvisning till Palestina och omridet Vistbanken. Personen
anfor att hen saknar pass och att mottagarlandet inte ir villigt att ta
emot hen.

Migrationsverket konstaterar att uppehillstillstind pi grund av
praktiska verkstillighetshinder forutsitter att det dr styrke att det
finns ett sddant hinder. Migrationsverket anger vidare att “den sok-
ande ansvarar for den utredning som avser forsék att styrka sin
identitet, f3 tag i resehandlingar och 1 6vrigt {4 fram de dokument
som krivs for att kunna 3tervinda”. Migrationsverket gér bedom-
ningen att den enskilde inte “har visat” att hen uttémt sina moj-
ligheter att dtervinda till Vistbanken.

Beslut nr 231 (2016-01-29)

Beslutet ror en vuxen etiopisk kvinna med ett lagakraftvunnet be-
slut om utvisning till Etiopien. Kvinnan anfér en rad olika om-
stindigheter som hinder mot verkstillighet av utvisningsbeslutet.
Bl.a. uppger hon sig ha varit 1 kontakt med den etiopiska ambas-
saden for att friga om de kan hjilpa henne att utfirda en rese-
handling. Enligt kvinnan fick hon d3 till svar att ambassaden inte
kommer att utfirda ndgon handling eftersom hon kommer frin
Ogadenprovinsen”. Om Migrationsverket kriver denna information
skriftligt hemstiller hon om anstdnd foér att kunna ta kontakt med
ambassaden och f6rsoka 3 en skriftlig handling rérande detta.
Migrationsverket gér bedémningen att det kvinnan anfér om att
etiopiska ambassaden meddelat att de inte kommer hjilpa henne att
utfirda en resehandling eftersom hon kommer frin Ogaden-
provinsen, ir en ny omstindighet. Migrationsverket anger emeller-
tid att “med beaktande av att det i Sverige rdder fri bevisforing ir
det [hon] sjilv som har att avgéra om [hon] vill 8beropa eventuella
handlingar frin den etiopiska ambassaden”. Migrationsverket anger
ocks8 att man dirfor inte kommer att anmoda henne att komma in
med eventuell skriftlig bevisning. Genom det hon anfért anser

» En provins i sydéstra Etiopien.
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Migrationsverket dock inte att hon har ”gjort sannolikt att det
foreligger ett praktiskt verkstillighetshinder”.

Beslut nr 253 (2016-01-25)

Beslutet rér en vuxen kvinna och hennes son, bdda med lagakraft-
vunna beslut om utvisning respektive avvisning till Irak. Bdde modern
och sonen ir av Migrationsverket registrerade som medborgare 1 Irak.

I skrivelse till Migrationsverket anfér kvinnan bl.a. att hon inte
vet var pappan till barnet finns och att enligt irakisk lag kan inte ett
barn registreras som irakisk medborgare om inte faderskapet kan
faststillas eller barnet fyllt 18 &r. I sillsynta fall kan dock en slik-
ting pd kvinnans sida ta pd sig faderskapet for ett barn. Hon anfér
vidare att hon sjilv har besokt irakiska ambassaden fér att {8 rese-
dokument for sin son, vilket har nekats henne. Hon anser sig {6lj-
aktligen ha vidtagit de &tgirder som kan krivas av henne for att
mojliggora en utresa.

Migrationsverket konstaterar att kvinnan gor gillande att hennes
son inte kommer att kunna registreras som irakisk medborgare och
att det dirfor foreligger ett praktiskt verkstillighetshinder. Migra-
tionsverket noterar hirvid att irakiska ambassaden idnnu inte svarat
pa verkets forfrigan for ett drygt halvir sedan om att utfirda
resehandlingar. Av det intyg, utfirdat av den irakiska ambassaden,
som tidigare getts in 1 irendet framgir dock att man inte har de
handlingar som krivs for att en resehandling ska kunna utfirdas.
Vidare framgdr att faderns godkinnande krivs fér att handlingar
ska kunna utfirdas. Migrationsverket konstaterar att intyget utfirdats
pa kvinnans begiran och att det inte framgir vilka uppgifter som
hon har limnat till ambassaden och som intyget dirmed baseras p3.
Migrationsverket finner att intyget som sidant inte kan liggas till
grund for bedomningen att alla méjligheter att skaffa resehand-
lingar ir uttémda. Inte heller hennes egna uppgifter om att hon
inte har nigon kontakt med barnets far ir tillrickliga for att en
sddan slutsats ska kunna dras. Dirmed ir det Migrationsverkets
uppfattning att det inte framkommit ndgon ny omstindighet som
innebir att det kan antas att Irak dr ovilligt att ta emot dem.
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5.2.3  Hur hanteras fragor om verkstallighetshinder
nar ansvaret for verkstallighet av avlagsnandebeslutet
overlamnats till Polismyndigheten?

Aven om Migrationsverket har éverlimnat ett avligsnandeirende
for verkstillighet till Polismyndigheten (enligt 12 kap. 14 § fjirde
stycket utlinningslagen) upphor inte Migrationsverkets ansvar att
sjilvmant och fortlopande bedéma om det finns hinder mot verk-
stillighet enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen.”* Nir Polismyndig-
heten har ftt ansvar for verkstilligheten ankommer det diremot pd
Polismyndigheten att underritta Migrationsverket om myndigheten
finner att den inte kan verkstilla beslutet eller att den behover
ytterligare besked (12 kap. 17§ foérsta stycket utlinningslagen).
Detsamma giller om den enskilde hos myndigheten dberopar att
det finns sddana hinder som avses 1 12 kap. 1-3 §§ utlinningslagen
mot verkstilligheten (relaterade till ett skyddsbehov) eller det pa
annat sitt kommer fram att det kan finnas sidana hinder. Efter en
sddan underrittelse frin Polismyndigheten har Migrationsverket en
skyldighet att ge anvisningar om verkstilligheten eller att agera
genom att vidta andra 4tgirder (12 kap. 17 § andra stycket utlin-
ningslagen). I motiven till motsvarande bestimmelse 1 1989 &rs
utlinningslag anges att Migrationsverket exempelvis kan ge Polis-
myndigheten praktiska anvisningar om limpliga alternativa transport-
vigar eller transportmedel. Det uttalas dven att Migrationsverket
overhuvudtaget bor bistd den verkstillande myndigheten med de
rdd som kan behovas 1 det enskilda fallet for att eventuella kom-
plikationer med verkstilligheten ska kunna undanréjas pa ett smidigt
och godtagbart sitt (prop. 1988/89:86 s. 203).

Av Polismyndighetens drsredovisning framgir att det 2016 in-
kom 5 428 verkstillighetsirenden frin Migrationsverket medan
7 551 drenden inkom till myndigheten under 2015.% Sitter vi dessa
siffror i relation till antalet upplagda dtervindandeirenden®, 17 563
under 2016 och 17 156 under 2015, framstir det som att en relativt
stor andel av verkstillighetsirendena 6verlimnas frin Migrations-

% Detta foljer av att 12 kap. 18 § utlinningslagen endast riktar sig till Migrationsverket och
dr ocks3 nigot som framhalls i Migrationsverkets rittschefs rittsliga stillningstagande SR 40/2016.
21 dessa siffror ingdr inte &verlimnade irenden som handliggs enligt Dublinférordningen.
2 Enligt inhimtad statistik frin Migrationsverket.
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verket till Polismyndigheten.” Enligt den statistik vi inhimtat frin
Migrationsverket ir det inte heller ovanligt att Polismyndigheten 1
de drenden som 6verlimnats till myndigheten, inkommer med en
underrittelse till Migrationsverket (enligt 12 kap. 17 § férsta stycket
utlinningslagen). Under 2016 gjordes detta vid 181 tillfillen och
vid 266 tillfillen under 2015.

Nigon mojlighet f6r Polismyndigheten att dterlimna ett drende
om verkstillighet till Migrationsverket har hittills inte funnits i
2005 4rs utlinningslag. Regeringen har emellertid foreslagits att en
mojlighet till dterlimnande om Migrationsverket samtycker till det,
ska inforas 1 12 kap. 14 § femte stycket utlinningslagen per den
1 november 2017 (prop. 2016/17:191). I motiven till den féreslagna
bestimmelsen anges att det normalt bor handla om att en enskild
som avvikit ger sig till kinna och ir beredd att tervinda frivilligt
och att det dirfor inte lingre behdvs polisiir kompetens for att
genomféra verkstilligheten (s.42). I den min denna mojlighet
kommer att utnyttjas framéver skulle firre av de verkstillighets-
drenden som overlimnats till Polismyndigheten komma att forbli
myndighetens ansvar. I s3 fall fir ocksd behovet av underrittelser
frdn Polismyndigheten till Migrationsverket enligt 12 kap. 17 § ut-
linningslagen antas minska ngot.

De bakomliggande skilen till att Polismyndigheten inkommer
med en underrittelse till Migrationsverket kan variera. Ibland kan
det handla om sddana individuella praktiska verkstillighetssvarig-
heter som ir i fokus f6r denna utredning men ofta ir de ett resultat
av ett forindrat sikerhetslige 1 ett visst land som féranlett ny
vigledning frin Migrationsverkets rittschef.”®

Migrationsverket har i den interna kvalitetsuppfoljning som
redovisats 1 avsnitt 3.2 identifierat vissa brister i hur Polismyndig-
hetens underrittelser har hanterats. Eftersom denna kvalitetsupp-
foljning gjordes relativt nyligen (2015) ir det vdr bedémning att
den allgdamt ir relevant for att ge en forstdelse av vilka behov av
praktisk vigledning som kan uppstd fér Polismyndigheten i verk-

%7 De verkstillighetsirenden som &verlimnats till Polismyndigheten ett visst ar behdver dock
inte svara mot ett upplagt dtervindandeirende hos Migrationsverket samma &r. Detta di
Migrationsverkets beslut att dverlimna ansvaret for verkstilligheten fattas separat frén
avligsnandebeslutet och i minga fall lingt efter att beslutet blivit verkstillbart eftersom
myndigheten férst méste uttdémma méjligheterna till sjilvmant 3tervindande innan ett
dverlimnande blir aktuellt.

28 Enligt uppgift frin Migrationsverkets expert i utredningen.
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stillighetsarbetet. Genom aktstudier har vi ocksd fitt ytterligare
inblick i hanteringen av underrittelser enligt 12 kap. 17 § utlin-
ningslagen (se avsnitt 3.1). Mot denna bakgrund och d& virt huvud-
sakliga uppdrag i detta kapitel handlar om att underséka méojlig-
heterna att beakta praktiska verkstillighetshinder efter ett lagakraft-
vunnet avligsnandebeslut, vilket ankommer p& Migrationsverket,
har vir undersékning av rittstillimpningen ovan begrinsats till be-
slut frdn Migrationsverket.

5.3 Migrationséverdomstolens
vagledande avgéranden

Nigon mgjlighet att verklaga Migrationsverkets beslut enligt 12 kap.
18 § utlinningslagen finns, som redan nimnts, inte. Dirmed finns
inte heller nigon direkt vigledning frdn Migrationséverdomstolen
om hur bestimmelsen ska tillimpas. Diremot kan ett beslut om att
inte bevilja ny provning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen 6ver-
klagas. Eftersom de bida bestimmelserna samverkar kan Migrations-
overdomstolens avgdranden avseende 12 kap. 19 § utlinningslagen i
vissa fall ha biring dven for frigan om praktiska verkstillighets-
hinder, som annars endast bedéms inom ramarna f6ér 18 § i samma
kapitel. Vi har identifierat tvd sidana vigledande avgorande frin
Migrationséverdomstolen. Nedanstdende sammanfattningar av dessa
domar har primirt koncentrerats kring vad vi bedémer ha relevans
for provningen av praktiska verkstillighetshinder enligt 12 kap.
18 § forsta stycket 2 utlinningslagen samt {6r grinsdragningen mellan
praktiska och skyddsrelaterade verkstillighetshinder.

MIG 2008:36 I och 11 (2008-10-30)

I mil dir utlinning med st6d av 12 kap. 19 § utlinningslagen beviljats
ny prévning av frigan om uppehillstillstind ir prévningen begrinsad
till de nya omstindigheter som ir hinférliga till utlinningens behov av
skydd 1 Sverige. Det dr ocksd nédvindigt att dven de skyddsskil som
utlinningen dberopat i den tidigare processen omfattas av den nya prov-
ningen.

174



SOU 2017:84 Praktiska verkstallighetshinder efter lagakraftvunnet avlagsnandebeslut

Bida maélen handlar om personer som tidigare meddelats avligs-
nandebeslut vilka ocksd vunnit laga kraft. Direfter hade en ny prov-
ning enligt 12 kap. 19§ utlinningslagen beviljats varefter Migra-
tionsverket kommit fram till att skil saknats att bevilja uppehalls-
tillstdnd. Den friga Migrationséverdomstolen 1 férsta hand hade att
bedéma 1 bdda mélen var vilka omstindigheter som ska omfattas av
en ny provning av frigan om uppehdllstillstdnd beviljad enligt 12 kap.
19 § utlinningslagen.

Migrationséverdomstolen lyfter 1 bdda avgérandena fram att det
enligt forarbetena till bestimmelsen idr friga om ett extraordinirt
provningsforfarande och att en ny prévning endast bor vara mojlig
nir 3beropade omstindigheter ir hinférliga till utlinningens behov
av skydd hir i landet. Mot bl.a. denna bakgrund gér Migrations-
dverdomstolen bedémningen att processramen vid en ny prévning
av frigan om uppehdllstillstdnd ocksa ir begrinsad. Vidare anges att
processramen frimst utgérs av de nya omstindigheter som féran-
lett beslutet att bevilja en ny prévning, men att det ocksd ir néd-
vindigt att dven de skyddsskil som dberopats 1 den tidigare processen
omfattas av den nya prévningen. Enligt Migrationséverdomstolen
ska diremot sidana omstindigheter som anknytning till Sverige
eller skil av humanitir art inte vigas in. Sidana grunder foér uppe-
hillstillstdnd fir provas inom ramen foér den bedémning som Migra-
tionsverket ska gora enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen.

I det férsta avgérandet (UM 3174-07) var Migrationséverdom-
stolens dom enhillig. I det andra avgérandet (UM 687-08), dir den
enskilde utdver skyddsskil hade 8beropat anknytningsskail till grund
for uppehillstillstdnd vid den nya prévningen, var en domare skilj-
aktig.

Den skiljaktige domaren anfér bla. att det inte nigonstans i
forarbetena till 12 kap. 19 § utlinningslagen framgir att den nya
provningen av frigan om uppehillstillstind ska vara begrinsad till
skyddsskil. Om lagstiftarens avsikt hade varit att den nya prov-
ningen skulle begrinsas till att omfatta endast nya skyddsskil hade
bestimmelsen, enligt domaren, mycket enkelt kunnat utformas pi
det sittet. Vidare konstaterar domaren att ndgon sjilvstindig grund
for uppehillstillstdnd inte anges 1 12 kap. 19 § utlinningslagen och
att det inte heller hinvisas till annat specificerat lagrum i utlin-
ningslagen. Detta tyder, menar domaren, i sig pd att det ir frigan
om uppehdllstillstdnd — s& som den definieras och hanteras i den
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ordinarie processen — som ska tas upp till ny prévning om forut-
sittningarna 1 12 kap. 19 § utlinningslagen ir f6r handen. En annan
tolkning — dir frigan om uppehillstillstind vid den nya prévningen
anses pd ndgot sitt vara begrinsad — skulle innebira att begreppet
uppehillstillstdnd har olika innebérd 1 en och samma lag, vilket
enligt den skiljaktige domaren inte vore rimligt. Dirmed ir det ocksd
den skiljaktige domarens beddmning att frigan om uppehallstillstind
inte kan begrinsas till att omfatta endast skyddsbehov, 6vriga grunder
for uppehillstillstind méste ocksd kunna beaktas.

MIG 2011:26 (2011-11-15)

I ett verkstillighetsirende kan en dberopad ny omstindighet som handlar
om ett lands vilja och méjlighet att ta emot en utlinning vara sdvil ett
praktiskt som ett politiskt verkstillighetshinder. Det krivs en bed6m-
ning i varje enskilt fall for att avgora om verkstillighetshindret enbart
ir av praktisk natur eller om det dven hinfér sig till utlinningens
behov av skydd. Medan mlgratlonsdomstolarna har en begrinsad roll i
den prévning som kan férekomma pd verkstillighetsstadiet 8ligger det
Migrationsverket att sjilvmant och kontinuerligt beakta de nya om-
stindigheter som kommer fram 1 ett verkstillighetsirende.

Milet ror en familj med ett lagakraftvunnet utvisningsbeslut till
Syrien. I en skrivelse till Migrationsverket anférde familjen bl.a. att
de som statslosa och tillhérande folkgruppen maktoumeen ir ritts-
16sa 1 Syrien och inte kan rikna med skydd frén polisen. De uppgav
vidare att de utan framgdng hade tagit kontakt med den syriska
ambassaden for att f8 papper pd sina identiteter och besked om
hjilp i hemlandet efter ett eventuellt dtervindande. Familjen an-
forde ocksd att de inte fanns 1 ndgra register och att ndgra uppgifter
om maktoumeener inte férekommer pd ambassaden. Enligt familjen
kunde man utgd frin att de inte vore vilkomna i hemlandet.

Migrationsverket beslutade att inte bevilja uppehillstillstind med
stdd av 12 kap. 18 § utlinningslagen och att inte bevilja ny prov-
ning av frigan om uppehdllstillstind med stod av 12 kap. 19 § ut-
linningslagen samt att inte avbryta verkstilligheten av utvisnings-
beslutet.

Familjen 6verklagade Migrationsverkets beslut att inte bevilja ny
provning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen och anférde att de
sokt kontakt med Syriens ambassad i Stockholm, men att de inte
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kunnat 3 nigon hjilp eller ndgra besked dirifrdn. Migrationsverket
borde genom kontakt med Sveriges ambassad 1 Damaskus ha under-
sokt huruvida Syrien kommer att ta emot dem vid ett dtervindande.

Migrationsdomstolen undanréjde Migrationsverkets beslut och
visade mailet dter f6r ny prévning av frdgan om uppehillstillstdnd.
Migrationsdomstolen bedémde att omstindigheten att familjen hade
varit 1 kontakt med Syriens ambassad och dir inte kunnat fi nigra
identitetshandlingar var en ny uppgift som inte hade kunnat an-
foras tidigare. Att personer som likt familjen tillhér gruppen
maktoumeen inte kan registrera sig hos myndigheterna och dirmed
dven har svirigheter att 3tervinda till Syrien var enligt domstolen
ett vilkint faktum. Den omstindighet som familjen hade fért fram
kunde antas utgora ett sddant bestiende hinder mot verkstillig-
heten som avses 1 12 kap. utlinningslagen. Dirmed fanns enligt
migrationsdomstolen sddana nya omstindigheter som i enlighet med
12 kap. 19 § samma lag motiverade en ny prévning av frigan om
uppehillstillstdnd.

Migrationsverket 6verklagade domen och anférde bla. att migra-
tionsdomstolen hade gjort en prévning av sidana praktiska verk-
stillighetshinder som regleras 1 12 kap. 18 § férsta stycket 2 utlin-
ningslagen trots att domstolen inte ir behorig instans fér en sidan
provning,.

Migrationséverdomstolen tydliggér inledningsvis att verkstillig-
hetshinder av praktisk natur ska beaktas av Migrationsverket ex
officio inom ramarna for 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen.
Mot bakgrund av vad som framgr av férarbetena (prop. 2004/05:170
s. 228) gor domstolen emellertid bedémningen att en 3beropad ny
omstindighet som handlar om ett lands vilja och mojlighet att ta
emot en utlinning kan vara sdvil ett praktiskt verkstillighetshinder
(som bara kan beaktas vid prévning enligt 12 kap. 18§ forsta
stycket 2 utlinningslagen) som ett politiskt verkstillighetshinder
(som kan beaktas vid prévningen bide enligt 12 kap. 18 § forsta
stycket 1 och 19 § samma lag). Det krivs enligt Migrationséver-
domstolen en bedémning i varje enskilt fall f6r att avgora om det
verkstillighetshinder som dberopas enbart dr av praktisk natur eller
om det dven hinfér sig till utlinningens behov av skydd.

I den aktuella familjens situation konstaterar Migrationsdver-
domstolen att ”det forhdllandet att myndigheterna i en utlinnings
hemland vigrar att ldta honom eller henne 4tervinda dit och inte
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medverkar till att inresa kan ske i det landet utgér ett praktiske
verkstillighetshinder”. Ett sidant verkstillighetshinder ska, precis
som 1 familjens drende, prévas av Migrationsverket enligt 12 kap.
18 § utlinningslagen. Utfallet av denna prévning kan inte over-
provas, vilket enligt Migrationséverdomstolen ritteligen inte heller
har gjorts av migrationsdomstolen. Vidare ir det Migrationsover-
domstolens beddmning att vad familjen 8beropat, nimligen bristen
pd besked frdn ambassaden och det férhillandet att familjen tillhér
gruppen maktoumeen, dven kan hinforas till familjemedlemmarnas
anforda behov av skydd. Familjens grupptillhérighet och de konse-
kvenser denna pdstds medféra for familjens del ir sddana omstin-
digheter som kan utgora ett politiskt verkstillighetshinder. Migra-
tionsdomstolen kan alltsd inte anses felaktigt ha beaktat praktiska
verkstillighetshinder vid den prévning domstolen gjort i enlighet med
12 kap. 19 § utlinningslagen. Diremot anser Migrationséverdom-
stolen att vad familjen nu 8beropat endast har karaktiren av modi-
fikationer eller tilligg 1 forhdllande till vad som 8beropats tidigare.
Migrationsdomstolen borde dirfér inte ha beviljat familjen en ny
provning av frigan om uppehillstillstdnd. Migrationséverdomstolen
bifaller dirfor Migrationsverkets 6verklagande, upphiver migrations-
domstolens dom och faststiller Migrationsverkets beslut.
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5.4 Migrationsverkets aktuella rattsliga
stallningstaganden och kommentarer om
bedomningen av praktiska verkstallighetshinder
efter lagakraftvunnet avlagsnandebeslut®

Rittschefens generella vigledning

Rittsligt stillningsstagande angdende praktiska verkstillighetshinder,
SR 25/2016, (2016-07-07)*

Migrationsverkets rittschef ger i stillningstagandet &vergripande
vigledning fo6r hur Migrationsverkets personal ska gora beddém-
ningen i drenden dir praktiska hinder kan finnas mot att verkstilla
ett avligsnandebeslut. Av intresse for oss 1 denna del av utred-
ningen dr framfér allt vad som sigs i stillningstagandet om situa-
tionen di den sékande eventuellt inte skulle tas emot 1 hemlandet
och hur denna friga ska bedomas efter det att beslut om avvisning
eller utvisning har vunnit laga kraft.

Rittschefen konstaterar inledningsvis att Migrationsverket kan
bevilja uppehillstillstind nir det kommer fram nya omstindigheter
som innebir att en person med ett avligsnandebeslut som har fatt
laga kraft inte kommer att tas emot i hemlandet. Om grunden for
att personen inte kan kopplas till individens personliga forhall-
anden ska det praktiska verkstillighetshindret prévas enligt 12 kap.
18 § forsta stycket 2 utlinningslagen. Nir en person anfor praktiska
verkstillighetshinder som ir kopplade tll individuella skil maste
dock Migrationsverket enligt rittschefen noggrant utreda enligt
vilka bestimmelser som ansékan ska provas (MIG 2011:26). Ska
provningen goras enligt bestimmelserna om praktiska verkstillig-
hetshinder eller enligt bestimmelserna som ir kopplade till skydds-
relaterade verkstillighetshinder?

I friga om beviskravet for att verkstillighetshinder féreligger
anger rittschefen att férekomsten av begreppet “anledning att
anta” 1 12 kap. 18 § utlinningslagen felaktigt kan ge intrycket av att

2 Endast de delar av rittschefens vigledning som bedéms ha sirskild relevans fér utred-
ningens uppdrag terges i det féljande.

3% Stillningstagandet motsvarar, med undantag f6r de avsnitt som ror tillimpningen av den
tidsbegrinsade lagen, till sitt innehdll i huvudsak SR 10/2016 frin den 22 april 2016. Fore
detta fanns som vigledning fér Migrationsverkets beslutsfattare RCI 09/2010 (enligt uppgift
fr&n Migrationsverket till utredningen).
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det inte ir speciellt hogt. Enligt rittschefen ger nimligen for-
arbeten och praxis en annan bild. Syftet med lagstiftningen ir att
tyngdpunkten 1 processen ska ligga 1 grundprévningen, vilket med-
for att bestimmelserna om verkstillighetshinder ska tillimpas restrik-
tivt och dirmed inte innehdlla ligre beviskrav for verkstillighets-
hindret dn det krav som finns i grundprévningen (hidnvisning gors till
prop. 2004/05:170, s. 153 och 224). Mot bakgrund av vad Migra-
tionséverdomstolen angett om prévningen av verkstillighetshinder
1 grundprévningen (MIG 2008:38 och MIG 2010:6) anger ritts-
chefen att det miste vara styrkt att det finns nya omstindigheter
som medfor ett konkret praktiskt hinder mot att verkstilla ett
avligsnandebeslut. Forst dd kan uppehillstillstdnd beviljas. Det kan
till exempel handla om ett besked frin det aktuella landets myn-
digheter om att den sdkande inte har ritt att dtervinda, eller ny
landinformation som visar att ett dtervindande vore omgjligt.
Rittschefen uttalar vidare att Migrationsverket pd eget initiativ,
ex officio, ska initiera ett irende om verkstillighetshinder om det
kommer fram nya omstindigheter som goér att ett avligsnande-
beslut inte kan verkstillas. Nir det ir Migrationsverket, och inte
den sékande, som initierat en prévning finns inget partstérhillande
mellan myndigheten och den sékande. Enligt rittschefen ir myn-
digheten emellertid ind4 skyldig att tillimpa allminna regler om
myndigheters serviceskyldighet och utredningsansvar. Eftersom den
sokande normalt inte har nigot offentligt bitride i irenden om
verkstillighetshinder 6kar enligt rittschefens bedémning Migra-
tionsverkets ansvar. Utredningsskyldigheten anges bl.a. innebira
att Migrationsverket ska upplysa den sékande om 1 vilka delar
bevisningen eventuellt brister. Vidare uttalar rittschefen att det i
drenden om praktiska verkstillighetshinder ir Migrationsverkets
ansvar att samla in och bedéma information om den sékandes hem-
land och att den enskilde ska f& del av och ges tillfille att beméta
sidan information som Migrationsverket eventuellt anvinder sig av.
Enligt rittschefen kan en sékande behéva vidta flera olika &t-
girder for att en avvisning eller utvisning ska g8 att genomféra. Det
kan ocksd finnas individuella skil som gér det svirare att genom-
fora verkstilligheten. I det rittsliga stillningstagandet anger ritts-
chefen avslutningsvis att det miste framgd av beslutet i drendet om
praktiska verkstillighetshinder vad den sokande behéver gora och 1
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vilken ordning, samt att dessa anvisningar ska vara praktiskt ut-
formade.

Rittsligt stillningstagande angdende utredning och kontroll
av omstindigheter som kan utgira verkstillighetshinder enligt
12 kap. 18 § utlinningslagen, SR 40/2016, (2016-07-11)""'

I stillningstagandet ger rittschefen vigledning fér handliggningen
av drenden enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen, framfér allt om vilka
skyldigheter Migrationsverket har enligt forvaltningslagen vad giller
service och utredning. Rittschefen betonar dven i detta stillnings-
tagande att 12 kap. 18 § utlinningslagen medfér att Migrations-
verket ska géra en fortlépande ex officio-préovning av om det finns
hinder mot verkstillighet av ett avligsnandebeslut som fitt laga
kraft. Rittschefen anger ocksd att ansvaret enligt 12 kap. 18 § ut-
linningslagen inte upphér dven om verkstilligheten har ¢verlim-
nats till Polismyndigheten med stod av 12 kap. 14 § fjirde stycket
utlinningslagen.

Enligt rittschefens beddmning tar 12 kap. 18 § utlinningslagen
och det extraordinira prévningsférfarande som féljer av bestim-
melsen, bortsett frdn hinder enligt 12 kap. 1-3 §§ utlinningslagen,
inte frimst sikte pd sddana omstindigheter som ir foremadl for
provning 1 drenden om uppehillstillstind i normalprocessen. I stillet
ir det sidana omstindigheter som 1 praktiken oméojliggér en verk-
stillighet eller som medfor att en verkstillighet skulle ge ett orim-
ligt resultat som rittschefen menar stdr i fokus.

Vad avser frigor om utredningsinsatser anges 1 stillningstag-
andet bl.a. att Migrationsverket utifrdn den serviceplikt som fram-
gir av forvaltningslagen ska ge den enskilda personen rdd och vig-
ledning rérande sidan utredning som individen sjilv ska ta fram.
Den enskilda personen ansvarar normalt f6r att ta fram noédvindig
utredning om individuella omstindigheter medan Migrationsverket
normalt ansvarar for att ha kunskap om allminna politiska och
rittsliga forhillanden 1 aktuellt land. Myndighetens skyldighet att
ge vigledning innefattar enligt rittschefen ocksd att inte fi den
enskilde att tro att hen miste ta fram utredning som inte har

3! Stillningstagandet motsvarar, med undantag f6r de avsnitt som ror tillimpningen av den
tidsbegrinsade lagen, till sitt innehdll i huvudsak RCI 09/2010 frin den 6 maj 2010.
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betydelse for provningen. En svir friga ir, enligt rittschefen, att
avgora 1 vilka fall Migrationsverket méste utreda vidare eller bér be
den enskilde att komma in med ytterligare underlag. For att verket
ska vara skyldigt att vidta mer omfattande kontroll- och utred-
ningsinsatser giller enligt rittschefen att ett pdstiende mdste ha
viss tyngd, vara av sidant slag som avses 1 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen, och vara tillrickligt underbyggt.

I friga om verkstillighetshinder pd grund av att det finns anled-
ning att anta att det avsedda mottagarlandet inte kommer att vara
villig att ta emot den enskilde (12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlin-
ningslagen) och vilka éverviganden som specifikt ska goras 1 dessa fall
hinvisas 1 stillningstagandet till SR 25/2016, som vi redovisat ovan.

Rittschefens vigledning avseende specifika platser

Rittsligt stillningstagande angdende situationen i Gaza, SR 54/2016,
(2016-10-04)

Rittschefen kommer 1 stillningstagandet, vid en sammantagen be-
démning, fram tll att de betydande osikerheterna kring mojlig-
heten for palestinier att dtervinda till Gaza fir anses innebira att
det 1 regel ir styrkt att det foreligger ett praktiskt verkstillighets-
hinder. Hindret bedéms dock 1 normalfallet inte kunna anses vara
bestdende. I ett drende avseende en person med ett lagakraftvunnet
avligsnandebeslut finns dirmed férutsittningar for att bevilja ett
tidsbegrinsat uppehillstillstdnd enligt 12 kap. 18 § forsta stycket 3
och andra stycket utlinningslagen. Enligt rittschefen kan tillstdn-
det inte, som ofta annars ir fallet vid praktiska verkstillighets-
hinder, beviljas enligt 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen.
Detta eftersom det inte kan sigas att det avsedda mottagarlandet —
som 1 detta fall ir Gaza/staten Palestina — inte kommer att vara
villigt att ta emot utlinningen. Istillet f&r sidan annan sirskild
anledning som avses 1 12 kap. 18 § forsta stycket 3 anses foreligga.
Vidare framhéller rittschefen att det krivs att den sékande har
en giltig passhandling for att tidsbegrinsat uppehillstillstdnd ska
beviljas. En person som saknar giltig passhandling bér dirmed som
utgdngspunkt hinvisas till att skaffa pass genom den palestinska
beskickningen 1 Sverige innan ett eventuellt uppehillstillstdnd beviljas.
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5.5 Sammanfattande analys

Frigan om praktiska verkstillighetshinder f6rekommer
i begrinsad omfattning i besluten

En uttalad strivan frin lagstiftaren har varit att med den pro-
cessordning som inférdes genom 2005 ars utlinningslag effektivi-
sera den ordning som tidigare ridde, vilken gav omfattande moj-
ligheter att {3 till stdind nya prévningar. Samtidigt har lagstiftaren
varit tydlig med att det miste finnas mojligheter att 8 en provning
av nya omstindigheter som kan innebira hinder mot verkstillighet
som gir utéver de som resningsinstitutet medfér. Vad giller
skyddsrelaterade verkstillighetshinder finns sdvil folkrittsliga som
EU-rittsliga forpliktelser att beakta (se principen om non-refoule-
ment 1 avsnitt 9.2). S§ dr emellertid inte omedelbart fallet nir det
giller frigan om uppehillstillstind ska beviljas till foljd av att det
avsedda mottagarlandet inte ir villigt att ta emot den enskilde (jfr
MIG 2011:26). Emellertid har lagstiftaren valt att 1 12 kap. 18§
forsta stycket 2 utlinningslagen ge en méjlighet for Migrations-
verket att 1 sddana fall bevilja uppehéllstillstind. Antalet uppehills-
tillstdind som beviljats med stéd av denna bestimmelse har varit
begrinsat (se dven kapitel 3).

Under den tidsperiod om ett ir som vi undersékt nirmare, juli
2015—juli 2016, meddelades endast 19 individuella beslut om uppe-
hillstillstdnd avseende vuxna och barn i familj. Samtidigt avgjordes
totalt 8 454 irenden om verkstillighetshinder av Migrationsverket
varav 563 foranledde att uppehillstillstind beviljades med stod av
ndgon av punkterna 1-3 1 12 kap. 18 § forsta stycket utlinnings-
lagen.”® Fér samma sdkandegrupper beviljades enligt Ds 2011:14
under perioden januari 2009 till maj 2010 sammanlagt 26 uppehalls-
tillstdnd med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen.
Vir undersokning av Migrationsverkets rittstillimpning indikerar
hirutéver att frdgan om praktiska verkstillighetshinder inte heller
ir ndgot som i stérre omfattning aktualiseras i besluten om att inte
meddela uppehillstillstind enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen. I de
beslut vi undersékt gors en uttrycklig bedémning av férekomsten
av praktiska verkstillighetshinder i endast sex procent av fallen. Tre

32 Enligt statistik inhimtad frin Migrationsverket.
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av dessa ror statslosa. P3 liknande sitt visar den 1 Ds2011:14
redovisade kartliggningen att frigan om mottagarlandets vilja till
mottagande endast i undantagsfall var den omstindighet som i
huvudsak var féremal f6r bedomning i besluten om att inte bevilja
uppehillstillstdnd pd grund av verkstillighetshinder.

Rittschefens stillningstaganden har stor betydelse
for provningen av praktiska verkstillighetshinder

Migrationsverkets beslut om att inte bevilja uppehillstillstdind med
stod av 12 kap. 18 § utlinningslagen kan inte 6verklagas. Ndgon
dverprévning i migrationsdomstolarna av Migrationsverkets tillimp-
ning av 12 kap. 18 § utlinningslagen ir sdledes inte mgjlig. Dirmed
finns inte heller nigon egentlig vigledning fr&n Migrationséver-
domstolen om hur bestimmelsen ska tillimpas, annat in att dom-
stolen 1 MIG 2011:26 framhéller att ett lands ovilja till mottagande
kan vara uttryck for sdvil ett praktiskt som ett politiskt verk-
stillighetshinder beroende pd omstindigheterna 1 6vrigt. Den vig-
ledning som Migrationsverkets rittschef tillhandah8ller for Migra-
tionsverkets personal genom rittsliga stillningstaganden far, dven
om de inte utgdr en rittskilla, dirfoér en sdrskilt framtridande
betydelse 1 dessa beddmningar.

Av stor betydelse for antalet beviljade uppehillstillstind enligt
12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen synes vara vilka gene-
rella stillningstaganden som rittschefen gor avseende praktiska
verkstillighetshinder for en viss grupp eller avseende en viss plats.
I vdrt material har det endast 1 enstaka fall bedémts finnas verk-
stillighetshinder for andra dn personer frdn Gaza. Avseende Gaza
finns en kind och vildokumenterad generell verkstillighetsproble-
matik som medfor att det 1 dagsliget enligt rittschefen 1 regel ir
styrkt att ett praktiskt verkstillighetshinder foreligger for den med
ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut. Aven vid tidpunkten for be-
sluten som ingdr i virt material fanns enligt rittschefen en praktisk
verkstillighetsproblematik som under vissa forutsittningar skulle
medfora att uppehillstillstdnd beviljades. P4 liknande sitt var det
generell verkstillighetsproblematik och stillningstaganden fran ritts-
chefen som synes ha féranlett merparten av de uppehillstillstdnd pd
grund av praktiska verkstillighetshinder som ingick 1 kartligg-
ningen 1 Ds 2011:14. Forekomsten av uppehillstillstdnd pd grund av
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praktiska verkstillighetshinder efter en alltigenom individuell bedém-
ning av den enskildes mojligheter att 8tervinda, utan ett generellt
konstaterande om sddana svérigheter, tycks siledes vara liten.

Den enskilde ges ett omfattande ansvar {6r att pavisa praktiska
verkstillighetshinder

Bide lagstiftaren, Migrationséverdomstolen och Migrationsverkets
rittschef ir tydliga med att Migrationsverket har en skyldighet att
pa eget initiativ agera vid eventuella hinder mot verkstillighet enligt
12 kap. 18 § utlinningslagen. Enligt nu gillande rittsligt stillnings-
tagande (SR 25/2016) frin Migrationsverkets rittschef har Migra-
tionsverket 1 sidana drenden ocksd ett okat utredningsansvar di
den enskilde vanligen inte féretrids av ndgot offentligt bitride.
Migrationsverket har dirmed bl.a. i drenden om praktiska verk-
stillighetshinder ett ansvar f6r att samla in och bedéma informa-
tion om den enskildes hemland. I flertalet av de beslut om uppe-
hallstillstdnd som vi undersdkt anges emellertid att den enskilde
“har visat” att verkstillighetshinder féreligger. Liknande formu-
leringar om vad som ankommer pa den enskilde terfinns i ndgra av
besluten 1 materialet dir uppehillstillstind inte beviljas. Dessa for-
muleringar avviker frin vad som 1 lagtexten uttalas om att omstin-
digheter som “kommer fram” kan medféra hinder mot verkstillighet
samt frdn vad som kommer till uttryck ocksd 1 férarbeten och ritts-
chefens rittsliga stillningstagande.

I de undantagsfall (3 av 19) dir besluten om uppehéllstillstdnd i
vart material inte baserats pd generella stillningstaganden avseende
en viss grupp eller en viss plats tycks hoga krav stillas pd den en-
skildes samarbete 1 syfte att mojliggora en verkstillighet. Tett av
besluten om uppehillstillstind lyfts exempelvis fram att den enskilde
samarbetat med verkstilligheten inte bara avseende det av Migra-
tionsverket angivna verkstillighetslandet utan dven avseende ytter-
ligare ett land. Likasd ser vi, 1 besluten 1 materialet dir praktiska
verkstillighetshinder inte bedéms foreligga, exempel pd att Migra-
tionsverket uttalat dligger individen ansvaret for utredningen av-
seende de dokument som krivs for att kunna 3tervinda, samt
ansvaret for att pd egen hand avgéra vilken form av bevisning som
ska inhimtas och &beropas till st6d f6r anférda hinder mot verk-
stillighet. Exempel pd detta dterfinns dven i aktstudierna (se av-
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snitt 3.1). Samtidigt kan konstateras att Migrationsverkets ritts-
chef 1 nu aktuella rittsliga stillningstaganden anger att myndig-
heten har en 6kad utredningsskyldighet i drenden om verkstillig-
hetshinder som bl.a. innefattar ett ansvar for att upplysa den
enskilde om 1 vilka delar bevisningen eventuellt brister. I samma
stillningstaganden fastslar rittschefen ocksd ett beslut om att inte
meddela uppehillstillstdnd 1 ett irende om praktiska verkstillig-
hetshinder ska innehdlla praktiska anvisningar om vad den enskilde
behéver gora for att mojliggora en verkstillighet. Vikten av att
Migrationsverkets anvisningar till Polismyndigheten ir tydliga och
konkreta, nir myndigheten kommit med en begiran om vigledning
enligt 12 kap. 17 § utlinningslagen, betonades ocksd i Migrations-
verkets egen kvalitetsuppfoljning (Migrationsverket 2015a). I kvali-
tetsuppfoljningen angavs detta vara ett omrdde dir Migrations-
verket kunde férbittra sin hantering. Avsaknaden av tydlig vigled-
ning till sdvil den enskilde respektive till Polismyndigheten ir ocksd
ndgot vi sett exempel pd i vira aktstudier (se avsnitt 3.1).

Ett uppehdllstillstind med stéd av 12 kap. 18 § utlinningslagen
forutsitter att en ny omstindighet kommer fram, som inte varit
foremdl for udigare prévning. I virt material har nya omstindig-
heter 1 forsta hand bedomts vara att den enskilde inkommit med
bevisning till stéd f6r att hen gjort tydliga men fruktlésa forsok att
skapa forutsittningar f6r en verkstillighet. I ett av besluten om att
inte bevilja uppehillstillstdnd tog Migrationsverket fasta pa att den
ingivna bevisningen redan varit foérem3l for provning och siledes
inte var ny. I andra beslut i materialet férekommer att grund for
uppehdllstillstind 1 stillet bedoms saknas di bevisningen anses vara
av f6r enkel beskaffenhet.

Av forarbetena till 12 kap. 18 § utlinningslagen framgdr att
uppehillstillstind pd grund av praktiska verkstillighetshinder férut-
sitter att svirigheterna att verkstilla avligsnandebeslutet inte till
nigon del beror pd den enskildes vigran att medverka. I samtliga
beslut om uppehillstillstind 1 virt material synes Migrationsverket
anse att verkstillighetssvirigheterna beror pd omstindigheter utan-
for den enskildes kontroll.
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Den enskilde moter svirigheter att bevisa dtgirder
vidtagna pa egen hand

I de intervjuer som under utredningsarbetet har genomférts med
enskilda individer som vistas 1 Sverige med lagakraftvunna avligs-
nandebeslut har vi fitt uppgifter om svirigheter att exempelvis fi
skriftliga och formellt utformade svar frin hemlandsambassaden
om att en enskild inte skulle tas emot vid ett itervindande, eller
som visar att hen i vart fall efter bista férmdga f6rsékt mojliggora
en resa dit (se dven aktstudierna 1 avsnitt 3.1). Inte sillan har den
stat som inte dr villig att ta emot sina tidigare invénare, ofta stats-
16sa, visat sig obenigen att skriftligen svara pd en enskilds begiran
om inresa eller om utfirdande av resehandlingar. Nir svar vil er-
halls, har Migrationsverket emellandt ocksd ansett dokumentationen
vara av for enkel beskaffenhet f6r att kunna visa pd forekomsten av
ett praktiskt verkstillighetshinder. Aven Migrationsverket har, i
tidigare rittsligt stillningstagande angdende situationen 1 Gaza,
konstaterat att det ofta uppkommer bevissvirigheter fér den som
vidtar dtgirder pd egen hand varfér man féreslog att den ansékan
om visering som normalt krivdes av den enskilde fér att uppe-
hillstillstdnd skulle komma 1 friga gjordes via svenska myndigheter
(se RCI 17/2014).

Migrationsverket tillimpar inte ett ligre beviskrav
ian i grundprévningen

I enlighet med ordalydelsen 1 12 kap. 18§ forsta stycket 2 ut-
linningslagen kan uppehillstillstdnd beviljas om ”det finns anledning
att anta” att nya omstindigheter innebir att ett praktiskt verk-
stillighetshinder foreligger. Samtidigt anges i férarbetena att 12 kap.
18 § utlinningslagen avser att utgora en del av ett extraordinirt
provningsforfarande som i rena undantagssituationer bér foranleda
uppehillstillstdnd. Migrationsverkets rittschef uttalar ocksi i nu
gillande rittsligt stillningstagande, mot bakgrund av vad som sigs i
forarbetena och 1 praxis, att bestimmelserna om verkstillighets-
hinder ska tillimpas restriktivt och att beviskravet inte ska vara
ligre 4n 1 grundprévningen. Sett till den begrinsade férekomsten av
beviljade uppehillstillstind med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2
utlinningslagen 1 vdrt material finns inget som talar for att Migra-
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tionsverket 1 sin konkreta rittstillimpning tagit bestimmelsens
ordalydelse till intikt f6r en tolkning dir ett ligre beviskrav tillimpas
in 1 grundprévningen.

Det ir oklart i besluten vad som ligger till grund f6r valet
mellan tidsbegrinsat respektive permanent uppehillstillstind

Huvudregeln i utlinningslagen ir att ett meddelat uppehéllstillstdnd
ska vara permanent.” I motiven till 12 kap. 18 § utlinningslagen ges
ingen nirmare vigledning fé6r om permanent eller tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd i férsta hand ska viljas. Systematiken i bestim-
melsen, dir mojligheten att tidsbegrinsa ett tillstdnd regleras forst 1
dess andra stycke, ger emellertid intrycket av att huvudregeln om
permanent uppehillstillstind giller dven vid verkstillighetshinder
efter lagakraftvunna avligsnandebeslut. Aven om regeringen i for-
arbetena uttalar att praktiska verkstillighetshinder ofta borde vara
av Overgdende natur fir forutsittas att avsikten dr att det 1 ett
enskilt drende ska goras en bedémning av varaktigheten av verk-
stillighetshindret som motiverar att tillstindet tidsbegrinsas. I det
rittsliga stillningstagande avseende Gaza (RCI 17/2014) som gillde
vid tidpunkten fér besluten i de drenden vi har undersokt, angav
ocksd rittschefen att permanent uppehillstillstdnd skulle beviljas
om det inte fanns sirskild anledning f6r en tidsbegrinsning av
tillstdndet.* Samtidigt kan konstateras att Migrationsverket i 9 av
de 14 besluten rérande verkstillighet till Gaza i materialet beviljade
tidsbegrinsat uppehdllstillstdnd och att det endast 1 tvd av dessa
overhuvudtaget férdes ndgon argumentation om varfér uppehills-
tillstdndet skulle vara tidsbegrinsat.

* Under giltighetstiden f6r den tidsbegrinsade lagen gors emellertid ett generellt avsteg frin
denna huvudregel {6r dem som faller inom lagens tillimpningsomride d4 permanent uppe-
hallstillstdnd endast i undantagsfall kan meddelas.

1 nu aktuellt stillningstagande, SR 54/2016, gér rittschefen diremot bedémningen att
verkstillighetshindret mot Gaza i normalfallet inte kan anses vara bestiende.
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Statsloshet ir en vanligt forekommande omstindighet i de fall
dir en uttrycklig provning av praktiska verkstillighetshinder gors

I de 19 besluten om uppehillstillstind pd grund av praktiska verk-
stillighetshinder som ingdr i1 vdr undersékning ir statsloshet eller
medborgarskap 1 staten Palestina en gemensam nimnare 1 alla utom
ett av besluten. Vidare rér 4 av de 6 besluten 1 materialet, som inne-
hiller en uttrycklig prévning av praktiska verkstillighetshinder
utan att foranleda att uppehillstillstind beviljas, statsldsa eller med-
borgare 1 staten Palestina. Den Kkartliggning av rittstillimpningen
som presenteras 1 Ds 2011:14 visar ocksd att de som i utredningens
underlag frdn 2009 och 2010 beviljades uppehillstillstind pd grund
av praktiska verkstillighetshinder, efter att forst ha fitt ett laga-
kraftvunnet avligsnandebeslut, 1 huvudsak var statslosa.
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6 Uppehallstillstand som en foljd
av preskription

Utgdngspunkten i utlinningslagen ir att en enskild som fitt avslag
pd en ansdokan om uppehillstillstind och samtidigt meddelats ett
beslut om avvisning eller utvisning ska limna landet. Vare sig avligs-
nandebeslutet verkstills eller den enskilde blir kvar i Sverige fore-
skrivs 1 12 kap. 22 § férsta stycket utlinningslagen en fyradrig giltig-
hetstid {6r sddana beslut:

Ett beslut om avvisning eller utvisning som inte har meddelats av
allmin domstol upphér att gilla fyra &r frin det att beslutet vann laga
kraft. Om beslutet har férenats med ett forbud att dtervinda till Sverige
med lingre giltighetstid, upphor beslutet om avvisning eller utvisning
att gilla forst nir tiden for terreseférbudet gir ut.!

Normalt finns alltsd inga hinder f6r en enskild att, nir vil fyra &r
forflutit sedan dennes avligsnandebeslut vann laga kraft, dtervinda
till Sverige fér att limna in en ny asylansékan. Nigot utrymme for
att efter denna tid verkstilla ett tidigare avligsnandebeslut avseende
ndgon som befinner sig i Sverige finns inte heller i utlinningslagen.
Om en enskild pa nytt ansoker om uppehillstillstdnd efter att det
tidigare avligsnandebeslutet har preskriberats, ska en férnyad och
fullstindig prévning av dennes ansdkan goras. I vilken utstrickning
en enskild 1 s3 fall kan, eller bér, beviljas uppehillstillstind redan
till f6ljd av preskriptionen som sidan ir en friga som vi 1 enlighet
med kommittédirektiven behandlar i det féljande. I praxis har tll-
stdnd 1 sddana fall beviljats med stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen,
vilket ocksd ir det lagrum som anges vara tillstindsgrunden 1 Migra-
tionsverkets rittsliga stillningstagande SR 37/2016.

! Dirmed kan det ocksd i vissa fall dréja lingre dn fyra &r frin det att ett avligsnandebeslut
vinner lagakraft till dess att preskription intrider.
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Av kommittédirektiven framgdr att vi sirskilt ska analysera Migra-
tionsdverdomstolens avgdrande MIG 2009:13 och studera effekterna
av domen nir det giller mojligheten att bevilja uppehallstillstind
efter att ett avligsnandebeslut har preskriberats. Enligt direktiven
ska vi analysera vilken betydelse denna dom har haft och om den
har utvecklat tidigare praxis. Vi ska ocksd redogéra for vilka krav
som 1 rittstillimpningen stills f6r att en sékande ska anses ha
fullgjort sin skyldighet att medverka till verkstillighet och dirmed
ha visat att preskription intritt utan hens férskyllan. Dirutéver ska
vi, 1 likhet med i andra delar av utredningen, redovisa om syftet
med lagstiftningen har fitt genomslag 1 praktiken.

For att kunna bedéma effekterna av MIG 2009:13 ir det
nodvindigt att undersoka rittstillimpningen, 1 frdga om betydelsen
av att ett avligsnandebeslut har preskriberats, sdvil fére som efter
detta avgorande. Genom att granska tidigare avgéranden frdn Utlin-
ningsnimnden, som ocks8 1 vissa fall Migrationsverket publicerat
som stdd f6r myndighetens rittstillimpning, har vi kartlagt hur tidi-
gare vigledande praxis sett ut. For att nirmare studera den kon-
kreta rittstillimpningen efter migrationsdomstolsreformen men fére
MIG 2009:13 har vi undersokt 41 domar frén de di tre migrations-
domstolarna 1 landet, dir betydelsen av preskription varit féremal
for bedémning. Som jimforelsematerial har vi pd motsvarande sitt
granskat 87 domar, frin de nu fyra migrationsdomstolarna, med-
delade under forsta kvartalet 2016. Vi har ocksd nirmare granskat
114 beslut frin forsta kvartalet 2016 dir Migrationsverket beviljat
uppehdllstillstind med stod av 5 kap. 6 § utlinningslagen for att
kartligga 1 vilken omfattning Migrationsverket beviljat uppehalls-
tillstdnd som en f6ljd av att ett avligsnandebeslut har preskriberats.
Vi har ocks? studerat den rittsliga vigledning som Migrationsverkets
rittschef kommit med efter Migrationséverdomstolens avgérande.

6.1 Lagstiftarens intentioner
och tidigare utredningar

Frigan om preskription av ett avligsnandebeslut reglerades redan
for forsta gdngen 1976, i 1954 ars utlinningslag. Bakgrunden till
regleringens inférande var Utlinningsutredningens forslag 1 betink-
andet Flyktingskap (SOU 1972:84). Utredningen anférde att det inte
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kunde anses férenligt med svensk invandringspolitik att en person
under minga &r kunde fi vistas i landet under stindigt hot om
avligsnande pd grund av ett beslut som inte hade kunnat verkstillas
(s. 80). Dirmed foreslogs att avligsnandebeslut som inte hade kunnat
verkstillas inom tvd &r skulle preskriberas. Enligt utredningen
borde preskriptionsregeln inte begrinsas till att gilla enbart beslut
som inte kan verkstillas pd grund av politiskt verkstillighetshinder
utan omfatta alla beslut som inte kunnat verkstillas inom den angivna
tiden, oavsett orsaken hirtill. Férslaget togs upp 1 prop. 1975/76:18
varvid féredraganden i enlighet med utredningen anforde att ett
behov av en allmin tidsbegrinsning av méjligheten att verkstilla
avligsnandebeslut foreldg, med hinsyn till de oligenheter som annars
kan félja (s. 121). I propositionen bedémdes vidare en preskrip-
tionstid om tvd 4r vara limpligt avvigd, men nigon motivering till
varfér denna preskriptionstid valdes dterfinns inte. Man framhsll
dock att samhillsintresset av att kunna avligsna personer som hade
utvisningsbeslut pd grund av brott i allminhet var stérre dn betriff-
ande dem som hade av- eller utvisningsbeslut av andra skil, varfor ut-
visning pd grund av brott undantogs frdn bestimmelserna om pre-
skription.?

I samband med att preskriptionsbestimmelsen férdes 6ver till
1980 &rs utlinningslag erinrades i propositionen om att bestim-
melsen hade tillkommit f6r att forskona personer frin att under
mycket lang tid behova leva under hot om avligsnande pd grund av
ett beslut som av nigon anledning inte hade kunnat verkstillas. Aven
om situationen var den att verkstilligheten hade oméjliggjorts genom
att personen hade hillit sig gomd, intridde preskription efter tvd ar.
I ett sidant fall borde det dock enligt foredragandens mening inte
vara uteslutet att pd nytt ta upp frigan om utlinningens avligsnande
ur landet och meddela ett nytt utvisningsbeslut (prop. 1979/80:96
5. 109).

Vid tillkomsten av 1989 irs utlinningslag férlingdes preskrip-
tionstiden till fyra 4r. Andringen motiverades med att det hade blivit
allt vanligare att utlinningar férhindrade verkstilligheten genom att
hilla sig undan 1anga tider (prop. 1988/89:86 s. 204). Nigra nirmare
dverviganden angdende den férindrade preskriptionstiden redogors

2 Fragor om hinder mot avligsnande specifikt i samband med utvisningsbeslut p.g.a. brott om-
fattas, i enlighet med kommittédirektiven, inte av denna utredning.
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inte for 1 vare sig propositionen eller 1 de tvd betinkandena,
SOU 1988:1 och SOU 1988:2, som foregick propositionen.

I forarbetena till den nu gillande utlinningslagen (prop.
2004/05:170) berors inte sirskilt frigan om preskription. Bestim-
melsen 6verfoérdes frin den tidigare lagstiftningen med den skill-
naden att preskription intrider oavsett om beslutet har verkstillts
eller inte.

Ds 2011:14, Synnerligen 6mmande omstindigheter och
verkstillighetshinder — en kartliggning av tillimpningen

I promemorian redovisas bl.a. resultatet av utredningens kartligg-
ning av Migrationsverkets och migrationsdomstolarnas tillimpning
av utlinningslagens bestimmelse om synnerligen émmande omstin-
digheter.’

En kategori av beslut som man valde att sirredovisa 1 prome-
morian var de dir det funnits ett tidigare avligsnandebeslut som
preskriberats pd grund av att verkstillighet inte kunnat ske och dir
det konstaterats att misslyckandet inte berott pd sékanden. Enligt
promemorian var andelen beviljade uppehdllstillstdnd i materialet
pd just denna grund 15,8 procent for vuxna under 2009. Andelen
bifallsbeslut pd samma grund bland de beslut frin 2010 som ingick i
undersékningen var 22 procent fér vuxna (s. 116 ff.). I dessa fall
har Migrationsverket, enligt vad som anges i promemorian, ansett
att det forelegat skil att tillimpa huvudregeln om uppehillstillstdnd
vid en fornyad ansokan efter preskription. I flera av avgérandena
frdn 2009 uppges beslutet motiveras med hinvisning tll att det inte
funnits skil att fringd huvudregeln. Migrationsverket ska dirutéver
ofta ha funnit att sékanden inte avvikit eller hillit sig undan verk-
stillighet. Aven vistelsetiden och anpassningen till Sverige i 6vrigt
har beaktats enligt promemorian (s. 138).

I promemorian anges att Migrationsverket 1 tolv av avgéranden
frdn 2010 (22 procent) har kommit fram till att preskription in-
triffat “utan sékandens férskyllan”. Enligt promemorian har Migra-

3 Utredningen tittade pd avgdranden frin hela 2009 respektive januari till och med maj 2010.
I kartliggningen ingick ett slumpmissigt urval av totalt 120 av Migrationsverkets bifalls-
beslut avseende vuxna under 2009 respektive 39 beslut avseende barn i familj. Motsvarande
antal bifallsbeslut avseende 2010 var 55 f6r vuxna och 33 fér barn i familj (s. 112 £.).

194



SOU 2017:84 Uppehalistillstand som en foljd av preskription

tionsverket 1 fem av dessa beslut dven lagt vikt vid det forhdllandet att
det skett en f6rdrojning 1 handliggningen, att felaktiga beslut med-
delats frdn myndigheter vilka inte berott pd sokanden, samt att
vistelsetiden f6r sokanden bedomts vara ling (s. 139).

Nir det giller sokandegruppen barn i familj framgdr av prome-
morian att det i materialet identifierats sex beslut (tre frdn 2009 och
tre frén aktuell period 2010) dir Migrationsverket beviljade uppe-
hallstillstdnd efter preskription av avligsnandebeslut, nir sokanden
inte ansetts ha varit orsak till att verkstilligheten av beslutet inte
kunnat genomféras (s. 149).

Utover de beslut dir uppehillstillstind beviljats som en konse-
kvens av preskriptionen s3 har, enligt promemorian, ett flertal be-
slut patriffats dir uppehdllstillstdnd beviljats vid en sammantagen
bedémning trots att preskriptionen bedéms bero pd att sékanden
inte medverkat till verkstilligheten (s. 167 f.). Promemorian visar
att en stor andel av Migrationsverkets beviljade uppehallstillstind
med stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen som ingick i materialet
utgors av beslut dir det funnits ett tidigare avligsnandebeslut som
preskriberats. Nir det giller vuxna anges forhéllandena ha varit
sddana 1 cirka 37 procent av den totala mingden bifallsbeslut frén
&r 2009 som studerades. I 21 procent av samtliga beslut frdn 2009
hade Migrationsverket bedémt att den tidigare misslyckade verk-
stilligheten berodde pd sokanden. Motsvarande siffror fér perioden
2010 som redovisas i promemorian dr 60 procent respektive cirka
38 procent. For barn i familj anges siffrorna vara cirka 15 procent
respektive cirka 8 procent &r 2009 och 48 procent respektive 39 pro-
cent f6r &r 2010. Dessa siffror tyder enligt promemorian pi att
Migrationsverket 1 stor utstrickning beviljar uppehillstillstind 1 dessa
irenden. Det framgdr sirskilt, menar man, vid en jimforelse av bi-
fallsbesluten med avslagsbesluten, dir det endast 1 ett fital fall (19
av de 178 undersokta besluten) funnits ett tidigare avligsnande-
beslut som preskriberats.
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I promemorian avhandlas ocksd migrationsdomstolarnas tillimp-
ning av 5 kap. 6 § utlinningslagen.” Inget av de elva bifallen i mate-
rialet som studerades hade sin grund i att klagandens tidigare av-
ligsnandebeslut preskriberats (s. 188 ff.). Ndgon redovisning av om
frdgan om effekterna av preskription var féremal f6r bedémning i de
avslagsdomar som undersoktes finns inte 1 promemorian (s. 197 ff.).

6.2 Praxis avseende konsekvenserna av intradd
preskription fore MIG 2009:13°

6.2.1 Utlanningsnamndens vagledande avgoranden
UN 15-92 (1992-11-05)

Arendet giller en familj frin Kosovo bestiende av tvi vuxna och
fyra minderdriga barn som i forsta hand dberopade humanitira skil
avseende barnen men dven vissa asylskil. Familjen hade hallit sig
undan verkstillighet av avligsnandebeslutet vilket nu preskriberats.
Utlinningsnimnden gor inledningsvis bedémningen att de skil
som 3beropats inte ir tillrickliga f6r asyl. I friga om de humanitira
skilen konstaterar nimnden att det framgdr av det ingivna medi-
cinska materialet att i vart fall ndgra av barnen ir i stort behov av
barnpsykiatrisk vird och att deras nuvarande psykiska status ir en
direkt f6ljd av att de levt under pressande psykiska férhdllanden i
samband med vistelsen utanfér hemlandet. Det skulle dirfor strida
mot humanitetens krav att tvingsvis forflytta dem tll Kosovo.
A andra sidan framhiller Utlinningsnimnden att nir en person
hiller sig undan verkstillighet av en avvisning eller utvisning, bér
det normalt inte komma i friga att l3ta individen stanna kvar 1 landet
dven om preskription intritt. Nimnden framhller ocksd att den
enda omstindigheten som talar for att familjen ska f8 stanna kvar
ilandet — barnens tillstdnd — har uppstdtt som en foljd av just det

* Undersodkningen inbegrep avgdéranden frin migrationsdomstolarna under veckorna 15-16
samt 40—41 4r 2010. Under denna period gjordes en prévning av 5 kap. 6 § utlinningslagen 1
621 meddelade domar rérande vuxna eller barnfamiljer (s. 184). Bland dessa 3terfanns elva
bifall med stdd av aktuell bestimmelse, vilka samtliga ingick i utredningens kartliggning.
Dirutdver ingick ett urval av 142 avslagsdomar frén veckorna 15-16 i materialet som under-
soktes nirmare (s. 186). Vidare studerades ett fital slumpmissigt utvalda avgdranden frén
veckorna 40-41 (s. 187).

> Migrationséverdomstolens vigledande avgdrande meddelades den 31 mars 2009.
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forhallandet att familjen inte f6ljt det tidigare meddelade utvisnings-
beslutet. Enligt Utlinningsnimnden bor sdledes enbart med hinsyn
till barnen uppehéllstillstind av humanitira skil kunna beviljas.

UN 28-92 (1992-09-29)

Arendet giller en man frin Turkiet som 3beropade asylskil i form
av politisk verksamhet sdvil i hemlandet som 1 Sverige. Skil for
uppehillstillstdnd p& denna grund foreligger inte enligt Utlinnings-
nimnden. Nimnden konstaterar vidare att klagandens utvisnings-
beslut preskriberades under den tid som han avsiktligt holl sig undan
verkstilligheten av beslutet. Dessutom anser nimnden att klagan-
den sjilv hade bidragit till den ldnga vistelsetiden genom att ge in
en handling som visade sig vara en férfalskning. Mot denna bak-
grund gor Utlinningsnimnden bedémningen att ndgot hinder mot
att pd nytt besluta om att klaganden ska avligsnas frén Sverige inte
finns, trots preskriptionen av tidigare utvisningsbeslut. Utlinnings-
nimnden tar dven i beaktande att klaganden har en stark anknyt-
ning till hemlandet dir fru och barn vistas.

UN 316-98 (beslut i stornimnd, 1998-06-09)

Arendet giller en kvinna frin Férbundsrepubliken Jugoslavien som
1 férsta hand 3beropade anknytningsskil samt psykisk och fysisk
ohilsa till grund fér sin ansckan om uppehillstillstind efter att
tidigare avligsnandebeslut preskriberats.

Utlinningsnimnden fastslr inledningsvis, utifrin vad som uttalats
1 forarbeten, att det i normalfallet foreligger en stark presumtion
for att en enskild vid en fornyad ansékan efter preskription ska ges
uppehillstillstdnd, men att det inte bér vara uteslutet att pd nytt ta
upp frigan om avligsnande om den enskilde har hillit sig undan
verkstilligheten. I praxis har ocks3 uppehillstillstdnd vigrats 1 vissa
fall om individen har hillit sig undan verkstillighet av ett avligs-
nandebeslut eller pd annat sitt sjilv bidragit till den linga vistelse-
tiden. Enligt Utlinningsnimnden ligger det i sakens natur att undan-
hillandet ska vara den avgérande faktorn for att avligsnandebeslutet
inte har kunnat verkstillas.
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Vad giller den 1 drendet aktuella situationen konstaterar nimnden
att verkstillande myndigheter allt sedan viren 1994 hade haft pro-
blem att verkstilla avligsnandebeslut till Férbundsrepubliken Jugo-
slavien. Frdn sommaren samma ar var det i praktiken inte méjligt
att genomgora verkstilligheter till landet. Det var ocksg kint att pass
ibland inte utfirdades eller forlingdes fér Forbundsrepubliken
Jugoslaviens medborgare som befann sig i Sverige. Klaganden, som
vid tidpunkten f6ér prévningen hade vistats 1 Sverige 1 nistan 3tta r,
hade enligt nimnden hllit sig undan en férhillandevis kort period.
Dirmed skulle undanhillandet inte piverka hennes mojlighet att
beviljas uppehillstillstind. Eftersom det enligt Utlinningsnimnden
inte finns ndgra omstindigheter som 1 dvrigt talar emot presum-
tionen beviljar man klaganden permanent uppehéllstillstind.

UN 401-00 (2000-04-25)

Arendet giller en man frin Egypten som i Sverige ingitt iktenskap
med en syrisk kvinna. Makarna hade fitt en son och vintade vid
tidpunkten fér Utlinningsnimndens prévning ytterligare ett barn.
Makan hade konverterat till kristendomen frdn islam och pd grund
av detta 8beropades ett skyddsbehov. Klaganden anférde ocksd att
hans psykiska hilsa var dalig och att det sammantaget foreldg starka
skil att bevilja honom uppehillstillstdnd. I irendet hade bl.a. vissa
intyg frin psykolog, psykoterapeut och kurator ingetts. Utlinnings-
nimnden uttalar att en ny friga om avligsnande normalt inte ska
tas upp sedan ett avligsnandebeslut preskriberats men att detta inte
ir uteslutet om den enskilde hillit sig undan verkstilligheten.
Nimnden konstaterar att klaganden i drendet hade vistats 1 Sverige
1 nistan nio &r varav cirka tre och ett halvt ir utgjordes av illegal
vistelsetid. Vidare hade han varit registrerad som avviken under
knappt tre &r och efterlyst i sex manader. Mot denna bakgrund och
med hinsyn till vad som framkomit om klagandens personliga for-
hillanden gér Utlinningsnimnden bedémningen att de omstindig-
heter som talar mot presumtionen for uppehillstillstdnd inte ir av
den styrka, att tillstdnd ska vigras. Klaganden beviljas dirfér perma-
nent uppehillstillstind.
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UN 407-01 (beslut i stornimnd, 2001-05-02)

Arendet giller en man frin Sri Lanka som limnat in en ny asyl-
ansokan efter det att hans tidigare avligsnandebeslut preskriberats.
Mannen 3beropar savil skyddsskil som anknytningsskil. Migrations-
verket gjorde beddmningen att det var uppenbart att grund for asyl
saknades samt att det inte heller fanns ndgon annan grund for att
bevilja uppehallstillstdnd.

Utlinningsnimnden noterar att Migrationsverket 1 det dverklagade
beslutet, sedan det konstaterats att det tidigare avvisningsbeslutet
preskriberats och att mannen vistats illegalt i Sverige under drygt
fyra ars tid, endast har bedémt de av honom anférda skilen for att
beviljas uppehdllstillstind. I skilen for beslutet har inte angetts att
provningen av den nya ansdkan skett mot bakgrund av att det
tidigare avvisningsbeslutet preskriberats och vilka omstindigheter
som lagts till grund f6r att indd meddela ett nytt avvisningsbeslut.
Enligt Utlinningsnimnden saknas siledes utredning om de omstin-
digheter som ir av betydelse for frigan om ett nytt avvisningsbeslut
borde meddelas, sisom p3 vilket sitt och 1 vilken omfattning mannen
hillit sig undan verkstillighet, om detta pd ett avgorande sitt
inverkat pd problemet med verkstilligheten eller om det har andra
orsaker, vilka verkstillighetsitgirder som faktiskt vidtagits m.m.
Dessa omstindigheter, anger nimnden, kan ha betydelse vid en
samlad bedémning av om det numera finns humanitira skil att be-
vilja uppehéllstillstind. Utlinningsnimnden finner med hinsyn till
dess nimnda brister att nigon fullstindig prévning av den nya an-
sokan inte skett 1 drendet. Migrationsverkets beslut undanrgjs dirfor
och drendet &terforvisas till verket f6r férnyad provning.

UN 472-04 (beslut i stornimnd, 2004-11-17)

Arendet handlar om en syrisk kvinna som reste in i Sverige i
november 1996 med en visering beviljad fo6r besdk av barn och
barnbarn. Hon ansékte sedan om uppehéllstillstdnd f6r bosittning
men fick slutgiltigt avslag genom beslut av Utlinningsnimnden
den 16 oktober 1997. Ett forsok gjordes direfter att delge kvinnan
hos dottern, vilket var den adress hon limnat till svenska myndig-
heter. Kvinnan kunde inte ptriffas och hade enligt dottern flyttat
till en annan bostad. Den 5 oktober 1998 skickade polisen en kallelse
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till kvinnan pd den tidigare angivna adressen hos dottern. Den
16 oktober 1998 ringde emellertid kvinnans svirson och meddelade
att hon holl sig gémd pa ett f6r honom okint stille. Han uppgav
vidare att ”det kan hinda att hon gdmmer sig i nigon kyrka”, att hon
1 varje fall inte vill tillbaka till Syrien och att situationen {6r familjen
var besvirlig. Han uppgav ocksd att han skulle uppmana henne att
ta kontakt med polisen om tillfille gavs. Den 19 oktober 1998
fattade polismyndigheten beslut om att kvinnan skulle tas i férvar
samt efterlyste henne. Efter att avligsnandebeslutet preskriberades
ansokte kvinnan pa nytt om uppehéllstillstind den 7 november 2001.

Kvinnan anférde bla. att hon har fyra barn med familjer som
bor i Sverige och att hon varit till mycket hjilp for tvi av sina barn-
barn som ir handikappade. Vidare angav hon att hon har nedsatt
hilsa i form av bl.a. depressiva symtom och &ngestproblem och ir
glémsk och desorienterad.

Utlinningsnimnden lyfter 1 sitt avgérande fram vad som ut-
talats 1 forarbetena om att ndgon ny friga om avligsnande normalt
inte ska tas upp sedan ett avligsnandebeslut har preskriberats men
att det inte dr uteslutet att meddela ett nytt avligsnandebeslut om
en enskild hillit sig undan verkstilligheten. Vidare hinvisar nimnden
till vad man 1 tidigare praxis uttalat om att undanhéllandet 1 s3 fall
ska vara den avgérande faktorn for att avligsnandebeslutet inte har
kunnat verkstillas. Nimnden anger dven att det i praxis ocksd har
tillmitts betydelse vilka mojligheter verkstillande myndigheter inda
haft att genomféra sin uppgift och vilka itgirder som vidtagits i
syfte att f en verkstillighet till stdnd. Dirutéver konstaterar nimnden
att dven andra omstindigheter har ansetts kunna vigas in 1 bedém-
ningen, t.ex. om den enskilde anvint sig av falska handlingar och
vilken anknytning hen har till hemlandet samt férekomsten av huma-
nitira skil, sirskilt om beslutet rér barn.

I friga om den i drendet aktuella kvinnan konstaterar Utlin-
ningsnimnden att hon vid tidpunkten for deras bedémning hade
vistats 1 Sverige 1 nistan 8 &r varav cirka 4 dr utgjordes av illegal
vistelse. Under denna tid hade hon varit registrerad som avviken
och efterlyst i ungefir tre ar.

Utlinningsnimnden drar slutsatsen att nigot egentligt forsok att
verkstilla avvisningsbeslutet sannolikt inte genomférdes eftersom
kvinnas anhériga limnade oriktiga uppgifter om var hon befann sig.
Emellertid anfér nimnden att det oftast kan antas att den som rest
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in 1 landet och dberopat anknytning till sin familj hir ocksd ir bo-
satt hos eller vistas nira sin familj. Svirsonens uppgifter till polisen
ger ocksd visst stdd for att familjen kinde till var kvinnan befann
sig eller att de 1 vart fall hade kontakt med henne. Utlinnings-
nimnden noterar vidare att det inte finns nigra anteckningar om
ytterligare forsok att antriffa kvinnan efter den 16 oktober 1998,
trots att beslut om svil efterlysning som férvar hade fattats. Enligt
Utlinningsnimndens bedémning mdste det, under de tre &r som
direfter terstod innan beslutet preskriberades ha varit méjligt for
verkstillande myndigheter att vidta ytterligare &tgirder for att {3 en
verkstillighet till stdnd.

Mot denna bakgrund och med beaktande av kvinnans linga
vistelsetid 1 Sverige och vad som framkommit om hennes personliga
forhallanden anser Utlinningsnimnden att de omstindigheter som
talar mot presumtionen f6r uppehdllstillstind inte ir av sddan styrka
att uppehdllstllstdnd ska vigras. I stillet ska permanent uppehills-
tillstdnd beviljas.

6.2.2 Migrationsdverdomstolens avgéranden

MIG 2007:46 I och II (2007-08-29)

Nir ett avligsnandebeslut har preskriberats pd grund av att ut-
lanmngen hillit sig undan verkstillighet, upptritt under falsk identitet
eller pd annat sitt bidragit till att beslutet inte kunnat verkstillas kan
ett nytt utvisningsbeslut meddelas. Den tid som utlinningen vistats
illegalt 1 Sverige skall inte tillgodoriknas vid beddmningen av om det
foreligger skil for uppehéllstillstdnd.

Bida mélen handlar om personer som bedéms ha agerat pd ett sitt
som medfért att avligsnandebesluten inte kunnat verkstillas. T det
foljande sammanfattar vi avgdrandena i de delar dessa rér konse-
kvenserna av preskription fér méjligheterna att f& uppehllstill-
stand.

I det forsta avgdrandet ror det sig om en d& underdrig pojke
(A) som ansdkte om asyl i1 Sverige tillsammans med sin far. An-
sokan avseende A gjordes i en annan identitet, forst flera dr senare
uppgav fadern de identitetsuppgifter avseende A som s smining-
om kom att godtas. Nir avslagsbeslutet den 27 september 2001
vann laga kraft var A fortfarande ett barn och registrerad under den
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felaktiga identiteten. Verkstillighetsirendet éverlimnades till polis-
myndigheten 1 augusti 2004. Av Polismyndighetens anteckningar
framgar bl.a. att fadern 1 kontakt med myndigheten uppgav att han
skulle komma att medverka vid verkstillighet och att han skulle
vidarebefordra en kallelse till A. Bdde far och son uteblev emeller-
tid frin mote med grinspolisen varfér de ocksd efterlystes den
2 november 2004. Den 18 november 2005 ansokte A pd nytt om
uppehillstillstdnd.

Migrationsverket avslog ansékan och framhéll i sin bedémning
av preskriptionens betydelse att A:s agerande hade varit den avgor-
ande orsaken till att avligsnandebeslutet inte hade kunnat verkstillas.
Dirmed ansdgs inte hinder finnas mot att pd nytt besluta om av-
ligsnande.

Migrationsdomstolen avslog A:s éverklagande och angav som skl
bla. att A, som var 16 3r di beslutet om avligsnande vann laga
kraft, hade uppgett fel identitet och hallit sig undan verkstillighet.
Dirmed ansdg domstolen att undantag skulle goras frin presum-
tionsregeln gillande preskriberade avligsnandebeslut.

A verklagade till Migrationséverdomstolen och anférde bl.a.
foljande. Det ir inte hans fel att verkstillighet inte har kunnat ske.
Han kom till Sverige som barn och allt beslutsfattande skottes av
fadern. Han har inte sjilv hillit sig undan utan foljt med fadern.
Han har inte haft kinnedom om polisens kallelser. Han har endast
undanhillit sig under ett av de sju ar han vistats i1 Sverige och detta
var f6r honom sjilv omedvetet. Eftersom verkstilligheten siledes
har férdrojts pd grund av forhillanden som han inte kunnat rida
over ska den illegala vistelsen inte ha ngon inverkan.

Migrationséverdomstolen redogér inledningsvis for rittsliget mot
bakgrund av vad som uttalats i férarbetena samt med hinvisning till
tidigare praxis frdn Utlinningsnimnden (UN 15-92, 28-92 och
401-00). Migrationséverdomstolen gér mot denna bakgrund be-
démningen att det miste goras en tskillnad mellan beslut som inte
kunnat verkstillas trots medverkan av den asylsékande och beslut
som inte kunnat verkstillas pd grund av att den asylsckande inte
samarbetat eller hillit sig undan. Domstolen framhéller ocksd sir-
skilt att det 1 férsta hand dr den av- eller utvisade som ir skyldig att
sjilvmant limna landet och inte svenska myndigheter som ir skyl-
diga att genom tvingsitgirder verkstilla beslutet. Det ir vidare,
framhaller Migrationséverdomstolen, den s6kande som ska visa att
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preskription intritt utan egen forskyllan och inte verkstillande myn-
digheter som ska visa att beslutet att av- eller utvisa sékanden inte
har kunnat verkstillas.

Migrationséverdomstolen prévar direfter de individuella omstin-
digheterna 1 mélet och anfér bl.a. f6ljande. A fyllde 18 4r i decem-
ber 2002 och ir direfter att betrakta som vuxen. I den min A, 1
myndig &lder, frivilligt limnat 6ver hanteringen av sin asylansékan
till sin far, har han ocksi att ta konsekvenserna av faderns hand-
lande och fir std risken for de foljder detta fitt. A har visserligen
vistats 1 Sverige 1 dver sju dr, men av dessa har fyra ar varit illegal
vistelsetid. Dessutom har A limnat falska identitetsuppgifter och
undanhillit sig verkstillighet. Dirmed finns skil f6r att fringd huvud-
regeln om att bevilja uppehillstillstdnd pd grund av att det tidigare
beslutet om avvisning eller utvisning preskriberats. Migrationsdver-
domstolen avsldr dirmed 6verklagandet.

Det andra avgérandet handlar om en vuxen man (B) frin Kina,
som sokte asyl 1 Sverige 1998. Migrationsverket avslog ansékan och
1 september 2001 vann avligsnandebeslutet laga kraft. Den 27 april
2004 Sverlimnade Migrationsverket verkstillighetsirendet till Polis-
myndigheten som den 15 juni 2005 beslutade att ta B 1 forvar efter-
som han var foérsvunnen vid den planerade verkstilligheten samma
dag. B ansokte pd nytt om uppehills- och arbetstillstdnd efter att
det tidigare avligsnandebeslutet preskriberats den 3 september 2005.

Migrationsverket avslog ansékan och anférde bl.a. att det 1 nor-
malfallet giller en stark presumtion fér att en person vid férnyad
ans6kan efter preskription ska ges tillstdnd att stanna kvar 1 landet
men om den enskilde har hillit sig undan verkstilligheten bor det
inte vara uteslutet att pd nytt ta upp frigan om avligsnande. Migra-
tionsverket fann att B:s agerande hade varit den avgérande orsaken
till att avligsnandebeslutet inte hade kunnat verkstillas. Dirmed
ansdgs inte hinder finnas mot att p nytt besluta om avligsnande.

Migrationsdomstolen biféll B:s 6verklagande. Migrationsdom-
stolen anférde bl.a. att undantag frén huvudregeln om konsekvenserna
av preskription borde goras di den enskilde sjilv méste bira bérdan
av att avligsnandet inte kunnat genomféras. Migrationsdomstolen
angav emellertid ocks3 att ansvariga myndigheter borde kunna for-
klara vilka dtgirder som vidtagits for att mojliggora en verkstillig-
het och varfér dessa misslyckats, nir sd ldng tid forflutit utan att
avligsnandebeslutet verkstillts. Enligt migrationsdomstolen var det

203



Uppehalistillstand som en foljd av preskription SOU 2017:84

forvisso en besvirande omstindighet f6r B att han hade avvikit frén
en planerad verkstillighetsresa och direfter hillit sig undan. Sam-
tidigt hade han bara hillit sig undan under ett knappt halvir, varfor
— med beaktande ocks av vad som 6vrigt framkommit om bl.a. B:s
psykiska hilsa — detta inte borde pdverka hans mojligheter att be-
viljas uppehillstillstind. Omstindigheterna som talade mot presum-
tionen fér att B skulle beviljas uppehillstillstind var enligt dom-
stolen inte tillrickligt starka.

Migrationsverket éverklagade till Migrationséverdomstolen och
anforde bla. att eftersom B avvek frin en planerad verkstillig-
hetsresa hade hans agerande varit den enda och avgorande orsaken
till att avligsnandebeslutet inte kunnat verkstillas. Nigra likarintyg
som visade att B:s hilsa innebar hinder f6r honom att medverka 1
verkstillighetsarbetet fanns inte. Migrationsverket uppgav ocks3 att
man varit i kontakt med hemlandsambassaden och arbetat aktivt
med B for att {6rmd honom att medverka till att faststilla hans identi-
tet.

Migrationséverdomstolen redogér, pd samma sitt som 1 det forsta
avgorandet, inledningsvis for rittsliget mot bakgrund av vad som
uttalats 1 forarbetena samt med hinvisning till tidigare praxis frin
Utlinningsnimnden. Direfter provar Migrationséverdomstolen de
individuella omstindigheterna 1 méilet och anfér bla. féljande. B hade
forvisso vistats 1 Sverige under 3tta &r, men fyra av dessa utgjordes
av illegal vistelsetid. Dessutom konstateras att B hade avvikit frin
en planerad verkstillighet dir det funnits en bestilld resa och utfirdad
resehandling, samt direfter undanhéllit sig tills preskription intridde.
Mot bakgrund av detta agerande finns det enligt Migrationsdver-
domstolen skil att fringd huvudregeln om att bevilja uppehallstillstind
pa grund av att det tidigare avligsnandebeslutet upphort att gilla.
Migrationséverdomstolen bifaller sledes Migrationsverkets ¢verklag-
ande och undanrgjer migrationsdomstolens beslut att bevilja B uppe-

hallstillstind.

6.2.3  Migrationsdomstolarnas avgéranden

Migrationsdomstolarnas milhanteringssystem, VERA, mojliggor inte
sokningar pd specifika rittsfrigor eller férekomsten av olika for-
muleringar 1 domskrivningen. Diremot finns en méjlighet att i
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VERA avgrinsa en sokning till att endast omfatta avgéranden
tillhorande vissa sirskilda méltyper. Siledes skulle det vid en sok-
ning vara mojligt att 1 viss min begrinsa mingden avgorande dir
frigan om preskription skulle kunna ha varit féremil for bedém-
ning. Till saken hor att Domstolsverket har gjort en gallring i VERA
vilket medfér att inga migrationsdomstolsavgérande fran tiden fére
MIG 2009:13 finns kvar i digital form. En sékning i VERA efter
mal rérande preskription l3ter sig dirfér 1 denna del éverhuvud-
taget inte goras. Ndgon kommersiell rittsfallsdatabas som 1 storre
omfattning redovisar migrationsdomstolspraxis fran tiden fére 31 mars
2009 finns inte heller. Genom rittsfallsdatabasen Infotorg har vi
dock fitt tillgdng till ett mindre antal domar i mil rérande pre-
skription.

For att {3 ett bittre underlag for kartliggningen har vi manuellt
gitt igenom 2 274 arkiverade domar och slutgiltiga beslut frdn migra-
tionsdomstolarna frdn mars och april 2008.° Bland dessa avgéranden
rorande samtliga migrationsdomstolarnas méltyper har vi identi-
fierat de domar i vilka en materiell prévning av konsekvenserna av
preskription varit féremdl for bedémning. Vi har ocksd kontaktat
migrationsdomstolarna och dirigenom 1 viss utstrickning blivit upp-
lysta om férekomsten av relevanta ildre avgéranden. Sammanlagt
har vi genom dessa olika dtgirder fitt del av 41 domar, att ligga till
grund fér vir genomlysning av ildre migrationsdomstolspraxis. Var
bedémning ir att materialet genom dessa dtgirder blivit tillrickligt
omfattande fér att ge oss en bild av hur migrationsdomstolarna
tidigare hanterade frigan om preskriberade avligsnandebeslut, att
ligga till grund for den analys av effekterna av MIG 2009:13 som vi
enligt kommittédirektiven ska gora.

¢ Under mars—april 2008 meddelade Migrationsdomstolen i Malmé 640 domar och slutgiltiga
beslut medan Migrationsdomstolen i Géteborg meddelade 449 domar och slutgiltiga beslut.
Samtliga dessa avgdranden har gitts igenom. Under mars 2008 meddelade Migrationsdom-
stolen 1 Stockholm 1 185 domar och slutgiltiga beslut och i april samma &r meddelades 1 170.
Med beaktande av utredningens sniva tidsramar har vi begrinsat oss till att avseende Migra-
tionsdomstolen i Stockholm g8 igenom avgdranden frén mars 2008.
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Vilken domstol har gjort provningen?

En stor andel av de domar som ingdr i kartliggningen har med-
delats 1 Goteborg (Goteborg 56 procent, Stockholm 22 procent,
Malmé 22 procent). Detta kan 1 vart fall delvis férklaras av att det 1
forsta hand 4r frdn Migrationsdomstolen 1 Géteborg som vi har
blivit uppmirksammade p4 ildre avgéranden, samt att andelsmissigt
fler av de avgéranden som vi kunnat 3 tillgdng till genom Infotorg
meddelats av denna domstol. Huruvida frigan om preskription
ocksd var vanligare 1 mdlen vid Migrationsdomstolen 1 Géteborg in
vid de tvd andra domstolarna under tiden fére MIG 2009:13 l3ter
sig inte besvaras av vir undersdkning. Diremot kan konstateras att
rittspraxis frin Migrationsdomstolen 1 Géteborg till stor del kom-
mer att prigla vdr genomlysning av hur migrationsdomstolarna han-
terade frigan om preskriberade avligsnandebeslut fére MIG 2009:13.

Vilket dr verkstillighetslandet mot vilken provningen gors?

Domarna 1 materialet har sorterats utifrin vilket land den asylsok-
ande 1 enlighet med Migrationsverkets éverklagade beslut ska verk-
stillas till. Som framgar av figur 6.1 dr variationen stor. Det enda
enskilda verkstillighetsland som férekommer 1 nigon stérre om-
fattning 1 materialet ir Irak, vilket var det angivna verkstillighets-
landet i 13 (32 procent) av de beslut som &verprévades av migra-
tionsdomstolarna. I 2 av de samtliga 41 undersokta domarna framgdr
vidare att provningen gillde statsldsa.

7 Genom en kategorisering av domar utifrén vilken migrationsdomstol som meddelat domen
kan tinkas att eventuella olikheter i rittstillimpningen mellan de respektive domstolarna skulle
kunna identifieras. Samtidigt vill vi poingtera att en svensk domares sjilvstindighet dr grund-
lagsskyddad och att den nationella instans som normalt har att meddela vigledande avgor-
anden (prejudikat) p4 migrationsrittens omride ir Migrationséverdomstolen. Nigon formell
mojlighet att pd respektive domstol utéva lokal styrning éver de olika domarnas rittstillimp-
ning finns allts§ inte. Aven om tolkningen av gillande lagstiftning och av vigledande avgor-
anden 1 varje mil siledes ir ett resultat av den enskilde domarens éverviganden (i tillimpliga
fall ven nimndemins) utesluter inte detta att anvindningen av mallskrivningar och kollegial
paverkan fér med sig att vissa resonemang ir mer vanligt férekommande i domskrivningen
pd en domstol jimfért med en annan. Med beaktande av att virt underlag ir begrinsat bér
dock nigra lingtgdende slutsatser inte kunna dras i detta avseende. I vilken mén nigon even-
tuell domstolsspecifik praxis anda finns, eller har funnits, omfattas inte av denna utrednings
uppdrag att undersoka.
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Figur 6.1 Vilket ar verkstéllighetslandet?
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Migrationsdomstolarnas beddmning av betydelsen av intridd
preskription

Bland de 41 domarna 1 materialet terfinns 13 domar dir migrations-
domstolen gjort bedémningen att uppehillstillstdnd ska beviljas som
ett resultat av att ett tidigare avligsnandebeslut har preskriberats.
I dessa 32 procent av domarna konstaterar migrationsdomstolarna
genomgdende att det foreligger en presumtion, alternativt huvud-
regel, for att uppehillstillstdnd ska beviljas efter preskription (se fi-
gur 6.2). Migrationsdomstolarna uttrycker sig vanligen pd liknande
sitt och framhdller vid en sammantagen bedémning att “de om-
stindigheter som talar mot presumtionen fér uppehillstillstind
inte ir av sddan att styrka att uppehillstillstdnd kan vigras™ eller
att “det saknas skil att fringd huvudregeln om att bevilja uppehills-
tillstdnd pd grund av att det tidigare beslutet om avvisning upphért
att gilla™.

Gemensamt for samtliga dessa bifallsdomar ir vidare att uppe-
hallstillstdnd synes beviljas som en direkt f6ljd av preskriptionen,
eftersom det bedoms saknas tillrickliga skil att fringd presum-
tionen/huvudregeln om uppehillstillstind. Det ir inte 1 nigot fall

8 Se t.ex. Migrationsdomstolen i Malms, UM 1876-06.
? Se t.ex. Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 1798-07.
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friga om en sammantagen bedémning frdn domstolens sida dir den
preskription som den enskilde inte anses kunna lastas fér utgor
endast en bestdndsdel. Bland de ¢vriga 28 domarna 1 materialet finns
diremot tvi exempel pid att migrationsdomstolen beviljar uppe-
hdllstillstdind p& grund av synnerligen émmande omstindigheter.
I dessa domar goér domstolen alltsd bedémningen att preskription
inte intritt utan den enskildes forskyllan, varfér uppehillstillstdnd
inte beviljas pd denna grund. I stillet beviljas uppehllstillstind 1 de
bida domarna huvudsakligen som ett resultat av den anpassning som
klagandena fitt till svenska férhillanden.

Figur 6.2 Vad blev utfallet av migrationsdomstolarnas bedémning?

B Avslag

B Uppehallstillstand
beviljas

Andelen domar i materialet som meddelats av Migrationsdom-
stolen 1 Goteborg dr, som nimnts, stor. Tittar man vidare pd vilken
domstol som meddelat de bifall som 3terfinns 1 materialet kan kon-
stateras att det stora flertalet har sitt ursprung i Goteborg, se fi-
gur 6.3. Genom den undersdkning vi genomfort har endast tv3 bi-
fallsdomar frin Migrationsdomstolen i Malmo pétriffats och inte
en enda frin Migrationsdomstolen i Stockholm. Med beaktande av
det begrinsade antalet avgéranden som vir undersokning innehéller,
1 synnerhet sett till varje respektive domstol, boér nigra alltfor l8ngt-
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gdende slutsatser inte dras av denna variation 1 bifallsfrekvensen mellan
domstolarna som finns i materialet.

Figur 6.3 Antalet bifall som en foljd av preskription, respektive avslag,
per domstol
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Vilka omstindigheter lyfts fram i bifallsdomarna?

En avgoérande friga f6r migrationsdomstolarna 1 bedémningen av
om uppehillstillstind ska beviljas till {6]jd av att ett tidigare avligs-
nandebeslut preskriberats ir, redan fére MIG 2009:13, vilket ansvar
den enskilde har fér att verkstillighet ej kunnat genomféras. En
beddémning av hur den enskilde agerat under tiden som avligsnande-
beslutet varit verkstillbart ir siledes central. I majoriteten av bi-
fallsdomarna (3tta stycken) goér migrationsdomstolen bedémningen
att den enskilde inte agerat pd nigot foérsvdrande sitt varfér, med
beaktande ocksd av andra omstindigheter, huvudregeln om att uppe-
hallstillstind ska beviljas efterfoljs (se figur 6.4). Migrationsdomstolen
uttrycker sig exempelvis pd féljande sitt:

Familjen [NN] har inte &tervint till sitt hemland efter att deras beslut
vunnit laga kraft.

Av utredningen framg3r inte annat in att familjen [NN] samarbetat
med Migrationsverket efter att ha fitt avslag pa asylansékan. Det har
inte framkommit att de brustit nir det giller deras medverkan till att
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verkstillas. Det ir ostridigt att de alltid har héllit sig tillgingliga for
myndigheterna och att de aldrig varit gdmda.'

I fyra av bifallsdomarna framgdr att den enskilde i vart fall under
ndgon period av den tid som avligsnandebeslutet varit verkstillbart
har hillit sig undan. Detta framhills i dessa domar som en besvir-
ande omstindighet fér den enskilde, men bedéms alltsd inte ensamt
tala emot presumtionen for uppehdllstillstind med sddan styrka att
uppehdllstillstdnd kan vigras. I ytterligare en dom framgér i stillet
att den enskilde tydligt deklarerat att hen vigrar att 3tervinda till
hemlandet frivilligt. Inte heller denna omstindighet anses, vid en sam-
mantagen bedémning, med tillricklig styrka tala mot presumtionen
for uppehillstillstind 1 det aktuella mélet.

Figur 6.4 Vad anges om den enskildes agerande i bifallsdomarna?

Undanhallit sig i
perioder

31%

m Uttryckt ovilja
atervanda frivilligt

61%
Funnits tillganglig och
ej framkommit att
forsvarat
verkstalligheten

En omstindighet som ges en framtridande betydelse 1 domstolar-
nas resonemang ir 1 vilken utstrickning de svenska myndigheter
som haft ansvar for verkstilligheten av avligsnandebeslutet agerat
for att £3 till stind en verkstillighet. I nistan hilften (sex stycken)

' Migrationsdomstolen 1 Géteborg, UM 1384-08.
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av bifallsdomarna i materialet lyfts en bristfillig aktivitet frin myn-
digheternas sida, eller i vart fall avsaknaden av dokumentation av en
tillricklig aktivitet, fram som en omstindighet som talar f6r att den
enskilde inte kan héllas ansvarig f6r en utebliven verkstillighet (se fi-
gur 6.5). Migrationsdomstolarna ger uttryck for detta pd exempelvis
foljande tvd olika sitt:

Migrationsverket har uppgivit att man under viren 2002 6verlimnat
verkstilligheten till polisen och att polisen under 2002 fattat beslut om
férvar och utfirdat en personefterlysning. Dirutdver framgér inte vilka
verkstillighetsitgirder polisen respektive Migrationsverket vidtagit for
att f4 en verkstillighet till stdnd. Vad som framkommit 1 mélet visar
siledes inte att verkstillande myndigheter fortldpande har undersokt
mojligheten till verkstillighet. Verkstillande mynd1gheter kan dirfor
inte anses ha gjort vad som rimligen kan begiras av dem."

Av utredningen framgdr inte vilka &tgirder som vidtagits f6r att lokali-
sera [NN] sedan drendet om verkstillighet &verlimnats till polisen.
Det framgir inte heller om hon under denna tid varit efterlyst eller om
nigot ytterligare egentligt forsok att verkstilla avvisningsbeslutet har
gjorts."?

Liknande resonemang om brister i verkstillande myndigheters akti-
vitet dterfinns dven i tvd domar som inte resulterade i att uppe-
hillstillstdnd beviljades tll f6ljd av att avligsnandebeslutet preskribe-
rats. I dessa bida domar ansdgs vid den sammantagna bedémningen
tillrickliga skil for att fringd huvudregeln ind3 finnas.

" Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 1446-06.
12 Migrationsdomstolen i Malms, UM 1876-06.
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Figur 6.5 Vad sags om myndigheternas aktivitet i bifallsdomarna?
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Ytterligare en omstindighet som fors fram av migrationsdomstol-
arna som ndgot som talar f6r att den enskilde inte ska hillas ansva-
rig for att avligsnandebeslutet blivit preskriberat ir om hen vid ndgon
tidpunkt beviljats uppehallstillstdnd i Sverige pd grund av verkstillig-
hetsproblematik. Denna omstindighet tas upp i sex av bifallsdom-
arna pd exempelvis f6ljande sitt:

Migrationsverket har dessutom drygt tre &r efter att beslutet vann laga
kraft ex officio beviljat ett tillfilligt uppehillstillstdnd pa grund av verk-
stillighetsproblematik i férhillande till Trak."

Vilka omstindigheter lyfts fram i domarna till stéd f6r
slutsatsen att uppehallstillstind inte ska beviljas trots
preskriptionen (avslagsdomarna)?

I virt material ingdr 28 domar (68 procent) dir migrationsdom-
stolarna gor beddmningen att det finns skil att géra avsteg frin
huvudregeln/presumtionen och inte bevilja uppehallstillstind trots

> Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 674-08.
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att det tidigare avligsnandebeslutet har preskriberats. I dessa domar
anses den enskilde pd olika sitt ha ett ansvar for att beslutet inte
har kunnat verkstillas.

Den klart vanligaste omstindigheten i en enskilds agerande som
lyfts fram av migrationsdomstolarna till intikt for att preskriptionen
inte har intritt utan dennes forskyllan ir att vederborande hillit sig
undan svenska myndigheter (se figur 6.6). Ett sidant undanhill-
ande kan ha uppdagats exempelvis genom att den enskilde inte
infunnit sig vid méten som hen kallats till och direfter inte kunnat
patriffas eller att hen avvikit i samband med en planerad verk-
stillighetsresa. I flertalet av dessa 14 domar har den enskilde be-
domts ha hillit sig gémd i lingre perioder och dirmed orsakat
preskriptionen av avligsnandebeslutet. Bland dessa fall finns exem-
pel pd hur migrationsdomstolen efter en kortfattad redovisning av
sina skil hirfor, relativt enkelt kommer till slutsatsen att avsteg
frin huvudregeln om uppehillstillstind bor goras:

Domstolen konstaterar i likhet med Migrationsverket att klaganden

efter att beslutet att utvisa honom hade vunnit laga kraft den 13 juni

2002 har héllit sig undan verkstillighet. Mot denna bakgrund bedémer

domstolen att det finns skil att meddela ett nytt utvisningsbeslut, om

det inte framkommer sidana omstindigheter som utgér grund fér att
bevilja uppehillstillstind.'*

Samtidigt finns exempel pd hur undanhillandet tillsammans med
ocksd andra aspekter 1 den enskildes agerande ges avgdrande bety-

delse:

[NN] har vistats i Sverige 1 mer dn fem 3r, men drygt tvd av dessa har
utgjort illegal vistelsetid. Dirtill kommer att han hillit sig undan
tidigare verkstillighet och upptritt under falsk identitet. Mot denna
bakgrund anser migrationsdomstolen att det féreligger skil att fringd
huvudregeln om att bevilja uppehallstlllstand pa grund av att det
tidigare beslutet om avvisning upphért att gilla."

!* Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 8547-07.
1> Migrationsdomstolen i Malmé, UM 484-08.

213



Uppehalistillstand som en foljd av preskription SOU 2017:84

Figur 6.6 Vad lyfts fram om den enskildes agerande i avslagsdomarna?
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Utover undanhillande dr det forhdllandet att den enskilde limnat
falska identitetsuppgifter en omstindighet som ir ganska vanligt
féorekommande 1 avslagsdomarna i materialet. Lika ofta, 1 sex domar,
framhller domstolen att individen inte samarbetat i specifika delar
av verkstillighetsarbetet eller har underl3tit att utféra konkreta upp-
gifter som svenska myndigheter har 8lagt denna i syfte att mojlig-
gora en verkstillighet av avligsnandebeslutet. Det kan exempelvis
vara friga om att den enskilda personen inte har limnat informa-
tion eller inkommit med handlingar som hen sedan visat sig ha till-
ging till:

Migrationsdomstolen delar emellertid Migrationsverkets uppfattning

att [NN] inte har medverkat till att verkstillighet av beslutet har

kunnat ske. Han har undanhillit sitt korkort, vilket haft betydelse for

ambassadens méjlighet att skaffa resehandlingar och har i &vrigt inte
heller samarbetat for att verkstillighet skall kunna iga rum.'®

Det kan ocks8 vara frdga om bristande vilja frdn individen att genom-
fora konkreta tgirder for att kunna dtervinda:
[NN] har av Migrationsverket informerats om skyldigheten fér honom

att folja beslutet om utvisning. Han har emellertid sagt att han inte
tinker medverka till att skaffa handlingar frin irakiska ambassaden

'® Migrationsdomstolen i Malmo, UM 475-08.
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eller ta kontakt med IOM for att skapa forutsittningar f6r att kunna
itervinda till Trak."”

I ett mindre antal domar lyfter domstolen inte fram ndgon konkret
omstindighet 1 individens agerande som har inverkat menligt pd
mojligheten att verkstilla avligsnandebeslutet. Istillet tycks dom-
stolen 1 dessa tre domar ligga vikt vid den enskilda personens passi-
vitet nir man betonar att hen "inte sjilvmant agerat for att tillse att
verkstillighet av det tidigare avvisningsbeslutet kunnat genom-
foras™'®. Samtidigt ligger domstolen ocks3 vikt vid att individen har
bevisbérdan di man ocks3 uttalar att hen “heller inte visat att verk-
stillighet inte kunnat ske”.

Avslutningsvis har tvd domar identifierats i materialet dir om-
stindigheterna bedéms vara sidana att de anférda praktiska svérig-
heterna med att dtervinda ifrdgasitts. Detta di individen i det ena
fallet tidigare kunnat resa dter till hemlandet respektive i det andra
fallet uppgett sig ovillig att sjilvmant dtervinda samtidigt som &ter-
vindande till den aktuella regionen ocks3 visat sig mojlig for andra.

Hur redovisas beddmningen av preskriptionens betydelse?

I nistan samtliga domar som ingdr 1 materialet har en uttrycklig be-
démning gjorts av frigan om betydelsen av att preskription intritt
(se figur 6.7). T det stora flertalet av dessa gor domstolen inled-
ningsvis beddmningen, ofta under egen rubrik, av om det finns
mojlighet att meddela ett nytt avligsnandebeslut trots att det tidi-
gare beslutet preskriberats eller om huvudregeln om att uppehills-
tillstdnd ska beviljas dr tillimplig. Forst direfter tas stillning till pd
vilken grund uppehillstillstind ska beviljas nir den enskilde inte
kan lastas for preskriptionen och huvudregeln blir tillimplig, respek-
tive om ndgon annan grund for tillstdnd féreligger dven om sd inte
skulle vara fallet. P4 samma sitt har Migrationsverket gjort sin be-
démning 1 de allra flesta beslut som vi har fitt del av, di de ofta
funnits som bilagor till domarna 1 materialet.

7 Migrationsdomstolen i Goteborg, UM 723-08.
'8 Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 2140-07.
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Figur 6.7 Har en uttrycklig bedomning av konsekvenserna av intradd
preskription gjorts??’
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I materialet har vi emellertid identifierat tvd beslut frin Migra-
tionsverket, sivil som tvd domar frin migrationsdomstolarna, dir
ndgon uttrycklig bedémning 1 preskriptionsfrigan inte redovisas.
I det ena fallet dir Migrationsverket inte avhandlat preskriptions-
frigan i sitt beslut gors en sddan préovning av migrationsdomstolen.
I det andra fallet &terfinns emellertid inte heller nigra uttryckliga
resonemang rorande preskriptionsfrigan 1 migrationsdomstolens
piféljande dom. Migrationsdomstolen berér 1 domskilen 1 vart fall
inte uttryckligen att det tidigare avligsnandebeslutet preskriberats.
I stillet konstaterar domstolen att synnerligen émmande omstin-
digheter varken foreligger pd grund av medicinska skl eller till f6]jd
av den tid som klaganden tillbringat i Sverige innan man slutligen
anger foljande:

Inte heller vid en samlad bedémning av vad som framkommit 1 mélet

anser migrationsdomstolen att det foreligger synnerligen dmmande
omstindigheter.”

Y1 friga om vilken bedémning som gjorts i det &verklagade beslutet frin Migrationsverket
har vii de fall beslutet inte bilagerats till migrationsdomstolens dom férlitat oss pd den samman-
fattning av beslutet som terfunnits i domen.

2 Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 5840-07.
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I den andra domen dir man, utifrin vad som uttalas i1 dom-
skilen, kan stilla sig frigande till om en fullstindig prévning av
preskriptionens betydelse gors av migrationsdomstolen hade en ut-
forlig sidan bedémning gjorts 1 det dverklagade beslutet. Migra-
tionsdomstolen ansluter sig 1 sin dom 1 huvudsak till Migrations-
verkets bedémning och de skil som myndigheten 1 sitt beslut angav
till stod for slutsatsen att ndgra skyddsskil inte foreldg. Nigon
hinvisning till Migrationsverkets bedémning 1 preskriptionsfrgan
dterfinns diremot inte. I stillet anger domstolen:

Inte heller finns det skil att féreta en anknytningsutredning eller att
bevilja honom uppehillstillstind pd ndgon annan grund.”

Det finns siledes exempel pd att Migrationsverket respektive migra-
tionsdomstolarna inte uttryckligen redovisat nigon bedémning 1
preskriptionsfrigan. Ndgon slutsats om huruvida detta beror pi att
skilen for avgdérandena formulerats otydligt eller att frigan inte
behandlats nirmare kan emellertid svarligen dras.

Hur minga av domarna ror barnfamiljer?

En av domarna i materialet rér en familj dir dven barnens avligs-
nandebeslut hade preskriberats.”” I domen redovisas inte nigon sir-
skild bedémning av om det till {6]jd av preskriptionen finns hinder
mot att meddela nya avligsnandebeslut f6r familjen och om det
dirmed ocks3 finns grund fér att meddela uppehallstillstind. T stillet
gors, med beaktande av principen om barnets bista, en fordjupad
bedémning av barnens anpassning till svenska foérhillanden under
deras flerdriga vistelse i landet. Migrationsdomstolen gor direfter,
med sirskild hinvisning till barnens férhdllanden, bedémningen att
hela familjens situation dr sidan att permanent uppehillstillstdnd
med stdd av 5 kap. 6 § utlinningslagen ska beviljas.

2 Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 700-08.
22 Migrationsdomstolen i Malms, UM 2310-07.
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6.3 Migrationsdomstolarnas avgéranden
under forsta kvartalet 2016 avseende
konsekvenserna av intradd preskription

For att kartligga hur migrationsdomstolarna, efter Migrationsover-
domstolens vigledande avgorande MIG 2009:13, har hanterat frigan
om preskription 1 asylmal har vi studerat samtliga domar frén férsta
kvartalet 2016, som finns tillgingliga 1 JP Infonet, dir ordet pre-
skription” férekommer. S&vil de domar som 1 domskilen innehiller
ordet, som de domar dir ”preskription” endast forekommer 1 ett
bilagerat beslut frin Migrationsverket har inkluderats i undersok-
ningen. Endast de domar har valts ut dir forutsittningar funnits fér
att gora en materiell beddmning av betydelsen av preskription. Med
materiell bedémning menar vi hir att domstolen haft mojligheter
att bedoma om uppehdllstillstdnd kan beviljas som ett resultat av
att det tidigare avligsnandebeslutet preskriberats.

De domar dir ordet ”preskription” férvisso omnimns men som
ror andra méltyper, eller som dterférvisats till Migrationsverket, har
mot denna bakgrund gallrats innan den nirmare analysen av migra-
tionsdomstolarnas praxis pdbérjats.” Efter denna inledande gallring
har virt material kommit att utgéras av sammanlagt 87 individuellt
motiverade domar frin de fyra migrationsdomstolarna i Stockholm,
Goteborg, Malmé och Luled.”* Valet att begrinsa kartliggningen
till domar frin férsta kvartalet 2016 motiveras dels av att under-
sokningsmaterialet hirmed bedoms bli tillrickligt stort, dels att det
ger en relativt aktuell bild av migrationsdomstolarnas praxis utan
att ikrafttridandet av lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar
av mojligheten att i uppehillstillstdnd 1 Sverige (tidsbegrinsade
lagen) komplicerar analysen. Vilka konsekvenser den tidsbegrinsade
lagen har f6r mojligheterna till uppehillstillstind pd grund av intridd
preskription belyses i stillet i avsnitt 7.3.

2 Exempelvis mal om uppehéllstillstind pa grund av anknytning, férvarsmal, mil om ny prov-
ning enligt 12 kap. 19 § utlinningslagen respektive mal om uppehillstillstind efter ny prov-
ning.

2 Domar som rér olika familjemedlemmar och som motiverats p4 samma sitt har hanterats
som ett mil oavsett om de meddelats som ett gemensamt avgdrande eller flera.
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Vilken migrationsdomstol har gjort prévningen?

Hilften av de domar som ingdr i kartliggningen har meddelats i
Stockholm. Migrationsdomstolen i Malmé ir den domstol som med-
delat minst antal domar dir konsekvenserna av intridd preskription
har bedémts.” Om denna férdelning av mél rérande preskription
ir representativ 6ver lingre tid och vad den i s fall beror pd lter
sig inte besvaras av denna utredning. Det kan emellertid konsta-
teras att rittspraxis frdn Stockholm och Géteborg till stor del kom-
mer att prigla vir analys.

Vilket dr verkstillighetslandet mot vilket prévningen gors?

Domarna i undersékningsmaterialet har vidare sorterats utifrén vilket
land den asylsokande i enlighet med Migrationsverkets éverklagade
beslut ska verkstillas till.

Figur 6.8 Vilket ar verkstéllighetslandet mot vilket provningen goérs?
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Som figur 6.8 visar ir variationen under urvalsperioden stor vad giller
vilket land den enskilde skulle komma att verkstillas till, vilket van-
ligen ocksd ir det land som han eller hon bedéms ha sitt ursprung i.

 Stockholm 44, Géteborg 24, Luled 10, Malms 9.
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Endast Irak sticker ut som mer vanligt férekommande. Av samtliga
domar 1 materialet rérde tre stycken personer som bedémdes vara
statsldsa.

Migrationsdomstolarnas bedomning av betydelsen av intridd
preskription

En naturlig utgdngspunkt vid en analys av rittspraxis dr vidare att
sirskilja mellan situationer dir domstolen bifaller 6verklagandet
respektive avslir detsamma. I det hir sammanhanget skulle det s8-
ledes vara relevant att, pd samma sitt som gjorts avseende redovisad
migrationsdomstolspraxis 1 avsnitt 6.2.3, identifiera i vilken utstrick-
ning uppehillstillstdnd har beviljats som en {6ljd av intridd preskrip-
tion.

Figur 6.9 Vad blev utfallet av migrationsdomstolarnas prévning?

1 Avslag

Uppehallstillstand
beviljas som en foljd
av preskriptionen

Efter en genomging av materialet kan konstateras, som &skadlig-
gors av figur 6.9, att inte nigon dom pétriffats dir uppehillstillstind
meddelats som en f6ljd av intridd preskription under det forsta
kvartalet 2016. Ndgon omedelbar analys av vilka omstindigheter och
vilket agerande frén den enskilde som skulle kunna ligga till grund
for ett uppehdllstillstdnd som en f6ljd av preskription later sig dirfor
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inte goras. I stillet f&r vi i férsta hand undersoka vad som i1 dom-
arna lyfts fram till st6d for slutsatsen att preskription inte har in-
tritt utan den enskildes forskyllan.

Vilka omstindigheter lyfts i domarna fram till stéd for
slutsatsen att preskriptionen inte medfér att uppehallstillstind
ska beviljas?

I det stora flertalet granskade domar, se figur 6.10, har den enskilde
genom sitt agerande bedomts, pd ett eller annat sitt, ha férsvirat
eller forhindrat verkstilligheten av det tidigare lagakraftvunna avligs-
nandebeslutet. Det kan exempelvis vara friga om att den enskilde
avvikit eller hillit sig undan, upptritt under falsk identitet, under-
18tit att utféra uppgifter som hen tilldelats av svenska myndigheter
eller uttryckt en tydlig ovilja att medverka till verkstillighet. P4 grund
av sddant agerande hills den enskilde 1 vart fall delvis ansvarig for
att preskription intritt, varfor uppehdllstillstind inte beviljats. I manga
fall har migrationsdomstolarna mycket kort avhandlat frigan om
preskription och gjort beddmningen att det finns férutsittningar
att pd nytt meddela ett avligsnandebeslut eftersom den enskilde
inte har “visat att preskriptionen intritt utan [NN:s] egen for-
skyllan”.?* T dessa domar har migrationsdomstolarna i de egna dom-
skilen siledes inte angett hur den enskilde agerat. I stillet tycks
domstolarnas sammantagna bedémning vara att den enskilde inte
har uppfyllt sin initiala bevisbérda. I nistan alla dessa domar fram-
gir av det bilagerade eller ssmmanfattade beslutet frin Migrations-
verket emellertid ndgot om hur den enskilde agerat. Nir s3 ir fallet
har vi inkluderat dessa av Migrationsverket utpekade omstindig-
heterna 1 sammanstillningen 1 figur 6.10.

% Se till exempel Migrationsdomstolen i Stockholms m3l UM 125-16, Migrationsdomstolen i
Goteborgs m3l UM 5095-15, Migrationsdomstolen 1 Luleds mil UM 1535-15, Migrationsdom-
stolen i Stockholms mél UM 8287-15, Migrationsdomstolen i Stockholms mél UM 2018-16.
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Figur 6.10  Vad lyfts fram om den enskildes konkreta agerande?
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Undanhallande, Ejsamarbetati Uttrycklig ovilja Falska id-
avvikande specifika fragor till samarbete uppgifter

Utdver agerande som forsvirat verkstilligheten lyfter domstolarna
ocksd 1 stor omfattning fram avsaknaden av aktivitet frin den en-
skildes sida 1 syfte att foérenkla och medverka till verkstillighet.
I sammanlagt 24 procent av de undersokta domarna (se figur 6.11)
har den enskildes passivitet tagits upp som i vart fall en av flera
omstindigheter i beddmningen av om denne visat att preskription
intritt utan hens férskyllan. I nio domar (tio procent) anges ut-
tryckligen passivitet eller avsaknad av sjdlvmant agerande som den
enda omstindigheten till grund f6r domstolens bedémning att pre-
skription inte intritt utan den enskildes férskyllan. I dessa domar
kommer detta ofta till uttryck utan nigon redogérelse for vad den
enskilde hade kunnat gora:

Av utredningen 1 mdlen framgr att familjen har férhillit sig passiva 1
verkstillighetsirendet och att det dr pd grund av deras agerande som
verkstillighetsbesluten har preskriberats. Med hinsyn hirtill finns det
mojlighet att frdngd huvudregeln och meddela ett nytt avligsnande-
beslut om det inte nu framkommer sidana omstindigheter som utgér
grund for att bevilja uppehillstillstdnd.”

¥ Migrationsdomstolen i Goteborg, UM 6896-15.
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[NN] har inte sjilvmant agerat for att se till att det tidigare avligs-
nandebeslutet kunnat verkstillas och har inte heller visat att verk-
stillighet inte kunnat ske sedan beslutet vann laga kraft.”

I ytterligare nio domar (tio procent) saknas resonemang om nigot
konkret for verkstilligheten forsvirande agerande frin den enskildes
sida. Ndgon uttrycklig hinvisning till passivitet eller avsaknad av sjilv-
mant agerande gors inte 1 dessa nio domar. I stillet dr det bristande
medverkan till verkstillighet 1 form av avsaknad av agerande frin
den enskildes sida som domstolarna synes grunda sina avgéranden
pa. Det finns exempel pd att det redovisas pd vilket sitt den en-
skilde inte varit tillrickligt aktiv:
Migrationsdomstolen gér bedémningen att [NN] inte aktivt har med-
verkat till verkstilligheten av det tidigare utv1sn1ngsbeslutet Detta stods
bland annat av att [NN] inte har limnat in nigon passhandling som
kan styrka hans identitet samt att Migrationsverket behévt éverlimna

verkstillighetsirendet till Polismyndigheten den [XX] for att beslutet
skulle kunna verkstillas.”

Samtidigt finns det bland dessa nio domar ocksd exempel pd att
innebdrden av vad som hade varit ett godtagbart agerande frin den
enskildes sida inte utvecklas:

Det framgdr dock inte av handlingarna i mélet att [NN] pd ndgot sitt
har aktivt medverkat till att f3 till stind en verkstillighet av utvis-
ningsbeslutet.”

Bland de sammanlagt 21 domarna vi identifierat dir en passivitet
frdn den enskildes sida pd olika sitt lyfts fram 1 domskilen finns
ocks3 tre exempel pa att passiviteten varit en av flera omstindigheter
som tas upp. Tillsammans med en uttryckt ovilja att medverka till
verkstillighet, brister avseende limnade identitetsuppgifter eller att
den enskilde inte genomfért uppgifter som hen tilldelats har man i
dessa mal kommit till slutsatsen att det inte funnits hinder mot att
meddela ett nytt avligsnandebeslut.

28 Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 1376-16.
2 Migrationsdomstolen i Stockholm, UM 7322-15.
3% Migrationsdomstolen i Luled, UM 1382-16.
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Figur 6.11 | vilken utstrackning framhalls den enskildes passivitet?

10% Passivitet som enda
omstandighet

Inget konkret

forsvarande agerande
4% &

Passivitet som en
omstandighet

M Forsvarande agerande

Utover att 1 domskilen lyfta fram aspekter i den enskildes agerande
eller avsaknad av tillrickligt agerande, férekommer det dven att
Migrationsverkets ¢verlimnande av verkstillighetsirendet till Polis-
myndigheten framhills i bedémningen av om preskription intritt
utan den enskildes forskyllan (se figur 6.12).

Migrationsverket dr den myndighet som i normalfallet, med undan-
tag for nir det dr friga om ett sikerhetsirende, ska verkstilla sina egna
beslut om avvisning eller utvisning (12 kap. 14 § 1-3 st. utlinnings-
lagen). Migrationsverket f&r dock limna 6ver ett avvisnings- eller
utvisningsirende for verkstillighet till Polismyndigheten, om den
enskilde héller sig undan och inte kan antriffas utan myndighetens
hjilp eller om det kan antas att tving kommer att behévas for att
verkstilla beslutet (12 kap. 14 § 4 st. utlinningslagen). Ett verlim-
nande till Polismyndigheten forutsitter alltsd att Migrationsverket
gor en beddmning av den enskildes framtida eller hittillsvarande age-
rande och dd kommer fram till att detta dr sidant att Polismyndig-
hetens hjilp behovs for att mojliggora en verkstillighet.
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Figur 6.12  Overlimnandet av verkstillighetsdrendet till Polismyndigheten
framhalls i bedémningen
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Som framgdr av figur 6.12 har migrationsdomstolarna 1 22 procent
av de granskade domarna fért fram Migrationsverkets beslut att
overlimna verkstillighetsirendet till Polismyndigheten som 1 vart
fall ett skal till varfor preskription inte kan anses ha intritt utan den
enskildes férskyllan. Exempelvis dterfinns f6ljande motivering 1 mate-
rialet:

[NN] har inte {6ljt sitt tidigare lagakraftvunna beslut om utvisning.
Av utredningen framgir att hon istillec hillit sig undan och att
irendet om verkstillighet fick limnas 6ver till polisen. Hon har dir-
med inte visat att preskriptionen av utvisningsbeslutet har intritt utan
hennes forskyllan.”

I en av domarna 1 undersékningsmaterialet var éverlimnandet som
sddant den enda omstindighet som angavs av Migrationsverket som
skil for bedomningen i det 6verklagade beslutet. Migrationsverket
motiverar sitt stillningstagande avseende effekterna av preskription
pa foljande sitt:

’! Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 6877-15.
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Eftersom familjens irende limnades &ver till polis den [XX] anser
Migrationsverket att preskription inte har skett utan deras férskyllan.
Dirfér far familjen inte uppehillstillstdnd enligt 12 kap. 22 § f6rsta
stycket utlinningslagen.””

Nigon beskrivning av vilka éverviganden som l8g bakom éverlim-
nandet till Polismyndigheten eller nigon beskrivning av pd vilket
sitt den berdrda familjen agerat eller méjligen inte agerat for att
medverka till en verkstillighet, dterfinns inte 1 Migrationsverkets
beslut. Migrationsdomstolen fér inte heller ndgra sidana uttryck-
liga resonemang i sin dom, nir den prévar dverklagandet, utan ut-
talar 1 stillet endast att det ”[a]v utredningen i méilet framkommer
att familjen inte medverkat till verkstilligheten av utvisningsbeslu-
ten i den utstrickning som skiligen kan krivas”.

Det stir klart att den enskilde férvintas respektera ett meddelat
avvisnings- eller utvisningsbeslut och siledes som utgdngspunkt har
en skyldighet att sjilvmant limna landet om ett sddant beslut med-
delats.” Samtidigt har i tidigare praxis svenska myndigheters age-
rande for att méjliggdra en verkstillighet ocksd 1 vissa fall beaktats
(se avsnitt 6.2.1 och 6.2.3). I de domar som analyserats frin forsta
kvartalet 2016 har emellertid denna aspekt berorts 1 mycket be-
grinsad omfattning (se figur 6.13). I endast en av domarna 1 urvalet
berér domstolen hur verkstillande myndigheter agerat och vilken
betydelse detta kan fi f6r bedémningen av om preskription intritt
utan den enskildes forskyllan.

32 Migrationsdomstolen i Luled, UM 1609-15.
3 Se bla. prop. 1997/98:173 5. 18, MIG 2009:13 och MIG 2008:23.
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Figur 6.13  Fors det nagra resonemang om svenska myndigheters aktivitet?
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Vilken beddmning gors nir det giller f6ljderna av preskription
f6r barn?

I tio av domarna 1 virt underlag (elva procent) ingdr ett eller flera
barn bland de klagande i mélet (se figur 6.14). Nigra ensamkom-
mande barn férekommer inte 1 underlaget. I samtliga domar ir det
siledes friga om en bedémning av foérutsittningarna fér barn som
befinner sig i Sverige tillsammans med minst en forilder. T likhet
med 6vriga domar 1 underlaget frén forsta kvartalet 2016 kommer
migrationsdomstolarna 1 samtliga tio domar som ror barn fram till
att nigot uppehillstillstdnd som en foljd av preskriptionen inte ska
beviljas.
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Figur 6.14  Hur manga av domarna ror barnfamiljer?

B Endast vuxna

B Vuxna med barn

I nio av de tio domarna terfinns ingen uttrycklig bedémning av
barnens ansvar fér den bristande medverkan som enligt migrations-
domstolarna pd olika sitt manifesterats 1 milen. Nigra resonemang
om samma krav kan stillas pd barn som pd vuxna i denna del fors
inte. Diremot fors 1 alla domar rérande barn 1 underlaget uttryck-
liga resonemang rérande barnens sirskilda utsatthet och anpassning
till Sverige inom ramen f6r domstolens bedémning av sirskilt 6m-
mande omstindigheter (5 kap. 6 § andra stycket utlinningslagen).
I tvd av domarna beviljas ocksd permanent uppehillstillstdind pd
delvis denna grund. I en av bifallsdomarna anger migrationsdom-
stolen bl.a. féljande nir domstolen i domskilen bedémer de bida
minderdriga barnens anpassning till Sverige:

Att vistelsetiden har blivit s8 l8ng har inte heller berott pd deras eget
agerande utan pd deras forildrars agerande. De har inte haft ndgon
mojlighet att piverka sin egen situation och vistelse i Sverige.*

I underlaget har vi dirutover identifierat en dom dir migrations-
domstolen, redan inom ramen fér sin beddmning av konsekvenserna
av att ett avligsnandebeslut har preskriberats, tar uttrycklig hinsyn
till att prévningen avser ett barn. Migrationsdomstolen kommer 1

** Migrationsdomstolen i Géteborg, UM 7164-15.
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domen férst fram till att familjen inte medverkat till verkstillighet av
avligsnandebeslutet 1 den utstrickning som man anser skiligen hade
kunnat kriva, och uttalar direfter:

Migrationsdomstolen konstaterar att endast den omstindigheten att
[barnen] ir minderdriga inte kan férindra denna bedémning.”

Hur redovisas migrationsdomstolarna beddmning
av preskriptionsfrigan?

Vir 6vergripande reflektion ir att det i ganska liten utstrickning
forekommer ndgra lingtgdende resonemang om preskriptions-
frigan 1 domarna efter den 31 mars 2009 som vi har undersokt. Det
ir till och med s8 att man 1 vissa fall skulle kunna stilla sig frigande
till om en fullstindig prévning verkligen har gjorts av om preskrip-
tion intritt utan den enskildes forskyllan och om detta 1 s3 fall skulle
kunna utgora hinder mot ett nytt avligsnandebeslut. I dtta domar
(nio procent) uttalas ingenting i domskilen om att preskription
intritt och inte heller pd vilket sitt detta skulle kunna pdverka
bedémningen av frigan om uppehillstillstdnd, se figur 6.15. I sam-
manhanget bor ocksd framhillas att migrationsdomstolen 1 dessa
avgoranden inte heller angett att man instimmer i den bedémning
som Migrationsverket gjort 1 det 6verklagade beslutet. Utan nigon
uttrycklig hinvisning till Migrationsverkets tidigare stillningstag-
ande menar vi att det kan ifrdgasittas om en migrationsdomstol kan
sigas ha gjort Migrationsverkets skil till sina egna.

% Migrationsdomstolen i Luled, UM 1609-15.
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Figur 6.15  Har en uttrycklig bedomning av konsekvenserna av intradd
preskription gjorts?
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I stillet for klart uttalade stillningstaganden i preskriptionsfrigan
dterfinns i dessa nio procent av domarna resonemang av féljande
karaktir, ibland efter att frigor sdsom hilsoskil och anpassning till
Sverige uttryckligen avhandlats:

Migrationsdomstolen finner vid en sammantagen bedémning av om-
stindigheterna i milet att det inte f6religger nigra synnerligen dmmande
omstindigheter i férevarande fall.”

Inte heller av utredningen i 6vrigt har framkommit att hans situation,
enskilt eller sammantaget, medfér att férutsittningarana i 5 kap. 6 §
UtlL ir uppfyllda.’”

I flertalet av de granskade domarna &terfinns Migrationsverkets
overklagade beslut som en bilaga. Dirmed har vi ocksd 1 viss mén
fatt en bild av hur Migrationsverket avhandlat preskriptionsfrgan.
Vi har d& kunnat se att Migrationsverket, 1 tre av de irenden som
dverprovats av migrationsdomstolarna under den aktuella tidsperi-
oden, inte gjort nigon uttrycklig bedémning av om preskription

3¢ Migrationsdomstolen i Malmé, UM 224-16 m.fl.
% Migrationsdomstolen i Luled, UM 1739-15.
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intritt utan den enskildes férskyllan och om detta skulle kunna
utgora hinder mot ett nytt avligsnandebeslut. Emellertid har migra-
tionsdomstolarna i sina domar uttryckligen tagit stillning till frigan
nir de dverprovat dessa tre beslut frin Migrationsverket.

I vilken utstrickning f6rs argumentation fran klaganden
med bitride om varfor verkstillighet inte kunnat ske?

I granskningen av migrationsdomstolarnas avgoranden avseende
konsekvenserna av intridd preskription har vi inte gitt igenom vare
sig migrationsdomstolarnas akter eller Migrationsverkets dossierer
1 de aktuella drendena. I stillet dr det vad som uttalats i domarna
respektive i de bilagerade besluten, om vad som framkommit under
utredningen hos sdvil Migrationsverket som migrationsdomstolen,
som ligger till grund f6ér vdr sammanstillning (dock har vi i nigra
irenden gjort en fullstindig genomging av handlingarna, se av-
snitt 3.1). Detta innebir att ytterligare omstindigheter med kopp-
ling till preskriptionsfrigan mycket vil kan ha framkommit under
utredningen, men som inte itergetts 1 den slutgiltiga domen eller
beslutet. Sett till vad som framkommit visar vir undersékning dock
att det inte ir sdrskilt vanligt att ndgon argumentation férs frin den
enskildes sida om varfér en verkstillighet inte kunnat genomféras
under de fyra dr som [8pt fram till att avligsnandebeslutet preskri-
berades. I 17 procent av fallen har vi identifierat att den enskilde pd
ndgot sitt argumenterat omkring varfor preskription borde anses
ha intritt utan hens férskyllan (se figur 6.16).
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Figur 6.16  Har nagra individuella skil framférts som forklaring till varfér
verkstallighet inte kunnat ske?
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6.4 Migrationsverkets beviljade uppehallstillstand
pa grund av intradd preskription under férsta
kvartalet 2016

Genom vér undersékning av migrationsdomstolarnas domar 1 maél
dir preskription férekommit har vi ocksd indirekt fatt inblick 1 hur
Migrationsverket bedémt frigan i1 de drenden dir verkets avslags-
beslut kommit att dverprévas 1 domstol. Av intresse foér utred-
ningen ir emellertid dven att undersoka i vilken utstrickning uppe-
hillstillstdnd beviljas redan av Migrationsverket som en {6ljd av att
ett avligsnandebeslut bedéms ha preskriberats utan den enskildes
forskyllan och vilka éverviganden som di gors. Andelen beviljade
uppehillstillstdnd pd denna grund ir naturligtvis av direkt betydelse
fér hur minga drenden som kan overklagas till migrationsdom-
stolarna och vilken karaktir dessa har. I de intervjuer med domare
fr&n migrationsdomstolarna som genomforts under utredningsarbetet
har flera gett uttryck for att en férklaring till domstolarnas liga
bifallsfrekvens nir det giller preskriptionsfrigan kan vara att Migra-
tionsverket beviljar ett stdrre antal sokande uppehillstillstdnd pd
denna grund och att endast relativt klara avslag hamnar 1 domstol.
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For att f3 en inblick 1 hur Migrationsverket pd senare tid har agerat
har vi granskat de beslut frin Migrationsverket under forsta kvar-
talet 2016 dir permanent uppehillstillstind beviljats med stod av
5 kap. 6§ utlinningslagen.”® Totalt beviljades uppehillstillstind i
292 irenden. Vi har inte undersékt beslut som rér ensamkom-
mande barn.”” Precis som i andra delar av utredningen har vi vidare
enbart nirmare granskat individuellt motiverade beslut.* De beslut
som visat sig vara felklassificerade eller som ir registrerade som
bifall till f6ljd av att migrationsdomstolen indrat Migrationsverkets
beslut har ocks3 gallrats.

Efter denna sortering av Migrationsverkets beviljade uppehills-
tillstdnd terstdr 114 beslut av intresse fér utredningen, frin den
valda tidsperioden (se figur 6.17). Bland dessa 114 beslut har vi dter-
funnit ett beslut dir uppehéllstillstind har beviljats, som en konse-
kvens av att preskription intritt. Dirutdver har vir granskning visat
att det i ytterligare 27 drenden var friga om personer med ett
preskriberat avligsnandebeslut. I dessa drenden bedémdes den en-
skilde inte ha agerat pd ett sddant sitt att preskriptionen som sddan
kunde ligga till grund for ett uppehallstillstind enligt 5 kap. 6 § ut-
linningslagen. I dessa 27 drenden, precis som i de dterstdende 86 be-
sluten 1 undersékningsmaterialet, beviljade Migrationsverket 1 stillet
uppehillstillstdnd med stéd av lagrummet med beaktande av andra
omstindigheter sdsom ohilsa, anpassning, situationen i hemlandet
och praktiska verkstillighetshinder.

8 Av Rattsligt stillningstagande angdende handliggningen vid preskription, SR 37/2016, fram-
gdr att det dr med stdd av detta lagrum som Migrationsverket eventuellet beviljar uppehélls-
tillstdnd som en f6ljd av preskription.

* Nigon granskning av bedémningen av ensamkommande barns irenden har inte gjorts di
utredningen arbetat utifrén hypotesen att sddana barn ytterst sillan befinner sig i Sverige med
ett verkstillbart avligsnandebeslut under de fyra &r (i vart fall inte utan att férst bli vuxna)
som krivs for att detta ska preskriberas.

# Beslut som ror olika familjemedlemmar och som motiverats pd samma sitt har hanterats som
ett beslut oavsett om de meddelats som ett gemensamt avgrande eller som flera.
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Figur 6.17  Migrationsverkets beviljade uppehallstillstand enligt 5 kap. 6 §
utlanningslagen kvartal 1 2016
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Det enda beslutet i undersékningsmaterialet dir uppehallstillstdnd
meddelats som en {6ljd av preskription ror en sékande med tidigare
hemvist i1 Elfenbenskusten. Migrationsverket gér bedémningen att
hen aktivt medverkat till att verkstilla det tidigare beslutet om ut-
visning. I beslutet lyfts fram att sokanden har gjort forsék att ordna
fram identitetshandlingar till verkstillighet bide genom den ivorianska
ambassaden och genom kommunhuset 1 hemlandet. Migrations-
verket noterar vidare att sdkanden ocksd samarbetat avseende verk-
stillighet till Togo, trots att hen hela tiden vidhillit att hen endast
ir medborgare i Elfenbenskusten. Mot denna bakgrund ansigs sok-
anden ha visat samarbetsvilja till tidigare verkstillighet, men att pre-
skription intritt utan hens férskyllan.

I 12 av de totalt 28 besluten (43 procent) som rdr personer med
ett preskriberat avligsnandebeslut ir det friga om familjer med barn.
Inte 1 ndgot av dessa beslut gér Migrationsverket beddmningen att
det foreligger hinder mot att ta upp frigan om avligsnande pd nytt
till foljd av att preskription intritt utan de enskildas forskyllan.
Nigon uttrycklig beddmning av barnens ansvar for att avligsnande-
besluten inte har kunnat verkstillas gors inte 1 besluten. Nir en
bedémning av om sirskilt mmande omstindigheter foreligger be-

234



SOU 2017:84 Uppehalistillstand som en foljd av preskription

aktas i stillet barnens anpassning till Sverige och hur denna har upp-
kommit (5 kap. 6 § andra stycket utlinningslagen).

6.5 Migrationsverkets rattsliga stallningstaganden,
kommentarer och exempelbeslut avseende
preskription

Vi har ovan sékt kartligga hur Migrationséverdomstolens avgor-
ande MIG 2009:13 paverkat migrationsdomstolarnas rittstillimp-
ning genom att underséka domar meddelade sivil fére Migrations-
dverdomstolens vigledning, som domar meddelade direfter. Nigon
motsvarande jimforelse mellan Migrationsverkets beslut 1 drenden
rorande preskription fore respektive efter MIG 2009:13 har vi inte
gjort. I stillet har vi, i avsnitt 6.4, granskat de uppehillstillstind som
Migrationsverket beviljat med stod av 5 kap. 6 § utlinningslagen
under forsta kvartalet 2016 och dirigenom fitt viss inblick i1 hur
preskriptionsfrigan hanterats av Migrationsverket 1 nirtid. Nedan
kommer vi dirutéver redogéra for vad som uttalats 1 rittsliga still-
ningstaganden och praxisbeslut som ir vigledande f6r rittstillimp-
ningen vid Migrationsverket, fére och efter 2009 3rs avgérande for
att ytterligare bilda oss en uppfattning om effekterna av éverdom-
stolens vigledning."!

Praxisbeslut fére 31 mars 2009

Vid tiden foére Migrationséverdomstolens avgérande MIG 2009:13
fanns tv4 s3 kallade praxisbeslut publicerade i Lifos som vigledning
for Migrationsverkets rittstillimpning 1 drenden dir den sékande
hade ett tidigare meddelat avligsnandebeslut som preskriberats.*
En genomging av besluten kan bidra till att ge oss en bild av hur
Migrationsverket sig pa preskriptionsfrigan fore den 31 mars 2009.
Bida de relevanta praxisbesluten utgjordes av beslut frin Utlinnings-

1 Fore 2009 fanns det inga rittsliga stillningstaganden utan i stillet vigledande beslut eller
praxisbeslut.

2 Enligt uppgift frin Migrationsverkets landinformationsenhet, Lifos, till utredningen 2017-
02-16.
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nimnden. Besluten finns dven vid tidpunkten fér denna utrednings
forfattande tillgingliga 1 Lifos.

Det forsta praxisbeslutet ir UN 407-01 frin den 2 maj 2001.
I beslutet konstaterar Utlinningsnimnden att Migrationsverket 1 det
overklagade beslutet inte angett att provningen skett mot bakgrund
av att det tidigare avvisningsbeslutet preskriberats och vilka omstin-
digheter som lagts till grund fér att ind8 meddela ett nytt avligs-
nandebeslut. Enligt nimnden saknades siledes utredning om de
omstindigheter som ir av betydelse for frigan om ett nytt avligs-
nandebeslut borde ha meddelats. Migrationsverkets beslut om avslag
undanréjdes dirfér och idrendet terforvisades for férnyad prov-
ning.

Det andra praxisbeslutet ir UN 472-04 frn den 17 november
2004. I beslutet beviljar Utlinningsnimnden klaganden permanent
uppehdllstillstdnd di man anser att de omstindigheter som talar mot
presumtionen for uppehillstillstind efter preskription inte ir av
sddan styrka att uppehllstillstdnd ska vigras. I bedémningen be-
aktar nimnden att klaganden varit registrerad som avviken och
efterlyst 1 ungefir tre &r men ocksd att de dtgirder som verkstill-
ande myndigheter vidtagit f6r att dstadkomma en verkstillighet synes
ha varit begrinsade.

Bida avgorandena har vi redogjort fér lite mer 1 detalj 1 av-
snitt 6.2.1.

Nu gillande rittsligt stillningstagande

Riittsligt stillningstagande angdende handliggningen vid preskription,
SR 37/2016, (2016-06-27)

I stillningstagandet ger rittschefen vigledning for hur myndig-
heten bor hantera preskriptionsfrdgan. Stora delar av stillningstag-
andet avhandlar i vilken omfattning Migrationsverket ska genom-
féra en muntlig utredning nir en asylansdkan sker efter preskrip-
tion, respektive nir offentligt bitride 1 dessa drenden ska férordnas
for den enskilde. Dessa frigor ir inte av direkt relevans f6r denna
utredning. Av storre intresse ir istillet hur Migrationsverket 1 still-
ningstagandet sammanfattar rittsliget avseende hur bedémningen
ska goras av om uppehillstillstind ska beviljas en person som en
foljd av att dennas tidigare avligsnandebeslut har preskriberats.
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I stillningstagandet lyfter man bla. fram vad Migrationséver-
domstolen uttalat om att det férvisso foreligger en presumtion for
att uppehéllstillstind ska ges vid en férnyad ansékan men att denna
huvudregel inte ir undantagslés (jfr avsnitt 6.2.2 och 6.6 angdende
MIG 2007:46 och MIG 2009:13). Vidare hinvisar man till éverdom-
stolens vigledning om att en dtskillnad miste goras mellan beslut
som inte kunnat verkstillas trots medverkan av den asylsékande
och beslut som inte kunnat verkstillas pd grund av att den asyl-
sokande hallit sig undan verkstillighet, uppritt under falsk identitet
eller pd annat sitt inte samarbetat. Man lyfter ocksd fram att Migra-
tionsdverdomstolen jimstillt passivitet med undanhdllande och att
preskription d& inte utgdr hinder mot att meddela ett nytt avligs-
nandebeslut. Det konstateras vidare att Migrationséverdomstolen i
sina domar framhéllit att det i forsta hand 4r den av- eller utvisade
som ir skyldig att sjilvmant limna landet och inte svenska myndig-
heter som ir skyldiga att genom tvingsitgirder verkstilla beslutet.
Det ir vidare den sokande som ska visa att preskription intritt utan
hens forskyllan och inte verkstillande myndigheter som ska visa att
beslutet att av- eller utvisa sékanden inte har kunnat verkstillas.

I friga om prévningsordningen framgdr av SR 37/2016 att 1 de
fall dd huvudregeln om uppehllstillstdnd blir tillimplig ska dvriga
skil som dberopas (i form av skydds-, anknytnings-, eller huma-
nitira skil) foérst provas. Inte forrin bedémningen har gjorts att
skilen inte ricker tll for att bevilja uppehillstillstdnd pi annan grund
kan det bli aktuellt att bevilja uppehillstillstind som en f6ljd av
preskriptionen enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen.

Genom SR 37/2016 upphivdes rittschefens tidigare rittsliga still-
ningstagande RCI 16/2010 frdn den 3 oktober 2010 angiende bl.a.
handliggningen av drenden dir tidigare avligsnandebeslut preskri-
berats. I de delar som ir av sirskild relevans fér denna utredning,
angdende vilka dverviganden som rittschefen anser normalt bor goras
1 bedémningen av om uppehllstillstdnd ska beviljas som en foljd av
intridd preskription, medfér SR 37/2016 ingen indring mot tidi-
gare stillningstagande.
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Rittslig kommentar angdende majligheten for bidooner fran Kuwait
att fa uppebdllstillstind efter preskription av avligsnandebeslut,
SR 32/2016, (2016-07-06)

I stillningstagandet anger rittschefen att dven om det alltjimt pa-
gir dtgirder for att f4 Kuwait att acceptera dterresor sd bor detta
inte 1 normalfallet ligga den enskilde till last vid en prévning av ett
irende som preskriberats. Slutsatsen ir dirfor att den som gjort
sannolikt att hen ir en statslés bidoon frin Kuwait bor beviljas
uppehillstillstdnd i Sverige med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen
nir det tidigare avvisnings- eller utvisningsbeslutet preskriberats om
inte andra omstindigheter talar emot att uppehéllstillstind beviljas
efter preskription.

6.6 Analys av MIG 2009:13

I detta avsnitt analyserar vi sirskilt, 1 linje med vad som anges i
kommittédirektiven, Migrationséverdomstolens vigledande avgor-
ande MIG 2009:13. Vidare kommer vi 1 kapitlets sammanfattande
analys 1 avsnitt 6.7 diskutera vilka konsekvenser avgérandet har
haft f6r rittstillimpningen 1 friga om betydelsen av att ett avligs-
nandebeslut har preskriberats.
I rubriken till MIG 2009:13 anger Migrationséverdomstolen som
foljer:
For att uppehillstillstdind ska komma ifriga sedan ett avligsnande-
beslut preskriberats krivs att verkstillighet inte har kunnat ske trots
att utlinningen fullgjort sin skyldighet att medverka till verkstillig-
heten. Skyldigheten att medverka till verkstilligheten innefattar bl.a.
ett krav pd att den ut- eller avvisade i si stor utstrickning det ir
mojligt aktivt deltar 1 arbetet med att faststilla sin identitet. En ut-
eller avvisad person som visserligen inte har hillit sig gémd eller pd
annat sitt undvikit kontakt i samarbetet med de verkstillande myn-
digheterna, men som 1 6vrigt forhillit sig passiv har inte ansetts upp-
fylla kravet pi medverkan.

Vi presenterar hir forst 6versiktligt en bakgrund till milet och redo-
visar huvuddragen i1 Migrationsverkets och migrationsdomstolens
avgoranden, 1 de delar de ror frigan om preskription, samt vad part-
erna 1 6vrigt anférde 1 Migrationséverdomstolen. Direfter presen-
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teras var analys av vilka éverviganden som l8g bakom Migrations-
overdomstolens avgdrande.

De bakomliggande omstindigheterna

Milet handlar om A, vars beslut om avligsnande till Indien preskri-
berades den 28 oktober 2006 di fyra r forflutit sedan beslutet
vunnit laga kraft, utan att det hade kunnat verkstillas. A ansokte den
22 januari 2007 pd nytt om uppehills- och arbetstillstind.

Migrationsverket avslog ansdkan och anférde bla. att det, med
hinsyn till hur A hade agerat, inte féreldg nigon presumtion for att
A skulle beviljas uppehillstillstind baserat pd att det tidigare avligs-
nandebeslutet preskriberats.

A overklagade till migrationsdomstolen som kom till motsatt
slutsats och beviljade A permanent uppehéllstillstind. Migrationsdom-
stolen anférde bl.a. att A inte hade hillit sig undan verkstillighet av
avligsnandebeslutet, dven om han inte sjilvmant hade 3tervint till
sitt hemland. Domstolen konstaterade ocksd att Migrationsverket
inte heller hade ifrigasatt att A hade hillit den kontakt med myn-
digheten som man begirt. Att indiska ambassaden inte hade kunnat
verifiera A:s identitet var vidare enligt migrationsdomstolen inte
tillrickligt for att dra slutsatsen att A medvetet hade limnat orik-
tiga uppgifter i denna del. Enligt migrationsdomstolen var det nim-
ligen inte klarlagt i mélet att ambassaden regelmissigt kunde verifiera
en persons identitet baserat pd uppgifter om personnamn, anhérigas
namn och bostadsort. Dessutom tog migrationsdomstolen fasta pd
att det inte framkommit att Migrationsverket efter kontakt med
indiska ambassaden vidtagit ndgra dtgirder for att fi ull stdnd en
verkstillighet. Inte heller hade framkommit att polisen vidtagit
nigra tgirder efter att drendet den 21 februari 2005 verlimnades
till dem. Vid en sammantagen bedémning fann migrationsdom-
stolen att de omstindigheter som talade mot huvudregeln att be-
vilja uppehillstillstind p& grund av preskription inte var av sddan
styrka att uppehdllstillstdnd kunde vigras.

Migrationsverket éverklagade till Migrationséverdomstolen och
anforde att A inte hade visat att preskription hade intritt utan hans
egen forskyllan. Parternas argumentation i Migrationséverdomstolen
handlade till stor del om vilka slutsatser man kunde dra utifrén den
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kommunikation med indiska ambassaden som varit, och om till-
forlitligheten av det indiska folkbokféringssystemet. Vidare fordes
argumentation om betydelsen av eventuell passivitet frin A:s respek-
tive myndigheternas sida.

Varfor kom Migrationséverdomstolen fram till att preskriptionen
inte var ett hinder mot ett nytt avligsnandebeslut?

Migrationséverdomstolen tar 1 MIG 2009:13 avstamp 1 sin egen
tidigare praxis (MIG 2007:46) 1 friga om konsekvenserna av att ett
avligsnandebeslut preskriberats. Domstolen hinvisar hir till samma
forarbetsuttalanden och samma avgoranden frén Utlinningsnimnden
(UN 15-92, 28-92 och 401-00) som tidigare. Det kan konstateras
att inget av Utlinningsnimndens tre stornimndsbeslut avseende
preskriptionsfrigan, UN 316-98, UN 407-01 UN och 472-04 (se
avsnitt 6.2.1), dterfinns bland de avgéranden som behandlas av Migra-
tionséverdomstolen 1 MIG 2007:46 och MIG 2009:13. Vidare fram-
hiller Migrationséverdomstolen vad man redan uttalat om att
bevisbérdan vilar pd den enskilde for att preskription intritt utan
hens forskyllan. Man vidhiller ocksd vad man 1 6vrigt uttalat i
MIG 2007:46, bl.a. om att ett nytt avligsnandebeslut kan meddelas
nir ett tidigare sidant beslut har preskriberats pd grund av att den
enskilde hillit sig undan, upptritt under falsk identitet eller pd annat
sitt bidragit till att verkstillighet inte kunnat ske.

I MIG 2009:13 utvecklar Migrationséverdomstolen ytterligare vad
som ska beaktas vid bedémningen av om den enskilde kan anses ha
fullgjort sin skyldighet att medverka till verkstilligheten av det tidi-
gare avligsnandebeslutet. Redan 1 MIG 2007:46 I-11 lyfte Migrations-
dverdomstolen, dven 1 beddmningen av konsekvenserna av att ett
avligsnandebeslut preskriberats, fram det grundliggande kravet pd
asylsokande att gora sin identitet sannolikt. I dessa bdda domar hade
emellertid de enskilda ocks3 hillit sig undan respektive avvikit frin
verkstillighet, omstindigheter som gavs stor betydelse 1 bedom-
ningen av om preskription kunde anses ha intritt utan de enskildas
forskyllan. T MIG 2009:13 diremot ir det klarlagt att A inte hillit
sig gomd eller pd annat sitt undvikit kontakt 1 samarbetet med de
verkstillande myndigheterna. I stillet ir det bedémningen av A:s
medverkan till att faststilla sin egen identitet som far enskilt storst
betydelse fér Migrationséverdomstolen. Migrationséverdomstolen
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framhdller att skyldigheten att medverka till verkstilligheten bl.a.
méste innefatta ett krav pd att den enskilde i s& stor utstrickning
som mojligt aktivt deltar i arbetet med att faststilla identiteten. Den
som forhdller sig passiv uppfyller enligt domstolen inte kravet pd
medverkan.

Migrationséverdomstolen tar 1 sin bedémning 1 MIG 2009:13
fasta pd vad som framgick av utredningen om att A hade rest ut ur
Indien med eget pass men att A trots detta inte hade kunnat redo-
gora for svenska myndigheter vilken minad eller dag hen ir fodd.
Vidare hade A under handliggningen delvis dndrat sina uppgifter
om sin hemvist i Indien. Migrationséverdomstolen lyfter ocksd fram
att A inte vidtagit nigra itgirder for att fi fram identitetshand-
lingar fr&n hemlandet innan avligsnandebeslutet preskriberades, trots
att hen i ett tidigt skede av utredningen uppgav att detta eventuellt
vore mojligt. Domstolen konstaterar ocksd att den indiska ambas-
saden inte heller kunde faststilla A:s identitet eller nationalitet uti-
frin de uppgifter hen limnade, vilket medférde att nigon verk-
stillighet inte kunde genomféras. Trots att A inte hade hillit sig
gomd eller pd annat sitt undvikit kontakt 1 samarbetet med Migra-
tionsverket och Polismyndigheten bedémer Migrationséverdom-
stolen mot denna bakgrund att hen genom sin passivitet forsvérat
verkstilligheten. A anses sdledes inte ha visat att hen medverkat 1
den utstrickning som skiligen hade kunnat krivas. Migrationséver-
domstolen gér dirmed bedémningen att A inte visat att preskrip-
tion intritt utan hens forskyllan varfér ndgot hinder mot ett nytt
avligsnandebeslut inte foreligger. Eftersom Migrationséverdomstolen
ocksa 1 dvrigt anser att det saknas grund for uppehillstillstind undan-
réjer man migrationsdomstolens beslut att bevilja A permanent uppe-
hallstillstind.

Enligt vir bedémning ligger Migrationséverdomstolen genom
MIG 2009:13 en betydande bevisbérda pd den enskilde att visa att
preskription intritt utan hens forskyllan. Det ricker inte att den
enskilde funnits tillginglig for svenska myndigheter och samarbetat
i den meningen att hen gjort vad myndigheterna konkret har be-
girt. Den enskilde miste ocksd kunna visa pd en egen aktivitet for
att inte anses ha forsvirat verkstilligheten, 1 vart fall 1 syfte att fast-
stilla sin identitet. Samtidigt framgdr av domen att kravet pi med-
verkan innefattar en skilighetsbedomning i det enskilda fallet. Trots
detta kan konstateras att Migrationséverdomstolen 1 MIG 2009:13
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inte berér frigan om 1 vilken utstrickning det alls hade varit men-
ingsfullt f6r A att exempelvis ta ytterligare kontakt med indiska
ambassaden i syfte att verifiera sina identitetsuppgifter och fd fram
resehandlingar. Detta var emellertid en friga som migrationsdom-
stolen vid tidpunkten f6r sin bedémning synes ha lagt vikt vid. En
annan omstindighet som migrationsdomstolen lyfte fram i sina dom-
skil var Migrationsverkets och Polismyndighetens delvis begrinsade
dtgirder for att {4 till stdnd en verkstillighet. Inte heller detta be-
rordes av Migrationséverdomstolen 1 dess bedémning av om A hade
upptyllt bevisbordan och visat att preskription intritt utan egen for-

skyllan.

6.7 Sammanfattande analys

Aven om den enskilde endast i mindre utstrickning hills
ansvarig for att verkstillighet inte kunnat genomféras anses

i praxis forutsittningar finnas att ta upp frigan om verkstillighet
pa nytt

Nigon ovillkorlig ritt till uppehdllstillstind som en f6ljd av att ett
tidigare avligsnandebeslut preskriberats har aldrig funnits. I ildre
praxis, frin Utlinningsnimnden, kunde undantag frin presumtionen
for uppehallstillstind goéras om det var den enskildes eget agerande
som bedomdes vara den avgirande orsaken till att avligsnande-
beslutet inte hade kunnat verkstillas. Nimnden tog i sin praxis fasta
pa vad som uttalats i forarbetena om att det inte bor vara uteslutet
att ta upp frdgan om avligsnande pi nytt om den enskilde undan-
hallit sig verkstilligheten av det tidigare beslutet. Aven andra om-
stindigheter ansdgs av Utlinningsnimnden kunna vigas in i bedém-
ningen, t.ex. om den enskilde anvint sig av falska handlingar, vilken
anknytning hen har till hemlandet, respektive férekomsten av hu-
manitira skal.

Utlinningsnimndens synsitt, att undantag frdn presumtionen
for uppehillstillstind kan goras endast om den enskildes agerande
var den avgérande orsaken for att verkstillighet inte kunnat ske,
levde kvar 1 praxis dven efter ikrafttridandet av 2005 &rs utlinnings-
lag. Detta kommer bland annat till uttryck 1 Migrationsverkets prov-
ning 1 de bidda drenden som &verprévades av Migrationséverdom-
stolen genom MIG 2007:46 I-II. Migrationséverdomstolen anvinder
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sig ddremot inte sjilv av formuleringen “avgérande orsak” i
MIG 2007:46. I rubriken till avgorandet férekommer i stillet for-
muleringen ”pd annat sitt bidragit till att beslutet inte kunnat
verkstillas” vilket ger intrycket av att det inte behdver finnas en
lika omedelbar koppling mellan den enskildes agerande och preskrip-
tionen, fér att ett nytt avligsnandebeslut ska kunna meddelas.
Samtidigt kanske det inte ir helt tydligt att Migrationséverdom-
stolen genom sitt val av formulering i1 rubriken avsett att avvika
frin det tidigare uttalade kravet pd den enskildes agerande som
“avgorande orsak” till preskriptionen. I stillet skulle det kunna ses
som ett uttryck for att Migrationséverdomstolens upprikning av
ageranden frin den enskildes sida (undanhillande respektive falsk
identitet), som pa grund av vilka ett avligsnandebeslut har preskri-
berats, inte ir uttdmande.

Det kan i sammanhanget konstateras att Migrationséverdom-
stolen 1 sina domskil 1 MIG 2007:46 inte diskuterar vare sig om de
enskildas ageranden varit den “avgorande orsaken” eller endast
ndgot som “bidragit till” att avligsnandebeslutet har preskriberats.
Att sddana resonemang inte fors talar, som vi ser det, for att avgor-
andet inte kan sigas upphiva Utlinningsnimndens tidigare krav pa
att den enskildes agerande ska ha varit den avgérande orsaken till
preskriptionen for att avsteg frin huvudregeln/presumtionen om
uppehillstillstdnd ska kunna géras. Dessutom ir domstolen 1 dom-
skilen tydlig med att huvudregeln ir att uppehillstillstdnd ska be-
viljas efter att ett tidigare avligsnandebeslut preskriberats. Samtidigt
anges att en dtskillnad miste goras mellan beslut som inte kunnat
verkstillas trots medverkan av den asylsékande och beslut som inte
kunnat verkstillas pd grund av att den asylsékande inte samarbetat
eller hillit sig undan verkstillighet.

I de avgéranden frdn migrationsdomstolarna frin tiden fore
MIG 2009:13 som vi undersokt, fastslds genomgiende att uppehalls-
tillstdnd som huvudregel ska beviljas efter preskription. Vidare gors
en bedémning av om det ind4 framkommit skil for att géra undan-
tag frin denna huvudregel. I vilken utstrickning den enskilde, pd
grund av sitt agerande, kan hillas ansvarig for att verkstillighet inte
kunnat genomféras dr i dessa avgdranden en kirnfriga. I vissa av
domarna frigar sig migrationsdomstolen om den enskilde varit den
avgorande orsaken till att verkstillighet inte kunnat ske, medan det 1
andra i stillet resoneras om huruvida den enskilde bidragit till detta.

243



Uppehalistillstand som en foljd av preskription SOU 2017:84

Vanligast ir emellertid att domstolen endast ger uttryck fér om
omstindigheterna vid en samlad bedémning med tillricklig styrka
anses tala for att uppehdllstillstdnd ska vigras trots huvudregeln.

Migrationséverdomstolen anger i MIG 2009:13 inte uttryckligen
att det finns en presumtion eller huvudregel f6r uppehillstillstind
efter preskription, emellertid hinvisas bla. till MIG 2007:46 dir
denna huvudregel pekas ut. Dirmed kan, som vi ser det, Migrations-
dverdomstolen 1 2009:13 inte anses ha tagit avstdnd frin forekomsten
av  huvudregeln. I avgérandet ligger Migrationséverdomstolen
tonvikten vid den enskildes skyldighet att medverka till verkstillig-
heten av avligsnandebeslutet. Domstolen uttalar att den enskilde har
*forsvarat verkstilligheten” och ”inte har visat att han medverkat ...
1 den utstrickning som skiligen hade kunnat krivas”. Huruvida
denna avsaknad av medverkan ska vara den avgérande orsaken eller
endast en bidragande orsak till att preskriptionen intritt, for att
uppehillstillstdnd ska kunna vigras, anges inte klart i domen. Emeller-
tid tyder formuleringen “f6rsvirat verkstilligheten” pd att Migra-
tionséverdomstolen inte kriver att det kan fastslds att den enskildes
agerande varit mer dn en av mojligen flera omstindigheter som
foranlett att preskription intritt.

I migrationsdomstolarnas rittstillimpning frdn tiden efter
MIG 2009:13 som vi har undersékt, diskuteras nirmast undan-
tagsvis graden av den enskildes “bidrag” till att verkstillighet ej kunnat
genomforas. Nigra resonemang om huruvida den enskildes ager-
ande varit den “avgorande orsaken” for att verkstillighet inte kunnat
genomféras aterfinns inte éver huvudtaget. I stillet tycks oftast
forekomsten av nigon av de omstindigheter, som 1 enlighet med
migrationséverdomstolens praxis talar mot huvudregeln, vara till-
rickligt for att pd nytt ta upp frdgan om avligsnande trots pre-
skriptionen. Den inblick 1 Migrationsverkets tillimpning som vi
fitt genom migrationsdomstolarnas dverprévning av verkets beslut
och genom de beslut vi sjilva himtat in, tillsammans med vad som
framgdr av rittschefens vigledning, ger oss en liknande bild av Migra-
tionsverkets provning av betydelsen av preskription, efter MIG 2009:13.

Allt sedan migrationsdomstolsreformen 2006 synes praxis siledes
successivt ha forindrats ifrdga om nir undantag frin presum-
tionen/huvudregeln om uppehillstillstind som en 6ljd av preskrip-
tion ska goéras. Utlinningsnimndens hogt stillda krav pd att den
enskilde ska ha varit den avgérande orsaken for att verkstillighet
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inte kunnat genomforas tycks har ersatts av en praxis dir dven ett
mindre bidrag frdn den enskilde till att verkstilligheten inte genom-
forts ofta medfér att uppehillstillstdnd vigras.

Bevisbordan har kommit att tydligare placeras pd den enskilda
personen

I Utlinningsnimndens praxis uttalas ingenting om vem som har
bevisbérdan f6r att preskription intritt pd ett sddant sitt att huvud-
regeln om uppehdllstdnd blir tillimplig. Inte heller i forarbetena
sigs ndgot om bevisbérdan i detta sammanhang. Utlinningsnimn-
den beskriver det som att en presumtion fér uppehillstillstind
foreligger, vilken i nimndens praxis verkar f§ genomslag om det inte
framkommit skil som med styrka talar mot presumtionen. Migra-
tionséverdomstolen fastslir diremot, redan 1 MIG 2007:46, att det
ir den enskilde som har bevisbordan och som ska visa att pre-
skription intritt utan hens férskyllan. Om den enskilde inte lyckas
uppfylla denna bevisbérda finns enligt Migrationséverdomstolen
skl att vigra uppehillstillstind trots huvudregeln. Var undersékning
av migrationsdomstolarnas rittstillimpning har ocksd visat att det i
ménga fall har gjorts undantag frdn huvudregeln just med hinvis-
ning till bevisbérdan, sirskilt 1 praxis av senare datum.

I dldre praxis var det i huvudsak den enskilda personens
konkreta agerande som bedomdes

I forarbetena anges att det inte bér vara uteslutet att meddela ett
nytt avligsnandebeslut for den vars tidigare beslut har preskriberats
om hen hillit sig gomd. Nigon annan grund anges inte forarbetena.
Utéver undanhdllande lyfter diremot Utlinningsnimnden 1 sin praxis
fram anvindandet av falska handlingar, den enskildes anknytning
till hemlandet, och férekomsten av humanitira skil som ytterligare
exempel pd omstindigheter att beakta vid bedémningen av pre-
skriptionens verkningar. I de domar vi undersékt frin migrations-
domstolarna frn tiden fére MIG 2009:13 ir det ocksd just undan-
hillande som i férsta hand tas i beaktande av domstolen. I hilften
av avslagsdomarna i materialet och 1 cirka en tredjedel av bifalls-
domarna ir undanhillande en omstindighet som liggs den enskilde
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till last. Ganska vanligt férekommande ir ocks att migrationsdom-
stolarna lyfter fram férekomsten av falska identitetsuppgifter respek-
tive att den enskilde inte samarbetat i specifika delar av verkstillig-
hetsarbetet. I denna éldre praxis ir det alltsd i forsta hand for verk-
stilligheten f6rsvirande konkret agerande frin den enskildes sida som

liggs hen till last.

For att den enskilda personen ska anses ha medverkat till
verkstillighet forutsitts i senare praxis aktivitet pad eget initiativ

I MIG 2009:13 fastslds en skyldighet f6r den enskilde att aktivt
delta i arbetet med att faststilla sin identitet. Vidare anges att den
som forvisso inte undviker kontakt med myndigheterna men for-
hiller sig passiv, indd kan anses ha forsvrat verkstilligheten pd ett
sddant sitt att uppehdllstillstdnd inte bor beviljas. Detta di kravet
pd medverkan inte kan anses uppfyllt. Vad Migrationséverdom-
stolen uttalar 1 MIG 2009:13 i denna del tycks ha fitt tydligt genom-
slag 1 migrationsdomstolarnas praxis. I de dldre domar vi har under-
sokt dr avsaknad av handlande pd eget initiativ frin den enskildes
sida ngot som endast 1 undantagsfall tillmits betydelse 1 bedém-
ningen. I domarna frin tiden efter MIG 2009:13 ir passivitet frin
den enskildes sida diremot en omstindighet som férekommer 1
bedémningen av om preskription intritt utan den enskildes forskyllan
1 nistan en fjirdedel av domarna. I flera av dessa domar ir dess-
utom passivitet den enda omstindigheten som domstolen ligger till
grund for beslutet att inte bevilja uppehillstillstdnd som en f6ljd av
preskriptionen.

Aven Migrationsverket ligger stor vikt vid den enskildes akti-
vitet, 1 SR 37/2016 uttalas till och med att passivitet till f6ljd av
MIG 2009:13 ir att jimstilla med undanhéllande. I det enda beslu-
tet 1 vdrt material dir Migrationsverket beviljar uppehillstillstind
som en f6ljd av preskription har den enskilde visat prov pd aktivt
agerande for att fi fram identitetshandlingar. Den enskilde hade i
detta drende ocksd 1 ovrigt visat prov pd en hog grad av sam-
arbetsvilja d3 hen till och med férsokt {3 till stdnd en verkstillighet
till ett annat land in det som angetts i det lagakraftvunna avligs-
nandebeslutet.
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Ett 6verlimnande av verkstillighetsirendet
till Polismyndigheten har i praxis tillkommit
som en central omstindighet i beddmningen

Vid en jimférelse mellan de ildre migrationsdomstolsdomar och de
frén forsta kvartalet 2016 som vi undersokt framstér det vidare som
att det tillkommit en omstindighet 1 Migrationsverkets och dom-
stolarnas bedémning av om preskription intritt utan den enskildes
forskyllan. I senare praxis lyfts nimligen nirmast genomgdende
omstindigheten att Migrationsverket 6verlimnat ansvaret for verk-
stilligheten till Polismyndigheten fram som en i sig betydelsefull
omstindighet 1 bedémningen av om uppehillstillstdnd ska beviljas
som en f6ljd av preskriptionen. I nigot fall dr éverlimnandet till
och med den enda omstindighet som omnimns som motivering till
att neka individen uppehillstillstind. Overlimnandet till Polismyndig-
heten 4r diremot en omstindighet som knappt berors alls 1 ildre
praxis.

Huruvida svenska myndigheter varit aktiva for att mojliggora
en verkstillighet tillmits i senare praxis en begrinsad betydelse

I Utlinningsnimndens praxis ir verkstillande myndigheters aktivi-
tet for att dstadkomma en verkstillighet en omstindighet som dter-
kommande tillmits betydelse i bedémningen av om undantag frin
presumtionen om uppehdllstillstdnd ska goras. I exempelvis stor-
nimndsbeslutet UN 472-04 var bristfillig aktivet frin myndighet-
erna en framtridande omstindighet 1 nimndens beslut att i enlighet
med presumtionen bevilja permanent uppehillstillstdnd trots att
klaganden varit avviken och efterlyst under cirka tre &r. I sdvil
MIG 2007:46 som 1 MIG 2009:13 hade migrationsdomstolen 1 sin
provning lyft fram Migrationsverkets och Polismyndighetens delvis
begrinsade verkstillighetsdtgirder. Diremot ir detta ingen omstin-
dighet som Migrationséverdomstolen 1 domarna fister nigot av-
seende vid. Aven om Migrationséverdomstolen siledes skulle kunna
tyckas ha avfirdat verkstillande myndigheters aktivitet som en icke
betydelsefull omstindighet redan genom MIG 2007:46 tyder vir
undersdkning av migrationsdomstolarnas rittstillimpning pi att
detta framforallt fick genomslag i underritterna forst efter
MIG 2009:13. Frigan om huruvida verkstillande myndigheter kan
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anses ha gjort vad som rimligen kan begiras av dem ir foremédl for
bedémning 1 nistan hilften av bifallsdomarna bland den ildre migra-
tionsdomstolspraxis vi undersokt och dven 1 nigra av avslagsdom-
arna. Diremot har vi bara pdtriffat resonemang 1 frigan i en av
domarna frin forsta kvartalet 2016.

Endast vissa av Utlinningsnimndens avgoranden lever kvar
i senare praxis

Migrationséverdomstolen tar 1 bide MIG 2007:46 och MIG 2009:13
upp tre avgoranden frén Utlinningsnimnden om preskriptionens
verkningar (UN 15-92, 28-92 och 401-00). Migrationséverdomstolen
uttalar att det av denna tidigare praxis framgdr att i de situationer
di individen har hillit sig undan verkstilligheten av ett avligs-
nandebeslut ”bor det normalt inte komma ifrga att l3ta denne
stanna kvar i landet trots att preskription intritt”. Det kan emeller-
tid konstateras att Utlinningsnimnden 1 UN 401-00 inte uttalar
ndgot om att det normalt inte bor ges tillstdnd till den som undan-
hallit sig. I stillet anger nimnden, i linje med vad som uttalas i for-
arbetena, att om en utlinning hillit sig undan verkstilligheten av
avvisningen boér det dock inte vara utesluter [vir betoning] att pd
nytt ta upp frigan om avligsnande”. Som vi tidigare pipekat beror
Migrationséverdomstolen inget av Utlinningsnimndens tre stor-
nimndsbeslut avseende preskriptionsfrigan, trots att tvd av dem vid
tidpunkten fér domarna dven fungerade som praxisbeslut fér Migra-
tionsverket. Utlinningsnimnden anvinder sig 1 samtliga dessa tre
vigledande avgdranden av formuleringar likt den 1 UN 401-00 som
redovisats ovan. Vidare ir UN 472-04 kanske det avgorande dir
Utlinningsnimnden ligger storst vikt vid avsaknaden av aktivitet
frén verkstillande myndigheter och dir nimnden samtidigt ir som
mest tolerant 1 friga om f6rsvirande aktivitet frin den enskildes sida.

Uppehillstillstdnd som en {6ljd av preskription har blivit
mycket ovanliga

Skillnaderna mellan de tvd perioder vi undersokt, avseende vilka
omstindigheter som migrationsdomstolarna ligger vikt vid 1 bedém-
ningen av om preskription intritt utan den enskildes forskyllan,
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kan ocksd sigas komma till utryck 1 bifallsfrekvensen. Bland de
undersdkta domarna frin 2016 finns inte ett enda exempel pd att
domstolen med tillimpning av huvudregeln beviljar uppehillstill-
stind som en f6ljd av att det tidigare avligsnandebeslutet preskri-
berats. Andelen bifall som en {6ljd av preskription bland de domar
fran tiden fore MIG 2009:13 som vi har undersokt var 32 procent.

Den kartliggning av Migrationsverkets tillimpning av 5 kap. 6 §
utlinningslagen som genomférdes 1 Ds 2011:14 omfattade huvud-
sakligen beslut som fattats efter det att MIG 2009:13 meddelades.
Trots detta var antalet uppehdllstillstind som Migrationsverket be-
viljade till f6ljd av preskription relativt stort under den tidsperiod
som utredningen granskade (se avsnitt 6.1). I ljuset av detta skulle
man kunna tinka sig att Migrationsverkets praxis i preskriptions-
frigan inte pd samma sitt som migrationsdomstolarnas pdverkats 1
restriktiv riktning av. MIG 2009:13, en uppfattning som ocksd
delvis framkommit 1 véra intervjuer med domare vid migrations-
domstolarna. Resultatet av vira undersékningar ger dock vid handen
att dven Migrationsverkets praxis i frigan har blivit mer restriktiv
till f6]jd av Migrationséverdomstolens vigledning. Det var dock férst
efter den tidsperiod som kartliggningen 1 Ds 2011:24 omfattade
som ndgon rittslig styrning om hur drenden rérande preskription
skulle hanteras till f6ljd av MIG 2009:13, presenterades av Migra-
tionsverkets rittschef (se RCI 16/2010 frin den 3 oktober 2010).
Fram till dess var de tidigare publicerade praxisbesluten i form av
Utlinningsnimndens beslut UN 407-01 och UN 472-04 som genom
Lifos fanns tillgingligt som vigledning fo6r Migrationsverkets ritts-
tillimpning. Det kan dirmed finnas anledning att tro att Utlin-
ningsnimndens praxis i frigan, istillet fér den nytillkomna frin
Migrationséverdomstolen, levde kvar hos Migrationsverket fram till
dess att RCI 16/2010 publicerades.

Vir undersékning av Migrationsverkets beviljade uppehéllstill-
stdnd enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen under férsta kvartalet 2016
visar att Migrationsverket praktiskt taget inte beviljat nigra till-
stidnd som en {6ljd av preskription. Sett i ljuset av detta finns inget
stdd enligt vr beddmning for att migrationsdomstolarnas 13ga bifalls-
frekvensen 1 preskriptionsfrigan kan forklaras med att Migrations-
verket beviljar desto fler uppehillstillstind p& samma grund. Inte
heller med beaktande av vad som framhaills i Migrationsverkets d&
gillande rittsliga stillningstagande (RCI 16/2010) angdende preskrip-
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tion, finns ndgot som kan sigas tala fér en sddan férklaring. Redan i
RCI 16/2010 ir nimligen rittschefens vigledning vil 1 linje med
MIG 2009:13, och med vad vir granskning av Migrationsverkets
beslut frdn 2016 visar. Ndgot som tyder pd att Migrationsverket till
foljd av det nu gillande rittsliga stillningstagandet (SR 37/2016),
som redogjorts for 1 avsnitt 6.5, skulle ha férindrat sin praxis har
inte heller framkommit. Det ligger mot denna bakgrund i stillet
nira till hands att dra slutsatsen att det ir Migrationséverdom-
stolens vigledning genom MIG 2009:13 som har féranlett den for-
indring av migrationsdomstolarnas praxis i preskriptionsfrigan som
vér undersékning indikerar.

I Ds 2011:14 kommer man till slutsatsen att Migrationsverket,
under den period frin vilka myndighetens beslut undersoktes, 1
stor utstrickning beviljade uppehillstillstind med st6d av 5 kap. 6 §
utlinningslagen nir ett tidigare avligsnandebeslut hade preskriberats.
Detta antingen med tillimpning av huvudregeln nir preskriptionen
hade intritt utan den enskildes férskyllan eller vid en sammantagen
bedémning av om den enskilde ansigs ha ett ansvar for att verk-
stillighet av beslut ej hade kunnat genomféras tidigare. Denna
slutsats baserar man pd den andelsmissigt hoga férekomsten av dren-
den dir preskription férevarit bland de uppehillstillstind Migrations-
verket 1 undersékningsmaterialet beviljat med stéd av 5 kap. 6§
utlinningslagen. Man anfér ocksd att detta blir extra tydligt vid en
jimforelse med avslagsbesluten som undersokts eftersom det bland
dessa endast 1 ett fital fall funnits ett tidigare avligsnandebeslut
som preskriberats. Det stdr ocksd klart vid en genomging av det
statistiska underlag som presenteras i promemorian att sivil andelen
som antalet drenden i undersékningsmaterialet som resulterade i ett
beviljat uppehillstillstdnd for den vars tidigare avligsnandebeslut
preskriberats var visentligt hégre in de som resulterade i ett avslag.
Av promemorian kan man litt f3 intrycket av att Migrationsverket
under den period som underséktes normalt meddelade uppehalls-
tillstdnd till den vars avligsnandebeslut preskriberats. Vi menar
emellertid att ndgon sddan slutsats inte kan dras utifrdn det 1 pro-
memorian presenterade statistiska underlaget. Det totala antalet be-
viljade uppehillstillstind med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen
under perioden dr nimligen visentligen mindre in det totala antalet
avslag som Migrationsverket meddelat under samma period, vilket
har betydelse for jimforelsen. Om man utgdr ifrdn de procentsatser
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som anges i promemorian avseende férekomsten av bifall 1 irenden
med preskription skulle cirka 350 uppehéllstillstdind ha beviljats
under perioden januari 2009 till maj 2010 i sidana drenden®. Tittar
man 1 stillet pd hur ménga drenden som ingdr 1 kartliggningen dir
en sokande med ett tidigare avligsnandebeslut som har preskri-
berats inte har fitt uppehillstillstind med stéd av 5 kap. 6 § utlin-
ningslagen kan konstateras att s var fallet 1 9 av de 178 genom-
gdngna avslagsbesluten. Detta ger vid handen att i cirka 5,1 procent
av avslagsbesluten har sokandens tidigare avligsnandebeslut pre-
skriberats. Under den period som har undersékt i promemorian
meddelade Migrationsverket totalt 18 353 avslagsbeslut.** Om man
antar att den procentsats fér férekomsten av drenden med pre-
skription i avslagsirenden som underlaget i promemorian ger oss ir
giltig for hela materian, skulle 936 av dessa avslagsbeslut kunna an-
tas rora en sdkande med ett tidigare preskriberat avligsnandebeslut
(5,1 procent av 18 353). Resultat av den undersékning som presen-
teras 1 Ds 2011:14 synes alltsg tala for att 350 beslut om bifall {or en
sokande med ett tidigare preskriberat avligsnandebeslut meddelades
under perioden medan samtidigt 936 beslut om avslag meddelades
for sokande ur samma kategori. Dirmed skulle andelen bifall for
dessa sokande motsvara cirka 27 procent (350/[350+936]).* Aven
om siledes minga av de som under perioden beviljades uppehills-
tillstdnd enligt 5 kap. 6 § utlannmgslagen hade ett preskriberat avlags—
nandebeslut tyder den i promemorian presenterade statistiken pd
att 1dngt fler av de med preskriberade beslut inte beviljades uppe-

hallstillstand.

Naigon uttrycklig beddmning av barns ansvar
for att preskription intritt gors sillan

Nir en familj séker asyl 1 Sverige behandlas sdvil forildrarnas som
de underdriga barnens asylansgkningar i ett sammanhang, bide av
Migrationsverket och efter éverklagande av en migrationsdomstol.

# 37 procent av alla 469 bifall 2009 fér vuxna = 174 st., 15 procent av alla 280 bifall 2009 for
barn i familj = 42 st., 60 procent av alla 165 bifall f6r vuxna 2010 = 99 st., 39 procent av alla
91 bifall 2010 f&r barn i familj = 35 st.

* Enligt Ds 2011:14 (s. 108) var antalet 13 293 under 2009 och 5060 under januari till maj 2010.
* Nigon motsvarande siffra f6r vir undersékningsperiod har vi inte, d& vi inte har gjort ndgon
samlad genomging av Migrationsverket avslagsbeslut.
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En individuell bedémning av barnens skil for uppehillstillstind ska
ind4 goras inom ramen fér denna provning varvid bl.a. sirskilt ska
beaktas vad hinsynen till barnets hilsa och utveckling samt barnets
bista 1 ¢vrigt kriver (1 kap. 10 § utlinningslagen). I de beslut re-
spektive domar frdn Migrationsverket och migrationsdomstolarna
som ingdtt 1 vdr undersokning tycks nirmast uteslutande en bedém-
ning av de vuxna familjemedlemmarnas agerande ha lagts till grund
for bedomningen om uppehillstillstdnd kan komma i frdga som en
foljd av intridd preskription. Hirvidlag har ndgon férindring 1 ritts-
tillimpningen 6ver tid inte kunnat visas. Endast i en dom i under-
laget tas uttryckligen i beaktande att minderdriga barn finns i familjen
nir domstolen tar stillning till hur den berérda familjens tidigare
medverkan till verkstillighet av avligsnandebeslutet ska bedémas.

Migrationséverdomstolens vigledning genom MIG 2009:13
har forindrat forutsittningarna f6r uppehallstillstind som
en £6ljd av preskription

Varken den jimférelse dver tid mellan migrationsdomstolspraxis
eller den jimférelse mellan praxis frin Migrationsverket som denna
utredning innefattar, vilar p ett tillrickligt stort underlag for att
nigra fullstindiga slutsatser ska kunna dras om 1 vilken utstrick-
ning svensk preskriptionspraxis har forindrats genom MIG 2009:13.
Diremot ger denna vdr undersdkning av rittstillimpningen en
indikation 1 viss riktning. Genom en jimférelse av tidigare vigled-
ande praxis frin Utlinningsnimnden och ridande praxis frén Migra-
tionsdverdomstolen ser man ocksd att den prévning som nu fére-
skrivs 1 preskriptionsirenden i minga delar avviker frén vad som
tidigare var fallet. Man kan ocksd se att de skillnader som vi sett
indikationer pd i jimférelsen mellan ildre och nutida praxis frin
Migrationsverket respektive frin migrationsdomstolarna i stora delar
overensstimmer med de olikheter som finns 1 vigledande praxis
frén Utlinningsnimnden respektive frén Migrationséverdomstolen.
Vidare bekriftar vir jimforelse mellan vad Migrationsverket till-
handahillit for rittslig vigledning 1 frigan till sin personal, att fram-
for alle MIG 2009:13 har forindrat férutsittningarna fér uppehallstill-
stdnd som en f6ljd av preskription. Dessa férindringar har s3 vitt vi
kan bedéma inte tillkommit efter nigra direktiv frin lagstiftaren
om att preskriptionsfrigan ska hanteras pd ett annat sitt dn vad
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som tidigare var fallet. Tvirtom ger de i sammanhanget relevanta,
om in knapphindiga, férarbetsuttalanden uttryck f6r att nigon for-
indring av den praxis som ridde till f6ljd av Utlinningsnimndens
avgoranden inte har varit avsedd.” En diskrepans mellan vad som
kommit till uttryck om lagstiftarens vilja och vad som enligt nu gill-
ande vigledande avgoranden ir svensk praxis synes alltsd foreligga.
Vir genomging av avgdranden frin Migrationsverket och migra-
tionsdomstolarna tyder ocksd pd att detta skifte i vigledning har
fatt konkreta effekter i rittstillimpningen, sett till vilka omstindig-
heter som betonas i bedémningen samt i vilken omfattning uppe-
hillstillstdnd beviljas.

* Noteras bor att uppeh8listillstdnd som en f6ljd av intridd preskription aldrig uttryckligen
anges 1 forarbetena (se avsnitt 6.1). I stillet handlar resonemangen dir om férutsittningarna
for att meddela ett nytt avligsnandebeslut trots preskriptionen. Dock var Utlinningsnimnden 1
sin praxis tydlig och beviljade genomgaende permanent uppehdllstillstind nir skil att gora
undantag frin presumtionen inte foreldg (se avsnitt 6.2.1). Samtidigt bér ocksd noteras att
nimnden i bl.a. stornimndsbesluten UN 316-98 och UN 472-04 talade om “presumtionen
for uppehillstillstdnd”. Utlinningsnimndens praxis var inte nigot som lagstiftaren invinde
mot i férarbetena till nu gillande utlinningslag.
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/ Lag (2016:752) om tillfalliga
begransningar av mojligheterna
att fa uppehallstillstand i Sverige

Lag (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av mojligheterna att 3
uppehillstillstdnd i1 Sverige (tidsbegrinsade lagen) tridde i kraft den
20 juli 2016. Lagen ir giltig under tre &r och upphor direfter att
gilla. Redan efter tv4 &r, den 19 juli 2018, ska dock regeringen be-
déma behovet av att lagen giller 4ven under det sista dret av giltig-
hetstiden (prop.2015/16:174 s. 66). Vid tidpunkten for éverlimnan-
det av detta betinkande stir det siledes innu inte klart om den
tidsbegrinsade lagen upphoér att gilla efter tv4 eller tre ar.

Vir undersdkning av rittstillimpningen har avsett hur utlinnings-
lagen (2005:716) kommit att tolkas och inte hur nu gillande till-
filliga bestimmelser tillimpats. For att kunna presentera adekvata
forfattningsforslag dr det emellertid nodvindigt att vi beaktar vad
som just nu ir gillande ritt. Mot denna bakgrund gir vi i det £5]}-
ande igenom vilka konsekvenser bestimmelserna i den tidsbegrin-
sade lagen 1 dagsliget har f6r mojligheterna att bevilja uppehills-
tillstdnd pa grund av praktiska verkstillighetshinder 1 grundirenden
respektive efter lagakraftvunna avligsnandebeslut. P4 samma sitt
gir vi igenom vilka konsekvenser den tidsbegrinsade lagen har for
mojligheterna att bevilja uppehllstillstdnd som en {6ljd av preskrip-
tion.

Nir det finns bestimmelser 1 den tidsbegrinsade lagen som av-
viker frin vad som anges 1 utlinningslagen ska de bestimmelserna
gilla (1 kap. 1a§ utlinningslagen). Till de bestimmelser 1 utlin-
ningslagen som berdrs av den tidsbegrinsade lagen har upplys-
ningsbestimmelser vanligen fogats, dir en hinvisning gors till rele-
vant bestimmelse 1 den tidsbegrinsade lagen. Med hjilp av dessa
har vi kunnat identifiera vilka bestimmelser 1 den tidsbegrinsade
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lagen som har sirskild relevans for de rittsfrigor som avhandlas i
betinkandet. Dirutdver har vi beaktat vad Migrationsverkets ritts-
chef redovisat i olika rittsliga stillningstaganden om den tidsbegrin-
sade lagens konsekvenser.

7.1 Konsekvenser for mojligheten att bevilja
uppehalistillstand pa grund av praktiska
verkstallighetshinder under prévningen
av grundarenden

Den tidsbegrinsade lagen medfér generellt 1 inga begrinsningar nir
det giller vilka omstindigheter som ska prévas i asylprocessen eller
hur dessa ska bedémas. De begrinsningar som lagen medfor ir
i stillet 1 allt visentligt hinforliga till mojligheterna att bevilja uppe-
hallstillstdnd och till tillstdndstidens lingd. I linje hirmed begrinsar
den tidsbegrinsade lagen inte vad utlinningslagen féreskriver om
att verkstillighetshinder ska beaktas vid prévningen av ett grund-
rende (se bl.a. 8 kap. 7 § utlinningslagen).

For det fallet att ett bestdende praktiskt verkstillighetshinder
anses finnas kan uppehdllstillstdnd enligt utlinningslagen beviljas
med stdd av bestimmelsen om synnerligen eller sirskilt émmande
omstindigheter (5 kap. 6 § utlinningslagen). Detta dven tll f6ljd av
en sammantagen beddmning dir praktiska verkstillighetshinder
kan utgdra en bestdndsdel (se kap. 4 i detta betinkande). Under
den tidsbegrinsade lagens giltighetstid finns en sirskild begrins-
ning av mojligheterna att bevilja uppehillstillstdind pd grund av
synnerligen eller sirskilt dmmande omstindigheter (av 6vergdngs-
bestimmelserna framgar nir lagen under dess giltighetstid undan-
tagsvis inte ska tillimpas). Uppehllstillstind pd sddan grund fir
nimligen endast beviljas om det skulle strida mot ett svenskt kon-
ventionsitagande att avvisa eller utvisa den enskilde (11§ tids-
begrinsade lagen).

Att inte bevilja uppehillstillstdnd trots att det bedéms foreligga
bestiende praktiska verkstillighetshinder forefaller enligt vdr bedom-
ning inte 1 sig sjilv innebira nigon konflikt med svenska konven-
tionsdtaganden. Detta eftersom nigot konventionsitagande som
uttryckligen reglerar frigor om praktiska verkstillighetshinder inte
har identifierats (se kap. 9 om MR m.m.). Siledes kan uppehills-
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tillstdnd normalt inte beviljas med stéd av 5 kap. 6 § utlinnings-
lagen enbart pd grund av praktiska verkstillighetshinder nir den
tidsbegrinsade lagen ir tillimplig. Diremot skulle iven den med
praktiska verkstillighetshinder exempelvis kunna ha etablerat ett
sddant privatliv i Sverige eller lida av sddan ohilsa att en avvisning
eller utvisning skulle strida mot bLa. Europakonventionen (se kap. 9 om
MR m.m.). Fér det fallet att provningen giller ett barn kan ocksd
en konflikt med barnkonventionen tinkas medféra att uppehills-
tillstdnd, dven med tillimpning av den tidsbegrinsade lagen, skulle
kunna beviljas enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen (prop. 2015/16:174
s. 78).!

Forutsittningarna fér att med stéd av 5 kap. 11 § utlinnings-
lagen bevilja uppehillstillstdnd pdverkas inte av den tidsbegrinsade
lagen. Aven nir den lagen ir tillimplig kan siledes, pi samma sitt
som vi sett exempel pd i tidigare rittstillimpning, tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd beviljas om det finns praktiska verkstillighets-
hinder som inte ir bestiende (se bla. avsnitt 4.2.4). Alltsi bor
uppehillstillstdnd dven fér dem med bestdende praktiska verkstillig-
hetshinder kunna beviljas med st6d av denna bestimmelse om till-
stdind tll f6ljd av kraven pd konventionsstridighet i den tids-
begrinsade lagen inte skulle kunna bli aktuellt enligt 5 kap. 6§
utlinningslagen. Om ett bestiende praktiskt verkstillighetshinder
anses foreligga miste detta, som vi ser det, med nédvindighet ocksd
anses utgora ett 1 vart fall tillfilligt hinder.

Mot denna bakgrund ir det vdr sammantagna bedémning att
den tidsbegrinsade lagen 1 f6érsta hand medfor att de som pd grund
av praktiska verkstillighetshinder annars, med tillimpning av endast
utlinningslagen, skulle kunna beviljas tillstdnd enligt 5 kap. 6§
utlinningslagen i ett grundirende nu fir bedémas enligt 11 § i samma
kapitel.

! Hir kan dock noteras att Migrationsverket i SR 54/2016 angdende situationen i Gaza ger
uttryck fér att barnkonventionens artikel 3 inte kan tillimpas sjilvstindigt i ett enskilt
irende for att konstatera att en avvisning eller utvisning strider mot ett svenskt konven-
tionsdtagande.
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7.2 Konsekvenser for mojligheten att bevilja
uppehalistillstand pa grund av praktiska
verkstallighetshinder efter lagakraftvunnet
avlagsnandebeslut

Om det kommer fram nya omstindigheter efter att ett avligs-
nandebeslut har vunnit laga kraft som innebir att det finns praktiska
verkstillighetshinder fir Migrationsverket bevilja uppehéllstillstind
(12 kap. 18§ forsta stycket utlinningslagen). Denna mojlighet
kvarstdr oférindrad dven nir den tidsbegrinsade lagen ir tillimplig.
Den enda skillnaden ir att permanent uppehillstillstdnd di inte kan
beviljas enligt bestimmelsen. I stillet anges att ett sidant uppe-
hillstillstdnd ska vara tidsbegrinsat och gilla i 13 m&nader (15§
tidsbegrinsade lagen).

7.3 Konsekvenser for mojligheten att bevilja
uppehallistillstand som en féljd av preskription

I utlinningslagen finns inte nigon bestimmelse som uttryckligen
anger att uppehdllstillstind kan beviljas som en f6ljd av att ett
avligsnandebeslut har preskriberats. I rittstillimpningen har emeller-
tid si bedomts kunna géras med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen
(se kap. 6 1 detta betinkande). Som redogjorts for ovan, fir nir den
tidsbegrinsade lagen ir tillimplig uppehallstillstind enligt bestim-
melsen endast beviljas om det skulle strida mot ett svenskt kon-
ventionsitagande att avvisa eller utvisa den enskilde (11§ tids-
begrinsade lagen). Nigot konventionsdtagande som begrinsar Sveriges
mojligheter att meddela ett nytt avligsnandebeslut f6r en person
med ett preskriberat avligsnandebeslut har vi inte kunnat identi-
fiera (se kap. 9 om MR m.m.). Sdledes kan enligt vir beddmning
uppehillstillstdnd inte beviljas enbart som en foljd av preskription
med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen nir den tidsbegrinsade lagen
ir ullimplig. Inte heller ser vi att ndgot annat lagrum skulle kunna
ligga till grund for uppehéllstillstdnd pa sddan grund.

Vid en provning av en asylansdkan som limnats in efter det att
tidigare avligsnandebeslut har preskriberats ska, som tidigare fram-
hillits, en fullstindig och férnyad bedémning av samtliga i utlin-
ningslagen férekommande grunder f6r uppehillstillstind goras. Uppe-
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hallstillstdnd kan hirvid bli aktuellt pd skyddsrelaterade-, anknytnings-
eller andra grunder. Aven om uppehillstillstind med tillimpning av
den tidsbegrinsade lagen inte kan beviljas enkom som en f6ljd av
preskription kan vid en sammantagen bedémning uppehéllstillstind
med stdéd av 5kap. 6§ utlinningslagen indd bli aktuellt. Den
enskilde kan, under den lingre tid som hen vistats 1 Sverige, ha eta-
blerat ett sddant privat- eller familjeliv som omfattas av Europakon-
ventionens artikel 8 (se kap. 9 om MR m.m.). Om ett nytt avligs-
nandebeslut bedéms oférenligt med detta konventionsdtagande
skulle sdledes ett uppehilltillstind dven med tillimpning av den tids-
begrinsade lagen kunna bli aktuellt, men d& inte med preskrip-
tionen som enda grund.
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8 Internationella utblickar
och tidigare forskning

Foreteelsen att minniskor vistas 1 ett land med lagakraftvunna
avligsnandebeslut som svirligen kan verkstillas, ir varken ny eller
typisk for en svensk kontext. Redan i 1954 &rs utlinningslag fanns
en bestimmelse som skulle forskona personer frin att behova leva
under hot om utvisning under lng tid pd grund av ett beslut som
av ndgon anledning inte kunde verkstillas. En grundliggande prin-
cip ir ocksd att beslut som inte gir att verkstilla inte heller ska fattas.

Enskilda individer 1 denna situation har kommit till tals 1 virt
utredningsarbete genom intervjuer och spontana kontakter. Flera
av dem har vistats 1 Sverige under minga 3r. De har berittat om
sina upplevelser, vilka ger uttryck fér ett administrativt och juri-
diskt ingenmansland, dir de kinner sig bdde 6évergivna av myn-
digheter och samtidigt helt 1 hinderna pd myndigheter. Det ir en
sorts ond cirkel som ofta ter sig omdjlig att ta sig ur. Flertalet av
dem vi har varit 1 kontakt berittar att de vidtagit en rad dtgirder for
att férsoka visa att det finns praktiska verkstillighetshinder 1 deras
irenden (se dven aktstudien i kapitel 3).

Ett begrepp som anvinds i internationell forskning for att beskriva
tillstdndet f6r den person som vistas med s.k. icke-verkstillbara
avligsnandebeslut, ir "strandade migranter” (eng. stranded migrants).
Termen fanns med redan 1953 i en dom fr8n Forenta staternas
hoégsta domstol (Grant 2007), men en avgrinsad definition saknas
in idag. Forskaren Stefanie Grant (2007) har foreslagit féljande
precisering av begreppet juridiskt strandsatt migrant:

In practice, migrants become legally stranded when they are caught

between removal from the State in which they are physically present,

inability to return to their State of nationality or former residence, and
refusal by any other State to grant entry (s. 30).
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*Strandsatta migranter” anvinds ibland som ett paraplybegrepp 1
diskussioner om cirkulir irreguljir migration, minniskosmuggling,
visumregleringar och situationen fér migranter som behéver kon-
sulir assistans (Appave 2012, s. 409).

Bakgrunden till att migranter i olika linder fastnar i ett juridiskt
eller administrativt ingenmansland liknar orsakerna till global migra-
tion generellt sett. Vixande ekonomiska klyftor mellan och inom
linder, demografiska skillnader, kommunikations- och transportmdj-
ligheter, vipnade konflikter m.m. gor att minniskor 1 virlden ror sig
allt mer 6ver nationsgrinser (Appave 2012, s. 410).

Tillstdndet att vara juridiskt strandsatt i Sverige och andra euro-
peiska linder kinnetecknas av att asylsékande personer inte bedéms
vara tillrickligt skyddsbehovande ur statens perspektiv, iven om
ménga av dem sjilva menar att s ir fallet. De blir i stillet fast 1 ett
tillstdnd dir de varken beviljas uppehillstillstind eller kan tervinda
till sitt medborgarskaps- eller tidigare vistelseland. Den internatio-
nella forskningen om frigorna ir liten och har nistan inte alls varit
inriktad p ett europeiskt sammanhang eller pd frigor om praktiska
verkstillighetshinder i Skandinavien. Diremot har tidigare studier
om strandsatta migranter undersoke tillstdndet f6r antingen min-
niskor med ursprung 1 vistafrikanska linder och p8 vig mot Europa,
vilka fastnat 1 Libyen eller nigon annan plats under sin fird, eller
migranter med ursprung 1 Bangladesh, Indien eller Pakistan som
tagit sig till Mali via Casablanca och Dubai f6r att sedan fortsitta
till fots mot Mauretanien (se t.ex. Appave 2012, s. 411, se dven
Brachet 2012 och Collyer 2010).

Staters hantering av icke-verkstillbara avligsnandebeslut varie-
rar, enligt den internationella forskningen. Studier visar att frigan
handhas timligen olika men att det ocksd finns en del likheter i
staternas hantering ur ett globalt perspektiv. Tv samtida tendenser
inom den statliga styrningen ir dels att mdnga linder bortser frin
grundorsakerna till fenomenet, dels att allt mer repressiva metoder
utvecklas gentemot tidigare asylsokande som inte bedéms ha skydds-
behov som leder till uppehillstillstind. Frin att tidigare ha upp-
muntrat tervindande s har staternas policyer pd senare &r skiftat
fokus och kommit att inriktas mer in tidigare pd att gora det svirare
for asylsokande som inte bedéms ha skyddsbehov att vara kvar
(EMN 2016, s. 1).
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Studier visar ocksd att det skett en successiv kriminalisering av
handlingar relaterade till migration (se t.ex. Cantor m.fl. 2017, s. 3 £.),
och bristen p3 lagliga vigar att séka asyl 1 EU" ir ett problem som
diskuteras alltmer. I ett nypublicerat temanummer av tidskriften
Refugee Survey Quarterly (Cantor m.fl. 2017) behandlas olika linders
regleringar av icke-verkstillbara avligsnandebeslut. I tidskriften lik-
nas staternas nuvarande hantering av féreteelsen vid sagan om
kejsarens nya klider, dir outtalade antaganden om att det finns
rimliga och godtagbara metoder fér att bli av med personer som
inte bedoms ha skyddsskil men inte heller kan dtervinda eller dka
ndgon annanstans, for med sig ohdllbara I6sningar. I dagens glo-
baliserade virld, framhéller forskarna i tidskriftens inledning, ir den
rittsliga positionen av att ha meddelats ett dtervindandebeslut men
samtidigt vara “icke-dtervindandebar” en juridisk anomali som av
allt att déma utgér ett dilemma f6r staterna och otvivelaktigt dven
fér de mianniskor som blir strandsatta. Sirskilt problematiskt dr nir
minniskor under langa tidsperioder fastnar i en persona non grata-
stillning (Cantor m.fl. 2017, s. 4 £.).

8.1 Tillvigagangssatt

For att fi en inblick 1 hur praktiska verkstillighetshinder regleras
och bedéms 1 olika linder har vi utéver ovannimnda vetenskapliga
studier dven tagit del av rapporter frin civilsamhillet, internatio-
nella organ och det europeiska migrationsnitverket (EMN).

I en inledningsfas sokte vi efter vetenskapliga artiklar genom
foljande nyckelord: ”non-returnable”, “undeportable”, “un-return-
ability”, ”impediments to enforcement”, “rejected asylum-seekers
and residence permit”, “non-enforceable decisions”, “rejected asylum-
seekers”, “failed asylum-seekers” och ”stranded migrants”. Forsk-
ningen p4 omridet ir som nimnts liten men vi fann flera publicerade
arbeten av relevans for en bredare forstielse av olika aspekter av

verkstillighetshinder.’

! Regeringen tillsatte i januari 2016 en utredning som ska analysera konsekvenserna av detta
m.m. Utredningen Lagliga vigar for att séka asyl i EU Sverlimnas den 1 december 2017 (se
dir. 2016:8).

2 Utover refererade studier, se dven rapporten frin den internationella konferensen Policy
Challenges around Excluded Asylum Seekers and Other Migrants Suspected of Serious Crimi-
nality but Who Cannot be Removed, den 25-26 januari 2016. Institute of Advanced Legal
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For att f kunskap om nyare lagar och policyer 1 olika linder
kontaktade vi dven forskare vid Lunds, Stockholms och Uppsala
universitet, Malmo hogskolas forskningsinstitut MIM (Malmé Insti-
tute for Studies of Migration Diversity and Welfare) och REMESO
(Institute for Research on Migration, Ethnicity and Society) vid
Link&pings universitet. Vi vinde oss dven till FRA (European Union
Agency for Fundamental Rights), ECRE (European Council on
Refugees and Exiles), UNHCR (United Nations High Commissioner
for Refugees) och till kontaktpersoner i det europeiska ELENA-
nitverket (The European Legal Network on Asylum).

Genom EMN:s kontaktpersoner 1 Sverige skickade vi frigor till
28 linder om dels hur uppehallstillstdnd pa grund av praktiska verk-
stillighetshinder regleras, dels om det finns ndgra uppskattningar av
antalet personer som vistas i landet med lagakraftvunna avligs-
nandebeslut som inte gir att verkstilla. Forfrigan avgrinsades till att
handla om irenden dir sokanden bedéms sakna sdvil skyddsskal
som medicinska skil fér uppehallstillstdnd och dir personen dessutom
har forklarat sig villig att dtervinda (se bilaga®).

Nedan presenterar vi férst en rapport framtagen inom EMN
inklusive svaren pd vir ad hoc-friga om regleringar av praktiska
verkstillighetshinder och férekomsten av sddana, f6ljt av en samman-
fattning av en studie f6r EU-kommissionen 2013 som utmynnade i
ett antal rekommendationer gillande praktiska verkstillighetshinder.
Kapitlet innehdller dven hinvisningar till svar fr8n personer inom
ELENA-nitverket om bestimmelserna kring verkstillighetshinder
i olika linder. Framstillningen avgrinsas till sddant vi bedémt ir av
direkt betydelse for vira frigestillningar. Lisare med intresse for
bredare perspektiv hinvisas genom fotnoter till respektive killa.

Studies, University of London. Rapporten finns tillginglig hir: http://rli.sas.ac.uk/research-
projects/undesirable-and-unreturnable/international-conference-undesirable-and-unreturnable
(himtad 2017-05-17) samt Lentin, Ronit och Elena Moreo. “Migrant deportability: Israel and
Ireland as case studies. ”Ethnic and Racial Studies 38.6 (2015): 894-910.

°En offentlig sammanstillning den 25 juli 2017 av de 18 inkomna svaren publiceras hir:
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/
reports/adhocqueries_en. Danmark deltar inte 1 nitverket.
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8.2 Tidigare asylsokande som fatt beslut
om atervandande

I det foljande redovisas de 18 inkomna svaren pd ad hoc-frigan
samt en jimférande studie av 25 linder frdn 2016 — The Return of
Rejected Asylum Seekers: Challenges and Good Practices (EMN 2016).
Medan vir ad hoc-friga syftade till att £ si aktuell information
som mojligt om férekomsten och regleringar av praktiska verk-
stillighetshinder 1 olika linder var syftet med EMN-studien att {3
en bild av olika staters dtgirder for &tervindande samt varfér tidigare
asylsokande som fitt avligsnandebeslut stannar kvar (EMN 2016,
5. 6).

Ett resultat 1 studien, som ocksd bekriftas i svaren pd ad hoc-
frdgan, ir att det saknas information om hur minga av de personer
som fitt avslag pd sina asylansokningar som faktiskt &tervinder,
respektive hur minga som de facto inte kan dtervinda. Mot denna
bakgrund presenteras inte ndgra slutsatser i EMN-studien om hur
stor andel av gruppen tidigare asylsdkande som fitt avslag som ir
s.k. icke verkstillbara. Av de 18 linder som svarade pd ad hoc-
frigan angav 8 att de inte har nigon statistik 6ver forekomsten av
praktiska verkstillighetshinder, och ytterligare ett medlemsstat
svarade att det inte gir att gora sidana berikningar.

Inte heller ir det utifrdn tillgingliga data mojligt att bedéma om
tidigare asylsokande skulle ha sirskilt svirt att tervinda. Flera linder
har emellertid prioriterat just tidigare asylsékande som fdtt avvis-
nings- eller utvisningsbeslut 1 sitt dtervindandearbete. En slutsats 1
EMN-studien ir att dtervindande har fitt en allt hogre prioritet 1
linder med 6kat antal asylansdkningar. Procentandelen avslagsbeslut 1
den totala mingden asylbeslut har dock inte ékat (EMIN 2016, s. 10).

Vilka svarigheter har myndigheterna att verkstilla asyls6kandes
avvisnings- eller utvisningsbeslut?

I ett forsok att identifiera vilka hinder mot verkstillighet som ir av
sirskild vikt for asylsékande som fatt avslag framkom 1 EMN-studien
att hindren ofta giller dven andra med lagakraftvunna avligsnande-
beslut, exempelvis den som démts foér brott. Det finns dock vissa
hinder som sirskilt gor sig gillande nir de berérda personerna ir
tidigare asylsokande; notera dock att hinder som har anknytning
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till individens skyddsbehov och medicinska verkstillighetshinder ute-
limnas hir.

En s&dan omstindighet som kan utgora ett hinder ir offentliga
protester, vilka tenderar att vara starkare nir tidigare asylsékande ir
berérda dn nir andra grupper berors (EMN 2016, s. 28). En annan
omstindighet av sirskild relevans for tidigare asylsékande ir en
bricklig sikerhetssituation i ursprungslinderna, vilket stiller sir-
skilda krav i praktiskt arbete med resor dit. Exempel pd sidana
linder ir Irak, Afghanistan och Eritrea. En instabil sikerhetssitua-
tion kan ur individens perspektiv ocksd innebira en stor ridsla for
att dtervinda.

Utover dessa hinder, som alltsd ir specifika f6r asylsékande, be-
handlar rapporten generella s.k. avgorande hinder mot verkstillig-
het. Dessa kan ha anknytning till mottagarlindernas intresse av att
motverka tervindande. En del linder tar exempelvis inte emot
personer som skickas dit med tving; diribland Afghanistan®, Eritrea,
Etiopien, Rwanda och de sédra och centrala delarna av Somalia.
Ibland utfirdas inte resehandlingar éverhuvudtaget fér personer
som fatt avslags- eller utvisningsbeslut. Det férekommer ocks3 att
medfoljande myndighetspersoner far inreseférbud. Ytterligare exem-
pel pd hinder mot verkstillighet med anknytning till det avsedda
mottagarlandet ir att utfirdade resehandlingar har s3 kort giltig-
hetstid eller sd begrinsad geografisk rickvidd att en resa blir prak-
tiskt taget omojlig (EMN 2016, s. 28).

Andra praktiska hinder ir att anskaffningen av resehandlingar
ibland ir beroende av att personen som ska resa har id-handlingar i
original, eller si ir processerna for att faststilla medborgarskap sd
komplicerade att detta blir praktiskt omojligt. Ett annat hinder kan
uppkomma nir man inte fir kontakt med ambassader eller om det tar
orimligt ling tid att boka en intervju med dessa (EMN 2016, s. 28).

*For svenskt vidkommande finns ett sirskilt samférstindsavtal om dtertagande som gér det
mojligt att tvingsavvisa enskilda personer som fitt lagakraftvunna avligsnandebeslut till Kabul
[Tillgingligt hir: http://www.regeringen.se/4ab5e0/contentassets/dalae2805f5d41bd9782¢1779d9
16€92/avtal-mellan-sverige-och-afghanistan.pdf. Besskt 2017-06-02].
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Hur fors6ker stater undanréja praktiska verkstillighetshinder?

Ett sirskilt avsnitt i EMN-rapporten presenterar staternas metoder
for att undanréja verkstillighetshinder. Hir nimns forhandlingar
med mottagarlinder och dtervindandeavtal. Sirskilda stodpaket till
mottagarlinderna har utvecklats i1 5 linder. Utover det uppges 8 med-
lemsstater utdva pdtryckningar pi tredje linders myndigheter
(EMN 2016, s. 29). Vidare har olika metoder utvecklats for att kunna
faststilla identitet. Exempel dr programvaror for att lisa skadade
fingeravtryck (11 linder), anlitande av sprikexperter for att klar-
gora nationalitet (17 linder) samt tidiga intervjuer med asylsokande
om &tervindande (Storbritannien och Sverige) (EMN 2016, s. 30).

En metod for att {3 till stdnd giltiga id-handlingar som nimns 1
rapporten ir det svenska initiativet CIP (Collaborative Interview
Project — forbittrad identifiering genom dialog). Projektet gillde ett
litet antal asylirenden dir dokumentation saknades varfor avligs-
nandebesluten inte kunde verkstillas. Myndighetspersoner frin de
aktuella mottagarlinderna — Kirgizistan, Vietnam och Armenien —
kom till Sverige for att i ett forsta steg intervjua berérda individer
och 1 ett andra steg utfirda resehandlingar. Eftersom utvisningar
genom insatsen kunde ske snabbare in vad som i regel ir mojligt
uppskattades att kostnader i mottagningssystemet pd cirka 6 miljo-
ner kronor kunde undvikas (EMN 2016, s. 30).

Vilka rittigheter tillerkdnns personer med lagakraftvunna
avligsnandebeslut?

Vilka rittigheter som tillerkinns den som har ett lagakraftvunnet
avligsnandebeslut dr viktigt av flera skil. For det forsta ir det viktigt
for de berérda individerna och en friga om staternas skydd av minsk-
liga rittigheter (se kapitel 9). For det andra har frigan om rittig-
heter — inte minst inskrinkningar av rittigheter — betydelse efter-
som sidana ofta syftar till att skapa incitament f6r dtervindande.’

* Exempelvis handlade begrinsningen av ritten till boende och ekonomiskt stéd i LMA 2016
bl.a. om att 6ka incitamentet f6r dem som har fitt ett beslut om avvisning eller utvisning att
limna landet (se vidare kapitel 10).
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I slutsatserna 1 EMN-studien framkommer inget stod for att in-
skrinkningar i rittigheter leder till att fler minniskor dtervinder.®

Linderna i EMN-undersoékningen har ett visst minimum av rittig-
hetsskydd fér personer som fitt avligsnandebeslut. I samtliga 18 lin-
der har den sokande ritt att bo kvar i asylmottagningsboendet
under tiden for éverklagande och 1 17 linder f&r den sékande bo
kvar under en 6vergdngsperiod dven efter avslag i samtliga instanser
av asylprocessen, som regel mellan 7 och 30 dagar. I 9 linder,
hiribland Sverige, f&r den sdkande bo kvar i asylmottagnings-
boendet nir tiden fér frivilligt dtervindande har gdtt ut, férutsatt
att personen medverkar till utresa. Finland har en liknande ordning
men liksom 1 Sverige har ritten till bostad inskrinkts under senare
tid (se vidare kapitel 10 om LMA). Sedan 1 juli 2015 giller 1 Finland
att om det blir uppenbart att dtervindande inte kommer att ske —
antingen pd grund av att polisen inte kan genomféra avligsnande-
beslutet eller pd grund av att den berérda personen inte samarbetar
— upphér ritten till bostad och ekonomisk ersittning efter 30 dagar.
Cheferna for forliggningarna kan dock 1 enskilda fall fatta beslut
om att férlinga ritten till bostad och ekonomisk ersittning efter
30 dagar om sirskilda omstindigheter talar fér det.”

I 14 linder erbjuds ndgon sorts ritt till boende f6r personer med
avligsnandebeslut. Vanligt dr att man tilldts bor kvar 1 mottagnings-
boendet. Tillgingen till rittigheter ir mycket begrinsad 1 6 linder.
I ett fital linder placeras tidigare asylsékande med lagakraftvunna
avligsnandebeslut 1 fingsligt forvar.

Efter slutligt utvisningsbeslut medges samma hilso- och sjuk-
vird som under asylprocessen i 12 linder. Visst ekonomiskt st6d
far berorda personer 1 5 linder, ritt till utbildning for vuxna finns 1
7 linder och tilltride till arbetsmarknaden 1 6 linder. I bl.a. Sverige
ir ritten att arbeta villkorad p3 sd sitt att personen maste samarbeta
samt limna id-handling. I Malta har tidigare asylsokande med utvis-
ningsbeslut ritt att arbeta under en tidsperiod som bestims av den
s.k. Flyktingkommissionen. Arbetstillstindet ir giltigt 1 tre ména-

¢ For vidare diskussion om denna friga, se bl.a. Valenta och Thorshaug om norska férhéllan-
den (2011); Czaika och Hobolt (2016) redovisar en kvantitativ studie av sambandet mellan en
restriktiv migrationshantering och irreguljir migration.

7 E-postkorrespondens med 6verinspektér i Finland fér det europeiska migrationsnitverket,
2017-07-27.
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der och kan direfter fornyas, och det upphivs om personen limnar
landet.

I Storbritannien ges visst stéd till personer som samarbetar 1
verkstillighetsprocessen, om det skulle vara ett brott mot minsk-
liga rittigheter att underlita att tillhandahilla ett sidant st6d.* Om
en person inte kan arbeta och inte kan limna landet kan det vara en
krinkning av Europakonventionens artikel 3 om staten inte forser
personen med tillrickligt stéd for att ticka livets nédvindigheter.
Frigan om basala rittigheter var uppe for diskussion i rittsfallet
Limbuela frin det engelska dverhuset. Fallet avsdg en person som
inte hade fatt beslut i asylfrdgan, men resonemanget om artikel 3
giller dven f6r personer som inte kan limna landet.’

Hur hanteras situationer nir dtervindande inte ir mojligt?

Forfaranden for att faststilla nir en enskild inte kan tervinda kan
delas in 1 beslut om

— uppskjuten verkstillighet med forlingd tidsfrist f6r utresa

— tillstdnd fér den enskilde att vistas 1 landet under en viss tid (tole-
ransstatus eller tillfilligt uppehéllstillstind)

— beviljande av uppehallstillstdnd.

I 6 linder utfirdas enligt EMN-rapporten inget formellt erkinnande
om verkstillighetshinder. I Irland kan enskilda med s.k. ”deporta-
tionsorder” undantagsvis beviljas en ritt att stanna efter fem 3r, efter
en individuell bedémning (svar ad hoc-frigan).

Belgien har en ordning med uppskjuten verkstillighet som kan
leda till uppehdlistillstind efter individuell bedémning. Ett sddant
tillstdnd férutsitter dock att individen gjort allt som stdr i dennas
makt for att dtervinda. I Estland kan tidsfristen for sjilvmant 4ter-
vindande forlingas och enskilda kan anséka om uppehillstillstdnd
(svar ad hoc-frigan). Kroatien har en sirskild bestimmelse 1 ut-

8Se vidare Asylum Support Appeals Project. [Tillgingligt hir: http://www.asaproject.org/
uploads/Factsheet-2-section-4-support.pdf. Besokt 2017-05-05].

®For domslutet i sin helhet, se hir [https://www.publications.parliament.uk/pa/1d200506/
ldjudgmt/jd051103/adam-1.htm. Besokt 2017-05-05] e-postkorrespondens med Legal Director,
ILPA. Immigration Law Practitioners” Association, 2017-03-22.
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linningslagen om s.k. uppskjuten deportation (15 personer har denna
registrering). Eftersom det saknas rittslig status som “tolererad” i
Kroatien kan personer med ett sddant beslut inte beviljas uppehalls-
tillstdnd.

Litauen har en reglering om uppskjuten verkstillighet av avligs-
nandebeslut om det finns praktiska hinder mot att genomfora
beslutet. Om de praktiska verkstillighetshindren kvarstar ett &r efter
att beslutet om uppskjuten verkstillighet kan berérda personer be-
viljas tillfilliga uppehdllstillstdnd. Direfter gors en ny bedémning av
om verkstillighetshindren kvarstir. I juni 2017 hade 17 personer,
inklusive ensamkommande barn, sidana tillfilliga uppehallstillstind
1 Litauen (svar ad hoc-frigan).

I Luxemburg kan verkstilligheten skjutas upp men detta leder
inte till uppehillstillstdnd utan till nya individuella dterkommande
bedémningar och i vissa fall till husarrest (svar ad hoc-frigan).

Beviljande av toleransstatus ir ett sorts tillfilligt tillstdnd och ett
indirekt erkinnande av verkstillighetshinder. Grunden for sidan
status varierar dock; inférandet av en toleransstatus ses 1 fler linder
som en vig att undvika en allt stérre grupp tredjelandsmedborgare
som vistas 1 landet utan uppehillstillstind med bl.a. de 6kade risker
for exploatering och kriminalitet som dirmed antas ta sin borjan.
Toleransstatus ir vidare ocksd ett sitt for staten att sikerstilla att
personer som inte kan 4tervinda just vid den aktuella tidpunkten
fortsitter att vara i kontakt med myndigheterna (EMN 2016, s. 32).

I 12 linder kan hinder mot verkstillande av ett avligsnande-
beslut fora med sig ett zllfailligr uppehdllstillstind. Kriterierna for att
beviljas ett sidant tillstind varierar.

I Danmark utfirdas ett tillfilligt uppehilistillstind om polisen
utan framging har forsokt verkstilla ett avligsnandebeslut 1 minst
18 méinader och den enskilda personen har samarbetat under den
hir perioden men ett dtervindande inte framstdr som sannolikt. Om
samtliga tre villkor ir uppfyllda beviljas ett tillfilligt uppehéllstill-
stdnd i tolv minader. Efter denna period kan en férlingning av
uppehillstillstdndet bli aktuellt under férutsittning att den enskilda
personen fortfarande inte kan limna Danmark och polisen fortfar-
ande inte kan verkstilla avligsnandebeslutet.'

19 [Tillginglig hir: https://www.nyidanmark.dk/en-us/coming_to_dk/asylum/asylum_process/
hindrances_to_deportation.htm. Besékt 2017-06-07.
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Finland har méjlighet att bevilja tllfilligt uppebdllstillstand nir
det finns praktiska verkstillighetshinder (51 § utlinningslagen) under
foérutsittning att den enskilda personen har medverkat till att verk-
stilla beslutet. Emellertid leder inte tillfilligt uppehallstillstdnd till
medborgarskap i Finland. Totalt 5 personer beviljades uppehills-
tillstdnd 2016 med stéd av bestimmelsen, och 2017 har fram till juli
ménad 2 personer beviljats denna status (uppskattningsvis) (svar ad
hoc-frigan).

Nederlinderna har antagit en sirskild policy fér att personer
som inte kan limna landet av skil som de inte kan lastas for ska
kunna 4 uppehillstillstdnd. Syftet med policyn ir att bestimma nir
uppehillstillstdnd ska kunna beviljas for personer med lagakraft-
vunna avligsnandebeslut, vilka inte kan limna landet. Policyn har
kritiserats starkt for att tillimpas orimligt restriktivt, och bevis-
bérdan vilar helt och hillet pd individen samtidigt som myndig-
heterna ir passiva i sina utredningar av om det finns nigra praktiska
verkstillighetshinder. Vidare identifieras rittssikerhetsproblem i det
nederlindska systemet genom summariska tillimpningar av gillande
ritt och det finns dven tecken pi godtycklig myndighetsutdvning."

Norge har en bestimmelse i invandringslagen om uppehills-
tillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder. Dess huvud-
sakliga innehdll ir att uppehéllstillstind under vissa omstindigheter,
bl.a. att den enskilde medverkar, fir beviljas nir det finns praktiska
verkstillighetshinder som personen inte rdr éver. Antalet som be-
viljats uppehillstillstdnd 1 Norge enligt ovan process ir sannolikt ligre
in 10 (svar ad hoc-frgan)."

Tyskland har en rittslig status av uppskjuten verkstillighet vid
verkstillighetshinder som inte bedéms kunna undanréjas 1 en nira
framtid. Efter 18 ménader beviljas ett tllfilligt uppebdllstillstind (25:5
uppehdllstillstdndslagen), och nir en person haft tillfilligt uppehalls-
tillstdnd i fem &r och uppfyller vissa ytterligare krav, beviljas perma-
nent bosittningstillstdnd (26:4 uppehillstillstindslagen). I april 2017
hade 49929 personer tillfilliga uppehdllstillstdnd efter uppskjuten
verkstillighet och 162 519 personer hade permanent bosittnings-

! Se forskningsinstitutet ACVZ:s (Advicory Committee on Migration Affairs, Adviescommissie
voor Vreemdelingenzaken) rapport Where there’s a will but no way. Rapporten innehiller en
engelsk sammanfattning.

12 Att beslut sillan fattas till den enskildas férdel bekriftas av kontakter med ELENA-koordi-
natorn i Norge (e-postkorrespondens med Elena koordinator i Norge, 2017-04-17).
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tillstdnd, vilket kan leda till naturalisering om ytterligare krav ir upp-
fyllda (svar ad hoc-frigan).

Slovakien har en s.k. toleransstatus under 180 dagar som sedan
kan férlingas. Toleransstatus ska beviljas om det finns verkstillig-
hetshinder, om avresa inte ir mojligt och om fdérvarstagande be-
déms vara meningsldst, om personen ir minderdrig, om det ir nod-
vindigt av respekt for den enskildas privat- eller familjeliv och inte
innebir ett hot mot nationell sikerhet, eller om personen har fallit
offer fér mianniskohandel.

Hir utodver kan toleransstatus beviljas den som arbetat illegalt
under sirskilt svéra villkor eller den som ir minderirig och som
varit olagligen anstilld om det ir nédvindigt f6r brottméalsprocess,
den som vistas 1 landet for institutionsvard, den som vistas 1 landet
for karantin och i samband med bedémningar av verkstillighets-
hinderanmilan samt om personen ir féremal for vissa andra ritts-
liga processer.

Toleransstatus medfér ingen ritt att arbeta i Slovakien. Den som
ir statslos och har toleransstatus kan anséka om medborgarskap 1
Slovakien efter tre dr med toleransstatus. I december 2016 hade 216
personer beviljats toleransstatus (svar ad hoc-frigan).

Storbritannien har bestimmelser om vistelseritt pd grund av
verkstillighetshinder. Beviljande av ett sidant tillstdnd forutsitter att
handliggningstiden hos Home Office (motsvarande Migrations-
verket) varit ldngdragen, att det inte finns anledning till oro &ver
”personens karaktir, beteende eller sammanslutningar” samt personen
inte har kunnat limna landet och det inte finns realistiska férvint-
ningar att si ska kunna ske. Ansékan om forlingning av vistelse-
ritten beviljas 1 undantagsfall, och d& intrider en ritt till st6d och
ritt att arbeta. Efter tio 8&r med uppskjuten verkstillighet kan per-
sonen beviljas uppehillstillstind i Storbritannien. Ingen statistik
finns publicerad vad giller antal personer (svar ad hoc-frigan).

I Osterrike kan praktiska verkstillighetshinder medféra att den
enskilda personen tillskrivs en #2llfillig vistelserditt under 12 manader
(det giller t.ex. statslosa eller om individen saknar resehandlingar och
ursprungslandet inte utfirdar sdana). Under denna period tilldts
vistelse i Osterrike men den berérda individen har inte tilltride till
arbetsmarknaden. En slutsats i EMN-rapporten ir att det endast
undantagsvis har framkommit stéd for att sddana fortlépande om-
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provningar leder till att minniskor faktiskt limnar vistelselandet
(EMN 2016, s. 33).

Vilka méjligheter finns att fd stanna lingsiktigt i det land
som meddelat avligsnandebeslut?

Totalt 11 medlemslinder mojliggdr inte dverhuvudtaget regulari-
sering for att hantera verkstillighetshinder.

Utéver de ovan nimnda regleringarna avseende uppehills-
tillstdnd, 1 Storbritannien (10 4r) och Tyskland (cirka 1,5 &r) har
9 medlemslinder s.k. regulariseringsprocesser, dvs. nigon form av
vigar till uppehllstillstind f6ér personer som vistats i landet med
lagakraftvunna avligsnandebeslut. En skillnad kan géras mellan gene-
rella regulariseringsprocesser (2 linder) och processer dir enskilda
personer kan f3 status som regulariserad (9 linder) efter en bedém-
ning av individuella omstindigheter.

I Lettland har man ingen ritt att stanna om det inte finns
humanitira skil, oavsett om den enskilda personen har férklarat sig
villig att medverka ull tervindande och det ind3 inte ir mojligt.
Den som vistas i landet med lagakraftvunnet avligsnandebeslut kan
dock anséka om naturalisering. F4 minniskor befinner sig i denna
“limbosituation” 1 Lettland, och ndgra har fatt uppehillstillstdnd pa
grund av att de ir statslosa enligt en procedur for att faststilla stats-
loshet (svar ad hoc-frigan).

I Osterrike giller att en person efter ett 4r med tilliten vistelse
kan anséka om s.k. ”sdrskilt skyddstillstdnd”. Detta beviljas under
férutsittning att personen inte har démts for ett brott. Under tolv
ménader fir personen genom skyddstillstdndet en sorts vistelseritt
med begrinsat tilltride till arbetsmarknaden. Efter ytterligare tolv
ménaders vintan kan ett rod-vit-kort utfirdas som ger tillgdng till
vissa integrationssteg, bla. tilltride till arbetsmarknaden (svar ad
hoc-frigan). Osterrikiskt medborgarskap kan férvirvas efter tio &r
av laglig och fortlopande vistelse 1 landet. Av tekniska skil gir det
inte att uppskatta exakt hur minga personer som befinner sig i
denna situation. Det finns f6r nirvarande 149 tolererade personer som
har ritt tll grundliggande vilfirdsstod, och forsta halviret 2017 be-
viljades 161 personer beviljats toleransstatus; 2014 var siffran 316 per-
soner, 2015 var den 289 personer och 2016 var den 270 personer
(svar ad hoc-frigan).
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I EMN-rapportens sammanfattande analys anges att man inte
kan dra nigra generella slutsatser om vilka metoder som ir effek-
tiva for att dtervindande ska komma till stind. Att inskrinka tll-
gdngen till rittigheter efter ett avslag, 1 synnerhet vad giller boende
och sociala férméner, kan emellertid 6ka sannolikheten f6r att myn-
digheter férlorar kontakten med berérda personer (EMN 2016, s. 1).
Detta kan 1 forlingningen forsvira myndigheternas dtervindande-
arbete.

”| vantan pa atervindande”

I en studie till EU-kommissionen 2013, Study on the situation of third-
country nationals pending return/removal in the EU Member States and
the Schengen Associated Countries, limnas ett antal rekommendationer
avseende bl.a. tredjelandsmedborgare som vistas 1 EU:s och Schengens
medlemsstater med avvisnings- eller utvisningsbeslut.”” Rapporten
omfattade 31 linder och den syftade till att beskriva och jimféra
situationen for denna grupp.

Det framkom 1 ett inledande skede av undersékningen att den
rittsliga stillningen f6r personer som inte kan &tervinda var
alltigenom oklar och att forskningen pd omradet dr begrinsad (se iven
Cantor m.fl. 2017 och Appave 2012). Direfter identifierades tre olika
rittsliga statusar:

1. En officiell status med s.k. uppskjutet dtervindande eller rolerans-
status (ty. duldung) som tillerkinner de berérda personerna vissa
rittigheter avsedda f6r just dem (12 linder).

2. En de facto-uppskjuten status med tillgdng till vissa rittigheter.

3. Awvsaknad av réttslig status vilket innebir en situation liknande den
som pappersldsa personer lever under (21 linder).

1 Eurasylum och Rambell genomférde undersskningen. Eurasylum ir en sjilvstindig aktor
som bedriver policyrelevant forskning om migration fér offentliga organ, bl.a. EU — se
Www.eurasylum.org. Ramboll ir ett ledande konstruktions-, design- och konsultféretag — se
www.ramboll.com. Rapporten ir férfattad av Mathilde Heegard Bausager, Johanne Kopfli
Meller och Solon Ardittis [Tillginglig hir: https://ec.curopa.euw/home-affairs/sites/homeaffairs/
files/e-library/documents/policies/irregular-migration-return/return-readmission/docs/
11032013_sudy_report_on_immigration_return-removal_en.pdf. Besékt 2017-01-22]. Se iven
Rosenberger, Sieglinde, and Carla Kiiffner. “After the deportation gap: Non-removed persons
and their pathways to social rights.” 2016. 137-150.
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Studien visade att fler dn hilften av linderna saknade en procedur
for att faststilla situationer dir avligsnandebeslut ir ”icke-verk-
stillbara”, nigot som f6r med sig att minniskor faller mellan stol-
arna (Bausager m.fl. 2013, s. 15). Minniskor kan dirtill vara fast i
en de facto-status av verkstillighetshinder under manga &r (mellan
1 och 10 4r). Vidare pavisas en otillricklig efterlevnad av internatio-
nella rittighetsitaganden, sdvil juridiskt som i praktiken, vad giller
personer som fitt lagakraftvunna avligsnandebeslut. MR-problem
visade sig som en f6ljd av begrinsningar av rittigheter 1 praktiken
och i regleringar. Studien konstaterade ndgot mer ldngtgiende for-
mella rittigheter i linder med statusen “icke-verkstillbar” dn 1 linder
dir en sidan inte fanns (Bausager m.fl. 2013, s. 18). Vidare var en
slutsats att linder med toleransstatus har bittre forutsebarhet nir
det giller rittigheter dn andra linder.

Aven boendesituationen har generellt sett stor betydelse for till-
gdngen till rittigheter f6r personer med avligsnandebeslut vilka inte
kan limna landet, dvs. nir denna grupp har ritt till boende ir till-
gdngen till andra rittigheter ocksd mindre otillfredsstillande
(Bausager m.fl. 2013, 5. 78).

Den allminna opinionens betydelse fér rittighetsskydd behand-
lades genom intervjuer. Studien fann hirvidlag att det dr en utmaning
att skilja mellan personer som inte kan dtervinda pa grund av fakto-
rer utanfor deras egen kontroll och andra migrantgrupper. Detta kan
ha betydelse for debatten 1 samband med lagstiftningsindringar, i
synnerhet 1 linder dir migration ir en kinslig politisk friga
(Bausager m.{l. 2013, 5. 79).

Policyrekommendationer

Med utgdngspunkt i studiens resultat sammantridde flera berérda
aktdrer och organisationer pd EU-niv3 for att diskutera policyrekom-
mendationer. Tv8 huvudsakliga kategorier av personer som vistas med
lagakraftvunna avligsnandebeslut identifierades under konferensen:

— personer vars beslut inte kan verkstillas pd grund av eget age-
rande

— personer vars verkstillighetshinder dr nigorlunda bestiende dven
om personen har forklarat sig villig att limna landet.
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Vidare presenterades forslag pd olika rittsliga statusar pd basis av
dtervindandedirektivets artikel 9. Av artikel 9.2 framgir att en med-
lemsstat kan skjuta upp en verkstillighet om exempelvis ett avligs-
nande har misslyckats p& grund av bristfilliga identitetshandlingar
(se daven SOU 2009:60, s. 97). Tvd mojliga rittsliga statusar identi-
fierades:

— tredjelandsmedborgare har férsokt att limna landet eller sam-
arbetar med myndigheterna fér att {3 till stdnd ett dtervindande
(status A)

— tredjelandsmedborgare som ir kvar pd territoriet eftersom de inte
vill utresa och inte heller samarbetar med myndigheterna (status B).

Aven byte av status och méjligheten fér myndigheter att flytta per-
soner mellan olika rittsliga kategorier diskuterades. Om den be-
rorda personen exempelvis inledningsvis sagt sig inte vilja dtervinda
men sedan 1 ett senare skede dndrar sig kan en 6verflyttning ske
frin status B till status A. P4 samma sitt kan en person som sagt sig
vilja medverka till ett 8tervindande och sedan lingre fram visat sig
ovillig 1 praktiken att samarbeta, forflyttas till kategorin icke-sam-
arbetsvillig (status B). En tinkbar tredje variant av status kunde
mojligtvis aktualiseras — s.k. uppskjutande av verkstillighet. Om den
berdrda personen samarbetar under tiden i vintan, och det efter en
viss tid bedéms att en verkstillighet allgjimt inte kan genomforas,
kan en regulariseringsprocess sittas iging. For Sveriges vidkom-
mande framhélls att den sokande relativt snabbt bedéms av myndig-
heter som ”icke-samarbetsvillig”.

8.3 Sammanfattande analys

Syftet med detta kapitel har varit att knyta an tll internationell
forskning samt presentera nigra exempel pd lagstiftning och ritts-
tillimpning i andra europeiska linder som ir av vikt for vir utred-
ning. Kunskapsunderlaget 1 kapitlet ir betydelsefullt for uppdraget
att limna vilavvigda férslag som syftar till att motverka att asyl-
sokande hamnar eller blir kvar i en situation dir deras avligsnande-
beslut inte kan verkstillas pd grund av praktiska skil utanfér den
enskilda personens kontroll. Férhoppningsvis kan utredningens lisare
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lira av situationen 1 andra linder och av tidigare studier. Vi har kort-
fattat redovisat nyare forskning om staters sitt att hantera icke-
verkstillbara avvisnings- och utvisningsbeslut. Denna redovisning
visar att grundorsakerna till att mianniskor blir strandsatta 1 ett juri-
diskt ingenmansland sillan adresseras i staters dtervindandepolitik.

Det &r svart att veta om mottagarléander &r ovilliga att ta emot,
och varfor

Den ovan redovisade rapporten till EU-kommissionen pekar pd ett
antal praktiska problem ur staternas perspektiv. En genomgiende
utmaning ir att bedéma nir och varfér en person inte kan 3ter-
vinda, oavsett personens egna avsikter, samt vilka krav som rimligt-
vis kan stillas pd enskilda att pavisa praktiska verkstillighetshinder.
Dessa fragor hinger samman iven om de ir olika saker — nigot vi
ocksd sett 1 den svenska kontexten.

For Sveriges vidkommande diskuterades 1 EMN-rapporten att
den sokande pd ett tidigt stadium bedéms vara “icke-samarbets-
villig”. En f6ljd av detta, vid tidpunkten fér intervjuer gjorda inom
ramen for rapporten, var att det blev mycket svirt att leva upp till
kraven f6r uppehillstillstdnd pd grund av praktiska verkstillighets-
hinder, eftersom detta dr villkorat av att individen ir just sam-
arbetsvillig. En mgjlighet f6r Polismyndigheten att terlimna dren-
den till Migrationsverket 1 kommande lagstiftning kan méjligen ge
Migrationsverket ¢kat utrymme att vid behov revidera en sidan
tidigare bedémning (se avsnitt 5.2.3 1 kap.5). Samtidigt kvarstir
forhallandet 1 Sverige och andra linder att stor betydelse tillmits den
enskilda personens medverkan 1 verkstillighetsarbetet for att uppe-
hallstillstind ska beviljas, samtidigt som denna medverkan 1 dtmin-
stone en del drenden har mindre betydelse for frigan om anvisat
mottagarland kan antas villigt att ta emot personen.

Vad ir det di for omstindigheter som har betydelse f6r den cen-
trala frigan om huruvida mottagarlinder kommer vara villiga att ta
emot en person? Exempel pd hinder kan vara att mottagarlinder
forbjuder inresa fo6r medféljande myndighetspersoner. Ibland vigrar
beskickningar att utfirda resehandlingar f6r personer som fitt av-
slags- eller utvisningsbeslut. Ibland har utfirdade resehandlingar en
s& kort giltighetstid eller en s begrinsad geografisk rickvidd att en
resa 1 princip blir oméjlig. Andra omstindigheter som kan peka pd
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en ovilja frin mottagarlandets sida ir svdrigheter for enskilda att f3
resehandlingar, invecklade och oférutsigbara processer for att fast-
stilla medborgarskap eller att det tar orimligt ldng att boka intervju
med hemlandsbeskickningen. Fér dessa hinder giller den gemen-
samma nimnaren att de har liten anknytning till individens med-
verkan till verkstillighet.

Det finns ocksd omstindigheter av vikt fér frigan om praktiska
verkstillighetshinder som har anknytning till det land som meddelat
avligsnandebeslutet. Hir framkommer bristande samverkan mellan
myndigheter, bristfilliga utredningar av férhillandena i enskilda
irenden, olika tendenser inom ramen foér det tolkningsutrymme
rittstillimparen har nir lagstiftningen anvinds i vardagens praktik
och aspekter med koppling till myndigheters organisation'*. Andra
svarigheter 1 linder som meddelat avligsnandebeslut kan vara pro-
tester frin allminheten samt krav pd sirskilda dverviganden gillande
resor till linder med ett instabilt sikerhetslige eller nir de individer
som ska dtervinda tillhor en utsatt grupp.

Det forekommer olika rattsliga statusar for strandsatta migranter

Den rittliga statusen varierar fér personer som blivit kvar i en
situation dir deras avligsnandebeslut inte kan verkstillas. I grova
drag kan tre olika rittsliga statusar identifieras: uppskjuten verk-
stillighet, tllfillig vistelseritt (toleransstatus eller tillfilligt uppehalls-
tillstdnd) och tillfilligt uppehillstillstdind som s smaningom kan leda
till medborgarskap. De olika statusarna varierar bdde nir det kommer
till lingden p& uppehillstillstdnd och betriffande rittigheter.
Gemensamt for linder som har nigon sorts rittslig kategori for
tillstdndet att vara icke verkstillbar men med beslut om att verk-
stillas” dr att de dtminstone indirekt har erkint férekomsten av
verkstillighetshinder som — om inte annat fér en begrinsad td —
bedéms inte kunna undanréjas. Ett argument frin staternas sida i
sammanhanget har varit att undvika en allt stérre grupp tredje-

T utredningen har exempelvis fraimkommit exempel pa olika uppfattningar inom Migrations-
verket gillande praktiska verkstillighetshinder, vilka synes ha anknytning till handliggares
placering 1 organisationen och enhetens uppdrag. I de intervjuer som féretagits under utred-
ningsarbetet framkommer ocks3 att det kan finnas olika uppfattning i olika myndigheter om
huruvida verkstillighet dr praktiskt mojligt.
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landsmedborgare som vistas utan uppehdllstillstind med bl.a. den
dkade risk som dirmed féljer f6r att minniskor exploateras.

Flera linder har pd olika grunder lagstiftat om sdvil uppehlls-
tillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder som olika former
av regulariseringar. Dessa processer sker ofta stegvis och ir vill-
korade av att den enskilda personen samarbetar i verkstillighets-
arbetet. I internationella diskussioner om policyférindringar har
mojligheterna att byta status, frin medverkande till icke-medverkan
och tvirtom, behandlats.

Nir myndigheter bedomer att verkstillighet under en tidsperiod
inte varit mojlig av skil som den enskilda personen inte kan pi-
verka kan uppehilistillstdnd beviljas 1 bl.a. Danmark, Finland, Norge,
Tyskland och England. I Lettland finns en sirskild procedur f6r att
faststilla statsloshet, for att hantera aspekter av verkstillighetshinder
nir de berérda individerna ir statslosa.

I praktiken ir det sillan som bedémningar leder till uppehills-
tillstind. I en rapport om Nederlindernas s.k. utan férskyllan-
policy, vilket innebir ett sorts uppehillstillstind p& grund av prak-
tiska verkstillighetshinder, visade det sig t.ex. nirmast omdjligt for
enskilda att leva upp till villkoren fér ett gynnsamt beslut.

Boendesituationen &r viktig for tillgangen till
andra sociala rattigheter

I de rapporter vi gitt igenom framkommer att linder med en for-
mell status som “icke-verkstillbar” uppvisar nigot mer lingtgiende
formella sociala rittigheter samt en bittre forutsebarhet nir det
giller rittigheter, dn andra stater. Vidare ir en slutsats av tidigare
studier att boendesituationen har betydelse for tillgingen till rictig-
heter generellt, dvs. att med en ritt till boende ir tillgingen till andra
sociala rittigheter ocksd nigot bittre.

Effekterna av vidtagna atgarder for sjalvmant atervindande
ar osakra

Av vikt {6r vira éverviganden vad giller férfattnings- och andra fér-
slag dr att en status av s.k. uppskjuten verkstillighet inte verkar leda
till att personer si sminingom kan limna landet, och s3 ir tll synes
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inte heller fallet i linder med en ordning av upprepade omprov-
ningar. Detta talar for att permanent uppehéllstillstdnd bor beviljas
inom en viss tidsperiod nir det bedéms finnas bestiende verk-
stillighetshinder, vilket 1 s3 fall fir vigas mot vilken eventuell inver-
kan pd incitament att hilla sig undan myndigheterna (se slutsatser
och forslag).

Vi har inte funnit nigot stdd i tidigare forskning eller rapporter
rorande ordningen 1 andra linder for att upprepade prévningar av
tillfilliga toleransstatusar f6r med sig att fler personer faktiskt reser
till det anvisade mottagarlandet. Dessa statusar verkar i stillet i
praktiken ha till f6ljd att personen efter ett antal &r beviljas uppe-
hallstillstdnd eller att de hamnar i en sorts permanent position som
icke 6nskvird (persona non grata) med begrinsade rittigheter. Vi
bedémer att det finns en risk, 1 strivan efter att hitta 18sningar for
dtervindande, att nya tillstdndsgrunder inférs som inte f6r med sig att
personer bereds en varaktig 16sning trots att de beviljas olika sorters
tillstind.

Vi kan inte pd basis av tidigare studier dra nigra generella slut-
satser om vilka metoder som ir effektiva for att dtervindande ska
komma till stdnd. Att inskrinka tillgdngen till rittigheter efter ett av-
slag, i synnerhet vad giller boende och sociala férméaner, kan emeller-
tid 6ka sannolikheten for att myndigheter férlorar kontakten med
berérda personer. Individerna & sin sida riskerar att forlora tillgdng
till grundliggande rittigheter. I forlingningen kan detta fora med
sig bdde att internationella MR-3taganden undergrivs och att myn-
digheternas tervindandearbete férsviras. De studier vi tagit del av
har inte funnit nigra beligg for att fler personer sjilvmant limnar
ett land efter avvisnings- eller utvisningsbeslut nir inskrinkningar i
rittigheter har genomforts. Samtidigt ska sigas att flera linder sak-
nar statistik dver antalet personer som vistas med lagakraftvunna
avligsnandebeslut. I ndgot av svaren pd vir utsinda ad hoc-friga
angavs uttryckligen att antalet personer inte gir att uppskatta.
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9 Internationella ataganden om
manskliga rattigheter m.m.

Enligt direktiven till utredningen ska vi under virt arbete beakta
Sveriges internationella dtaganden om minskliga rittigheter (MR-
dtaganden). I detta kapitel presenterar vi dversiktligt de dtaganden
som ir relevanta for val av frigestillningar i virt utredningarbete svil
som for analysen av rittstillimpningen och forslagen. En utgdngs-
punkt for v8r ambition att beakta dtaganden om MR i utrednings-
arbetet har varit Regeringens strategi for det nationella arbetet med
manskliga rdttigheter (skr.2016/19:29). Med avstamp 1 det av riks-
dagen antagna mailet att sikerstilla respekt for Sveriges internatio-
nella taganden om MR' framhiller regeringen i denna strategi att
efterlevnaden av Sveriges internationella dtaganden om MR inte pd
vare sig kort eller 18ng sikt kan tas for given. Kontinuerliga steg
mot en sammanhéllen struktur for att frimja och skydda MR pd en
overgripande nivd miste tas successivt. Hir ingdr

— ett starke rittsligt och institutionellt skydd av MR

— ett samordnat och systematiskt arbete med MR inom offentlig
verksamhet, och

— ett starkt stdd for arbete med MR inom det civila samhillet och
inom niringslivet.

Syftet med detta kapitel dr att, 1 ljuset av internationella MR-3tag-
anden, oversiktligt beskriva innebérden av de 8taganden som ir av
vikt foér personer som vistas i Sverige med lagakraftvunna avligs-

! For en forteckning 6ver de MR-instrument Sverige har anslutit sig till, se hir:
http://www.manskligarattigheter.se/Media/Get/303/konventioner-om-manskliga-
rattigheter-som-sverige-har-undertecknat-pdf
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nandebeslut, samt identifiera de MR-3taganden som ir av sirskild
vikt nir myndigheter arbetar med att verkstilla avvisnings- eller
utvisningsbeslut.

Kapitlet har tre delar. Inledningsvis behandlas FN:s allminna fér-
klaring om minskliga rittigheter inklusive idén om jimlikhet som
grundliggande f6r samtida MR-3taganden. Sedan presenteras prin-
cipen om non-refoulement som den kommer till uttryck 1 folk-
rittsliga instrument. I en tredje del av kapitlet behandlas dtaganden
av sirskild betydelse for statsldsa personer.

9.1 Jamlikhet och icke-diskriminering

Efter det andra virldskrigets “barbariska girningar som upprort
minsklighetens samvete” (som inledningen 1 FN:s allminna férkla-
ring om MR lyder) fanns en politisk vilja bland stater att komma
dverens om vissa grundliggande MR-3taganden som skulle vara gill-
ande for alla. Ett viktigt steg togs ir 1948 genom att Virldssam-
fundet antog FIN:s allminna férklaring om minskliga rittigheter.
Instrumentet sldr fast att var och en ir berittigad till alla de rittig-
heter och friheter som uttalas i férklaringen. Varje individ ska utan
dtskillnad ha ritt tll hilsa, utbildning, en rittvis rittegdng, en ritt att
organisera sig fackligt osv. ”Utan 4tskillnad” betyder utan distink-
tioner sisom “ras’, hudfirg, kén, sprik, religion, politisk eller annan
uppfattning, nationellt eller socialt ursprung, egendom, bérd eller
stillning 1 6vrigt” (artikel 2). Vidare siger férklaringens artikel tv4 att
... Ingen 3tskillnad fir heller goras pd grund av den politiska, rittsliga
eller internationella status som rdder i det land eller det omride som en
person tillhér, vare sig detta land eller omrdde ir oberoende, stir under

forvaltarskap, ir icke-sjilvstyrande eller ir underkastat nigon annan
begrinsning av sin suverinitet.

Denna idé om jimlikhet och icke-diskriminering ir grundliggande
for staters MR-3taganden, och den bygger pd tva antaganden. Dels
antagandet att minniskor har vissa gemensamma behov och dels
antagandet att det ir meningsfullt att striva efter sammanhang dir

2 Begreppet ras ir omdiskuterat och dess anvindning ifrdgasitts av politiska, historiska och
vetenskapliga skil. I diskrimineringslagen (2008:567) utelimnas termen ras och i stillet talar om
“etnisk tillhorighet” med vilket avses “nationellt eller etniskt ursprung, hudfirg eller annat
liknande férhdllande” (se diskrimineringslagen kap. 1).
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rittigheterna kan férverkligas (se den allminna férklaringen arti-
kel 28).°

Vikten av jimlikhet i MR-sammanhang syns bl.a. genom att dis-
krimineringsforbudet dterkommer 1 dtta av FN:s nio kirnkonven-
tioner dir det utgdr en grund for sdvil rittighetsansprik som for
staternas skyldigheter.* Men dven om det dr meningsfullt bide poli-
tiskt och juridiskt att tala om allas /ika rittigheter, si har minniskors
situationer stora olikbeter. Skillnader och likheter kan identifieras
oavsett vilka minniskor, grupper eller situationer man fokuserar p3.
Denna méngfald stiller krav pd att MR-regleringar kan verka pd tvd
nivder. For det forsta finns gemensamma behov som tillmits sidan
vikt att de skyddar alla och for det andra ska uppfyllandet av dessa
behov forverkligas for alla minniskor vars livssituation aktualiserar
dem (Bruce 2010, s. 52).”

Hur olikheter hanteras genom MR ir en friga som foljt utveck-
lingen av MR-regleringar sedan denna bérjade (med slaveriet som
ett forsta talande exempel). Situationen f6r minniskor som tvingas
pd flykt frn sina hemlinder har inneburit sirskilda utmaningar,
och gor det 1 allra hogsta grad dnnu i dag. Ett uttryck for detta ir
att FN:s granskningskommittéer, nir de tolkar inneborden av stater-
nas skyldigheter i de internationella konventionerna, har argumen-
terat for att rittigheterna méste gilla alla som vistas 1 ett land eller
faller under statens jurisdiktion, utan diskriminering.

S& har exempelvis kommittén som overvakar efterlevnaden av
Konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter, hirefter
MR-kommittén, anfort att dtnjutandet av konventionsrittigheterna
inte ir begrinsade till medborgare utan ocksi maste vara tillging-

> For en diskussion om den idémissiga relationen mellan MR och jimlikhet/icke-diskrimi-
nering se Nowak 2005, s. 598.

* Internationell konvention om medborgerliga och politiska rittigheter, Konventionen om
ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, Konventionen om barnets rittigheter, Konven-
tionen om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor, Internationell konvention om
avskaffande av alla former av rasdiskriminering, Konventionen mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning, Konvention om rittigheter for per-
soner med funktionsnedsittning, Internationella konventionen till skydd fér alla minniskor
mot pitvingade férsvinnanden. Foér diskrimineringsférbudet, se Internationell konvention
om medborgerliga och politiska rittigheter (artikel 2-3 och 26), Konventionen om ekono-
miska, sociala och kulturella rittigheter (artikel 2-3), Konventionen om barnets rittigheter
(artikel 2 och 4). For en lista &ver alla kirnkonventioner och hur de &6vervakas, se
http://www.manskligarattigheter.se/

> For ett utvecklat resonemang pd svenska om dessa frigor, se Bruce, Anna. (2010). Jim-
likhet och icke-diskriminering. [Tillginglig hir: http://portal.research.lu.se/portal/files/
13581714/]_mlikhet_och_icke_diskriminering_Anna_Bruce.pdf. Besokt 2017-08-02].
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liga for andra, oaktat nationalitet eller statsléshet, sisom asylsok-
ande, flyktingar, migrantarbetare och andra personer, som befinner
sig pd statens territorium eller omfattas av statens jurisdiktion.’
Kommittén som &vervakar Konventionen mot rasdiskriminering
har ocksd anfort att stater har att sikerstilla jimlikhet mellan med-
borgare och icke-medborgare i enlighet med internationell ritt.”
Vidare har kommittén som granskar staternas efterlevnad av Kon-
ventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, erinrat
om staternas skyldighet att sikerstilla tillgdng till ekonomiska,
sociala och kulturella rittigheter for alla, och att detta dtagande
utgdr en grundskyldighet, s.k. ?minimum core obligation”.®

I ett europeiskt sammanhang s& har Europaridets gransknings-
organ for rddets sociala stadga’ sirskilt uttalat sig om att stadgan
dven skapar skyldigheter for stater att tillgodose tillging till rittig-
heter fér personer som saknar formell ritt att vistas i landet.'
Vidare har Europaridets kommission mot rasism och intolerans
(ECRI) limnat en allmin policyrekommendation avseende staters
skyldigheter att sikerstilla grundliggande rittigheter f6r alla, inklusive
irreguljira migranter. Som ett led 1 detta arbete uppmanas staterna

¢ Se vidare UN Human Rights Committee (HRC), General comment no. 31 [80], The nature of
the general legal obligation imposed on States Parties to the Covenant, 26 May 2004,
CCPR/C/21/Rev.1/Add.13. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/docid/478b26ae2.html].
7 Se vidare UN Committee on the Elimination of Racial Discrimination (CERD), CERD
General Recommendation XXX on Discrimination Against Non Citizens, 1 October 2002.
[Tillginglig hir: http://www.refworld.org/docid/45139e084.html. Besskt 2017-08-15].

% Se vidare UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR), General Com-
ment No. 3: The Nature of States Parties' Obligations (Art. 2, Para. 1, of the Covenant),
14 December 1990, E/1991/23, para 10. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/docid/
4538838¢10.html. Besokt 2017-09-17]; General comment No. 20: Non-discrimination in
economic, social and cultural rights (art. 2, para. 2, of the International Covenant on Eco-
nomic, Social and Cultural Rights), 2 July 2009, E/C.12/GC/20, para 30. [Tillginglig hir:
http://www.refworld.org/docid/4a60961{2.html. Besskt 2017-09-17].

? Europaridets sociala stadga ir en motsvarighet till Europeiska konventionen om de minsk-
liga rittigheterna nir det giller ekonomiska och sociala férhdllanden. Den inneh3ller bla. regler
om ritten till socialt och medicinskt bistdnd, rittsligt och ekonomiskt skydd fér familjen
och ritten till skydd och bistind till migrerande arbetare. Stadgan reviderades 1996 och
samtliga tidigare rittigheter inférdes i en ny 6verenskommelse. Nigra av de tidigare garan-
terade rittigheterna stirktes och nya tillkom, bl.a. ritten till skydd mot fattigdom och social
utslagning.

19 Se bl.a. Conference of European Churches (CEC) v. The Netherlands (complaint), Complaint
No 90/2013, Council of Europe: European Committee of Social Rights, 21 januari 2013. [Till-
ginglig hir: http://www.refworld.org/cases, COEECSR,513d96582.html. Besdke 2017-10-01].
European Federation of National Organisations working with the Homeless (FEANTSA) v.
the Netherlands (decision on the merits), Complaint No. 86/2012, Council of Europe: European
Committee of Social Rights, 10 november 2014. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/
cases, COEECSR,54€353{24.html. Besokt 2017-10-01].
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utveckla s.k. ”brandviggar” mellan migrationskontroll och évrig
statlig verksamhet for att gora det mojligt for irreguljira migranter
att viga anmila brott och soka stdd frén sociala myndigheter m.m.""

Vilka andra rittigheter dr direkt aktuella f6r den specifika situa-
tionen dir en person har ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut? Ovan nimnda MR-instrument ir betydelsefulla for att
kunna respektera flera olika rittigheter sdsom ritten till skydd mot
vald, ritten till en tillfredsstillande levnadsstandard, ritten till liv,
ritten till skydd mot tortyr och ominsklig férnedrande behandling
eller bestraffning, ritten till likhet infér lagen och lika skydd frén
lagen, osv.

En rittighet i den allminna forklaringen om minskliga rittig-
heter som har direkt anknytning till praktiska verkstillighetshinder
ir artikel 13 som siger att var och en har ritt att limna och
dtervinda till sitt land. ”Sitt land” innebir hir 1 férsta hand det land
som man ir medborgare 1 men dven annan slags anknytning som en
person har till ett land kan ha betydelse."” Eftersom statslésa per-
soner inte erkinns som medborgare i ndgot land saknar de statslosa
som migrerat dver nationsgrinser ofta tillgdng till denna rittighet.

Ytterligare rittigheter av relevans for uppehillstillstdnd och for
var utredning ir artikel 14 om rittigheten fér var och en att séka
och dtnjuta skydd fran forfoljelse och artikel 15, om ritten till en
nationalitet. Medan den sistnimnda framfér allt innebir ett skydd
mot att godtyckligt berdvas sin nationalitet eller férnekas ritten att
indra nationalitet, s& handlar artikel 14 om att minniskor pd flyke
bereds skydd. Genom FN:s antagande av flyktingkonventionen
1951 med 1967 ars tilliggsprotokoll har detaljerade kriterier for
faststillande av flyktingskap utvecklats.”

"'Se vidare Ecri (2016) 16 ecri general policy recommendation no. 16 on safeguarding
irregularly present migrants from discrimination adopted on 16 march 2016 [Tillginglig hir:
http://www.refworld.org/cases, COEECSR,54e353f24.html. Besokt 2017-10-10].

12Se t.ex. fallet Jama Warsame v. Canada, CCPR/C/102/D/1959/2010, UN Human Rights
Committee (HRC), 1 September 2011. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/cases,
HRC,4ee0f0302.html. Besokt 2017-09-19].

B En omdiskuterad frga giller vilken stillning asylritten har i internationell ritt. Asyl-
institutionen, att bereda minniskor en fristad, har en djup férankring i staters konsti-
tutioner, globalt och &ver tid. Detta fér med sig att den ansetts vara en bindande princip for
alla stater oavsett vilka folkrittsliga instrument de har anslutit sig till. Asyl dr i detta per-
spektiv ett institutionellt skydd som stater beviljar skyddssékande. Flyktingstatus diremot
hinfor sig till en specifik kategori av individer som kan gora ansprdk pd ett sddant skydd och
de garantier som dirmed féljer. Vi tar i utredningen inte stillning i denna diskussion men vill
uppmirksamma lisare pd den (se vidare Gil-Bazo, Marfa-Teresa 2015).
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Nigot som inte terfinns i nigot MR-instrument ir en rittighet
for var och en att sjilv bestimma var de vill bo. I det internationella
systemet dr en huvudprincip att stater, 1 6verensstimmelse med
sina fordragsskyldigheter och dirmed med tydliga begrinsningar,
kontrollerar icke-medborgares inresa, vistelse och utvisning. En
konsekvens av detta mandat ir att icke-medborgare i allminhet,
och personer som saknar formell ritt att vistas pd en stats terri-
torium 1 synnerhet, har ett svagare rittighetsskydd in medborgare,
dven om staterna har gjort folkrittsliga bindande dtaganden om alla
minniskors lika rittigheter (se Dauvergne 2008 och Dembour och
Kelly (red) 2011).

Denna motsittning, som stindigt gor sig pdmind i diskussioner
om MR-3taganden, kommer av en inbyggd spinning mellan ett
universellt och allmingiltigt MR-skydd (for alla oavsett medborgar-
skap) & ena sidan, och den underordnade positionen av att vara
exkluderad (som icke-medborgare) & andra sidan.'"* Konsekvenserna
av motsittningen, fér minniskors levnadsvillkor och vardagserfaren-
heter, gor det sirskilt angeliget att beakta MR-3taganden 1 lagstift-
ning eller andra dtgirder rorande icke-medborgare.

Sammanfattningsvis bygger den moderna férstdelsen av MR pi
idén om att minniskor har vissa gemensamma grundliggande be-
hov och att uppfyllandet av dessa behov giller alla minniskor 1
egenskap av att vara minniskor. Bakom dessa antaganden finns
tanken om att individers olika livssituationer inte ska pdverka deras
minniskovirde. Likvirdigheten som 1dé gér det meningsfullt att
tala om moraliska, politiska och rittsliga ansprik som alla ir be-
rittigade till. MR ska gilla utan negativ sirbehandling och oavsett
vilken rittslig status en individ tillskrivs. Det ir angeliget att siker-
stilla skyddet av rittigheter och vara uppmirksam pd nir rittigheter
riskerar att begrinsas.

* For en utvecklad diskussion, se bla. Edwards, Alice, and Laura Van Waas, eds. (2014)
Nationality and statelessness under international law. Cambridge University Press. For en tvir-
vetenskaplig diskussion om denna friga i en svensk kontext, se t.ex. Sager, Maja, Helena
Holgersson, and Klara Oberg red. (2016). Irreguljir migration i Sverige. Rattigheter, vardags-
erfarenbeter, motstind och statliga kategoriseringar, Daidalos.
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9.2 Principen om non-refoulement

Denna utredning har som redan sagts inte ndgot uppdrag att kart-
ligga rittstillimpningen avseende skyddsbehov, men icke desto
mindre dr principen om non-refoulement viktig for vira frigestll-
ningar. Den betyder bl.a. att inga handlingar fir vidtas som innebir
att en person sinds till ett land dir hen riskerar forfoljelse eller
andra grova krinkningar och inte heller till ett land dir veder-
bérande riskerar att sindas vidare till ett land dir hen riskerar si-
dant (jfr prop. 2004/05:170, s. 95 och SOU 2006:61, s 58, se dven
Diesen m.fl. 2012, s. 1421f.).

En anledning till att principen om non-refoulement ir central
dven nir bedémningen inte rér skyddsbehov har att géra med
praktiskt verkstillighetsarbete och de eventuella risker som kon-
takter med myndigheter 1 andra linder kan innebira for enskilda
individer. Det kan vara s3 att verkstillighetslandets myndigheter som
en f6ljd av kontakter med svenska myndigheter, eller vid ambassad-
besok eller vid en utvisning, f&r upp 6gonen for en person som de
tidigare har haft intresse fér, och att detta medfér en risk for
behandling som dr skyddsgrundande enligt lag. Skyddsbehovsrela-
terade verkstillighetshinder som uppkommer efter att en person
fitt avslag 1 alla instanser pd grund av en férindrad situation i
mottagarlandet, kan leda till att verkstillighetsarbetet stoppas. Ett
exempel pd en sddan situation ir i samband med prévningen av an-
sokningar om verkstillighetshinder gillande personer frén Uzbekistan
(se rittsliga kommentarer SR 27/2015 och det tidigare stillnings-
tagandet SR 04/2015).

Andra exempel pd situationer kan vara att en person kommer ut
som homosexuell, konverterar till ny religion, skiljer sig eller bryter
mot sociala eller institutionella normer p& andra sitt (och dirmed
medvetet eller omedvetet uttrycker politiska uppfattningar), utfér
regimkritisk aktivitet eller andra politiska aktiviteter alternativt
misstinks f6r sddana.

Behov av prévning av skyddsbehov kan ocksd uppstd 1 verk-
stillighetsarbetet nir en person med lagakraftvunnet avligsnande-
beslut bedéms vara medborgare 1 ett annat land in det som beslutet
om verkstillighet faststiller. D ska bedémas om skyddsskal finns i
forhdllande till medborgarskapslandet (se MIG 2014:27).
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Ett annat skil till att non-refoulement principen miste beaktas
dven om fokus f6r bedémningen inte ir skyddsskil utan praktiska
verkstillighetshinder, rér den juridisk-tekniska skiljelinjen mellan
praktiska och skyddsbehovsrelaterade verkstillighetshinder. De
senare ska, liksom praktiska verkstillighetshinder, beaktas i hela
asylprocessen. Migrationséverdomstolen har uttalat att en bedém-
ning miste goras 1 varje fall for att avgéra om ett verkstillighets-
hinder ir av praktisk karaktir eller om det dven hinfor sig till sokandes
behov av skydd. Nir en individ inte tas emot av verkstillighetslandet
sd kan det finnas kopplingar till ett skyddsbehov som inte tidigare
upptickts (MIG 2011:26, se avsnitt 5.3 dir fallet redovisas).

Avslutningsvis bor pipekas att principen om non-refoulement
ir sedvaneritt, vilket innebir att stater inte kan reservera sig mot
den. Sisom en fundamental humanitir princip innebir non-refoule-
ment ett dtagande for alla stater gentemot alla minniskor (Diesen
m.fl. 2012, s. 142).

1951 ars konvention angaende flyktingars rattsliga stéllning

En viktig internationell folkrittslig dverenskommelse som tar upp
non-refoulementprincipen ir 1951 drs konvention angiende flyk-
tingars rittsliga stillning (FN:s flyktingkonvention eller Genéve-
konventionen) med 1967 ars tilliggsprotokoll (New York-proto-
kollet). Konventionen fastsldr ingen ritt for flyktingar att {3 asyl
men den klargér under vilka omstindigheter en individ ska
betraktas som flykting frin férfoljelse. I konventionens artikel 33
star foljande:

Fordragsslutande stat m3 icke, pd vilket sitt det ma vara, utvisa eller
avvisa flykting till grinsen mot omride varest hans liv eller frihet skulle
hotas pd grund av hans ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss
samhillsgrupp eller politiska dskddning.

Denna bestimmelse m3 likvil icke dberopas av flykting, vilken det
foreligger skilig anledning att betrakta som en fara fér det lands siker-
het i vilket han uppehiller sig eller vilken, med hinsyn till att han genom
lagakraftigande dom har démts {6r synnerligen grovt brott, utgér en
samhillsfara i sagda land.
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Principen om non-refoulement innebir som nimnts ocks3 ett for-
bud mot att sinda en person till ett omride dir personen i friga
riskerar att sindas vidare till ett land dir hens frihet och liv skulle
vara hotat.

FN:s konvention mot tortyr och annan grym, omansklig
eller féornedrande behandling eller bestraffning

Syftet med FN:s konvention mot tortyr frin 1984 ir att férhindra
tortyr samt frimja ett system dir den som utfér eller har utfort
tortyr bestraffas (se konventionens inledning). Férbudet mot
tortyr ir av betydelse f6r var och en som efter utvisning till ett land
riskerar komma att utsittas f6r tortyr eller annan grym, ominsklig
eller fornedrande behandling. Artikel 3 1 konventionen innehiller ett
forbud mot utvisning i sidana fall enligt féljande:
1. Ingen konventionsstat skall utvisa, dterféra eller utlimna en person
till en annan stat, 1 vilken det finns grundad anledning att tro att han
skulle vara i fara {or att utsittas {6r tortyr.
2. Fér att faststilla huruvida sidan anledning féreligger, skall de be-
hériga myndigheterna beakta alla hinsyn av betydelse, vari i f6rekom-
mande fall dven skall inbegripas férekomsten 1 den berérda staten av

ett konsekvent handlingsménster av grova, uppenbara eller talrika krink-
ningar av de minskliga rittigheterna.

Internationell konvention om medborgerliga
och politiska rattigheter

FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter (ICCPR)
innebir dven den en hinvisning till principen om non-refoulement,
1artikel 7 om férbudet mot tortyr:

Ingen fir utsittas for tortyr eller grym, ominsklig eller férnedrande

behandling eller bestraffning. Sirskilt fir ingen utan sitt fria samtycke
utsittas for medicinska eller vetenskapliga experiment.

Andra rittigheter 1 ICCPR som kan aktualiseras i staters verk-
stillighetsarbete ir till exempel artikel 6 ritt till liv, artikel 9 om ritt
till frihet och personlig sikerhet, artikel 13 som behandlar avvis-
nings- och utvisningsbeslut genom att var och en tillerkinns ritten
att “framligga de skil som talar mot avligsnandet och 3 sin sak
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omprdvad av behérig myndighet ...”, samt artikel 17 och 23 om skydd
mot godtyckligt ingripande med avseende pd privatliv och familjeliv
m.m.

Det kan noteras att krinkningar av ekonomiska och sociala rittig-
heter ocks3, enligt MR-kommittén, kan omfattas av artikel 7.

Den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd
for de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna

Europakonventionen, som utgor svensk lag, innehdller nigra artiklar
om staternas reglering av migration. Artikel 3 beskriver non-refoule-
ment principen enligt féljande:

Ingen fir utsittas {or tortyr eller ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning.

Enligt praxis frén den Europeiska domstolen f6r de minskliga rittig-
heterna (Europadomstolen) innebir denna artikel att ett avvis-
nings- eller utvisningsbeslut inte fir meddelas om det finns grundad
anledning att tro att den enskilda personen i1 ursprungslandet eller
nigot annat land som skulle kunna bli aktuellt riskerar att utsittas for
tortyr eller ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraff-
ning. Artikeln kan ocksd bli tillimplig nir en avvisning eller utvis-
ning giller en mycket svirt sjuk person, eller nir en person riskerar
att utsittas for socio-ekonomiska rittighetskrinkningar sdsom svér
fattigdom och hemloshet efter ett dtersindande.'

Ett avvisnings- eller utvisningsbeslut kan 1 vissa fall ocksd inne-
bira ett brott mot skyddet for privat- och familjelivet 1 artikel 8
eller ritten till frihet och personlig sikerhet 1 artikel 5. Ndgot som
har nira anknytning till frigor om praktiska verkstillighetshinder
och om preskription idr frigan om vilken betydelse den anknytning
personer som vistas 1 Sverige en lingre tid kan fi i form av ett
etablerat privat- eller familjeliv i Sverige ska tillmitas. I denna friga
finns 1 forsta hand en omfattande praxis frin Europadomstolen

15 Se bl.a. Warda Osman Jasin v. Denmark, CCPR/C/114/D/2360/2014, UN Human Rights
Committee (HRC), 25 September 2015. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/cases,
HRC,59315b644.html. Besokt 2017-09-19].

'®Se bl.a. Sufi and Elmi v. The United Kingdom, ECtHR Applications No. 8319/07 and
11449/07, Judgment of 28 June 2011. [Tillginglig hir http://www.refworld.org/pdfid/
4e09d29d2.pdf. Besokt 2017-10-09].
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avseende Europakonventionens artikel 8 och pd senare 4r dven allt
fler avgoranden fr&n Migrationsdverdomstolen om hur detta
konventionsitagande ska uppritthdllas i den svenska migrations-
processen. I sdvil den bedémning som gérs inom ramarna for 5 kap.
6 § utlinningslagen som den som gors i enlighet med 12 kap. 18 §
utlinningslagen ir denna praxis central f6r beddmningen av om
skil for uppehallstillstind foreligger till f6]jd av de band till Sverige
som den enskilde kan ha utvecklat. En anknytning till Sverige kan
ocksd finnas nir en person efter preskription pd nytt anséker om
asyl. Det som 1 enlighet med kommittédirektiven ir féremal f6r denna
utredning dr emellertid att underséka mojligheterna tll uppehalls-
tillstdnd pd grund av férekomsten av praktiska hinder mot verk-
stillighet, respektive som en f6ljd av att ett tidigare avligsnandebeslut
preskriberats. Dirfor behandlas inte vare sig Europadomstolens praxis
avseende konventionens artikel 8, eller Migrationséverdomstolens
avgoranden i nirliggande frigor nirmare 1 vir utredning.

Det fjirde ulliggsprotokollet till Europakonventionen innehéller i
artikel 4 ett férbud mot kollektiv utvisning av personer som fatt
lagakraftvunna avvisnings- eller utvisningsbeslut.

Europakonventionens trettonde tilliggsprotokoll innehéller ett
totalt férbud mot anvindning av dédsstraff, vilket pd samma sitt
som artikel tre ovan har tolkat praxis frin den Europeiska domstolen
for de minskliga rittigheterna (Europadomstolen) sd att en person
inte fr avvisas eller utvisas till ett land dir det finns grundad an-
ledning att tro att personen i friga riskerar dédsstraff.

EU:s stadga om manskliga rattigheter

Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna kun-
gjordes &r 2000 med utgingspunkt i de rittigheter som stadgas i
EU-medlemsstaternas férfattningar, Europakonventionen, den euro-
peiska sociala stadgan och i internationella férdrag om MR, bl.a.
FN:s konvention om barnets rittigheter. Stadgan ir primirritt och
som sidan skapar den en ram for EU:s rittssystem och stdr dver
bl.a. direktiv och férordningar. Detta innebir att stadgan dven ska
ha betydelse for tolkning och tillimpning av sddana tidigare antagna
rittsakter. Vidare anges 1 artikel 52.3 1 stadgan att rittigheterna ska
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tolkas som ett minimum pd samma sitt som i1 Europadomstolens
praxis.

Rittighetsstadgan innehiller avsnitt om virdighet, friheter, jim-
likhet, solidaritet, medborgares rittigheter och rittsskipning. I av-
snittet med friheter ingdr ritten att s6ka asyl och principen om
non-refoulement:

Artikel 18

Ritten till asyl ska garanteras med iakttagande av reglerna i Genéve-
konventionen av den 28 juli 1951 och protokollet av den 31 januari
1967 om flyktingars rittsliga stillning och i enlighet med fordraget om
Europeiska unionen och férdraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (nedan kallade f6rdragen”).

Artikel 19

1. Kollektiva utvisningar ska vara férbjudna.

2. Ingen fir avligsnas, utvisas eller utlimnas till en stat dir han eller
hon léper en allvarlig risk att utsittas fér dédsstraff, tortyr eller andra
former av ominsklig eller férnedrande bestraffning eller behandling.

Stadgan om de grundliggande rittigheterna fick en ny stillning nir
Lissabonférdraget tridde i kraft 2009. EU-medlemsstaterna ir numera
skyldiga att respektera stadgan “nir de tillimpar unionsritten” (arti-
kel 51 1 stadgan).

I denna utredning aktualiseras dtervindandedirektivet och skydds-
grundsdirektivet. Det senare faststiller villkoren for att tredjelands-
medborgare eller statslésa personer ska betraktas som flyktingar
eller subsididrt skyddsbehévande samt vilket internationellt skydd
de dirmed ir berittigade till. Principen om non-refoulement finns
inskriven i direktivet (artikel 21). Atervindandedirektivet ir tllimp-
bart pd tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pd en medlems-
stats territorium. Direktivet férpliktigar staterna att ta vederborlig
hinsyn till barnets bista, familjeliv, hilsotillstdnd f6r den berérda
tredjelandsmedborgaren och respektera principen om non-refoule-
ment (artikel 5, se dven prop. 2011/12:60, s. 20).

Av vikt for var utredning ir 8tervindandedirektivets medgivande
till medlemsstaterna att nir som helst bevilja ett uppehéllstillstind:

Medlemsstaterna fir nir som helst, av démmande skil eller av huma-
nitira eller andra skdl, bevilja ett sjilvstindigt uppehillstillstind eller
ndgon annan form av tillstdnd som ger ritt att stanna i landet till en
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tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pd deras territorium (arti-
kel 6.4, vir betoning)."”

Vidare ger Aatervindandedirektivets artikel 4.3 medlemsstaterna
mojlighet att ha bestimmelser som ir férmanligare dn de 1 direk-
tivet, férutsatt att bestimmelserna ir férenliga med direktivet. Det
finns sdledes inga hinder mot att bevilja uppehéllstillstdnd 1 Sverige
1 irenden dir det foreligger praktiska verkstillighetshinder.

FN:s konvention om barnets rattigheter

Barnkonventionen (1989) bygger pd grundprinciperna om icke-
diskriminering, barnets bista, ritten tll liv och utveckling samt
ritten for barn att framféra sina &sikter och i dem respekterade.
Regeringens stdndpunkt ir att hinsyn ska tas till barnets bista 1 juri-
diska sammanhang dir barn berors, detta dr en viktig svensk ritts-
princip (prop. 2015/16:174, s. 52, se dven artikel 3 i FN:s konven-
tion om barnets rittigheter).

Barnkonventionen innehiller principen om non-refoulement
genom artikel 6 om ritten till liv och artikel 37 som behandlar skyddet
mot tortyr eller annan grym, ominsklig eller férnedrande behand-
ling och bestraffning.' Aven artikel 7, ritten till en nationalitet, har
biring pid denna utredning eftersom medborgarskap kan vara ett
sitt att komma ur statsloshet.

9.3 Maénskliga rattigheter och statslésas situation

Statsléshet och MR-dtaganden hinger samman p4 flera vis. For det
forsta ir ritten till nationalitet en minsklig rittighet (se FN:s all-
minna forklaring om minskliga rittigheter artikel 15). Fér det andra
har statslgsa ofta simre tillgdng till rittigheter in medborgare.
Statslosa tillhér 1 mdnga linder de mest marginaliserade och diskri-

V7 I utredningen Atervindandedirektivet och svensk ritt klargérs ocks att en medlemsstat har
mojlighet att sjilv bestimma pd vilka grunder en verkstillighet ska skjutas upp (SOU 2009:60,
s. 97).

'8 Se dven UN Committee on the Rights of the Child (CRC), General comment No. 6 (2005):
Treatment of Unaccompanied and Separated Children Outside their Country of Origin,
1 September 2005, CRC/GC/2005/6. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/docid/
42dd174b4.html. Besokt 2017-09-01].
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minerade grupperna (UNHCR 20164, s. 10, Shearer och Opeskin
2012, kap. 4). I en virld dir medborgarskapet ir central for att
framstilla rittighetsansprik utgor statsloshet en juridisk avvikelse.
Denna rittsliga ”icke-stillning” forhindrar individen frdn att gora
ansprik pd grundliggande civila, politiska, ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheter. Kvinnor och barn ir sirskilt drabbade av stats-
16shet eftersom manga linder har en koénsdiskriminerande lagstift-
ning. S8 ménga som 27 linder 1 virlden diskriminerar kvinnor genom
att de inte kan 6verféra sin nationalitet till sina barn (UNHCR
2014a).

Ett problem fér statslésa som har limnat ett tidigare vistelseland
kan vara svirigheter att dtervinda dit. Statsloshet kan 1 enskilda
drenden vara en indikator pd att det foreligger praktiska verkstillig-
hetshinder som den enskilde inte kan gora nigot &t.

1954 ars konvention angaende statslosa personers
rattsliga stallning

Konventionen om statslésa personers rittsliga stillning innehdller
bestimmelser om statslosas rittsliga status och om sociala rittig-
heter for statslosa.”” 1 konventionens artikel 1, som ir internatio-
nell sedvaneritt™, definieras vem som ir statsls, nimligen den som
inte betraktas som nigon stats medborgare. Sverige ratificerade
konventionen 1964, och den har anknytning till denna utredning
mot bakgrund av att statslosa dr frekvent forekommande bland
dem som beviljas uppehdllstillstdnd pd grund av praktiska verkstillig-
hetshinder och bland dem som trots ett meddelat avligsnande-
beslut blir kvar 1 landet under flera 4rs tid utan egen forskyllan (se
kap. 4-6).

Statsloshet kan, med vissa undantag utgéra en grund f6r uppe-
hillstillstind, mot bakgrund av syftet med 1954 rs konvention
(UNHCR 20164, s. 48). En statslos person som nekas uppehdlls-

' Globalt uppskattas antalet statslsa uppga till sex miljoner minniskor bland det totala an-
talet flyktingar pd 21,3 miljoner flyktingar (van Waas, Laura, Amal de Chickera, and Zahra
Albarazi. ”The World’s Stateless’. Oisterwijk.” (2014)).

2 Se International Law Commission, Draft Articles on Diplomatic Protection with Commen-
taries, 2006, p. 49 (som konkluderar att artikel 1 “no doubt be considered as having acquired
a customary nature”). [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/docid/525¢7929d.html. Be-
sokt 2017-05-10].
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tillstdnd riskerar nimligen att fastna 1 en osikerhet och iven
forhindras tillgdng till de rittigheter som garanteras genom staters
MR-4taganden (se UNHCR:s handbok fér faststillande av stats-
l6shet 2014, para. 147, hirefter UNHCR:s handbok 2014b). Staterna
bor enligt FN:s flyktingkommissariat bevilja statslosa tillfilliga
uppehillstillstdnd 1 dtminstone tva &r med mojlighet till f6rlingning
och s& sminingom naturalisering (UNHCR 20164, s. 49).

Artikel 27 1 konventionen 3ligger férdragsslutande stat att till
varje statslos person inom dess omride som saknar giltigt rese-
dokument utfirda ett sddant. Artikel 28 anger att dven resor utan-
for statens territorium ska vara méjliga ”sdvida icke tungt vigande
skil hinforliga till den nationella sikerheten eller den allminna ord-
ningen tala diremot”.

Artikel 31 1 konventionen handlar om utvisning. Utvisning fir
endast ske 1 form av verkstillighet av ett i laga ordning tillkommet
beslut. Utvisning far endast ske till tidigare vistelseland om perso-
nen har ritt till permanent uppehdllstillstind eller nationalitet 1 det
landet (se UNHCR 2014b para. 153-154, jfr SR 14/2016, 2016-06-
08, SR 43/2016, 2016-07-11). Fordragsslutande fir inte utvisa
statslosa som har ritt att vistas pd territoriet. Med ”laglig vistelse”
avses lingre vistelsetid dn kortare besk, men det behéver inte vara
friga om permanent uppehillstillstind (se UNHCR:s handbok 2014
para. 137). Personer som erkints status som statslésa men inte har
uppehdllstillstdnd anses vistas lagligen under tiden som deras drende
handliggs (precis som asylsékande).

Artikel 32 1 1954 3rs konvention, den s3 kallade naturaliserings-
bestimmelsen, ska underlitta naturalisering av statslésa personer
genom att pdskynda sddana forfaranden. Ett forsta steg mot natu-
ralisering dr att bevilja uppehillstillstind. Personer som beviljas
uppehillstillstdnd ska enligt konventionen ocksd medges en ritt till
arbete, hilso- och sjukvird samt socialt skydd liksom ID-handling
och resedokument.

En faststilld procedur for att identifiera statslgsa individer och
sikerstilla med denna status dtfoljande rittigheter, dr enligt UNHCR
det mest effektiva sittet for ratifikationsstaterna att leva upp till
sina dtaganden nir de berdrda personerna ir statslosa. I UNHCR:s
handbok for faststillande av statsloshet listas ett antal rittigheter
for individer som gir igenom en sidan process (se nirmare hand-
boken §§ 71-77) vilka ir desamma som asylsokande har.
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Flera stater har en procedur for faststillande av statsloshet.
Exempelvis fr statslosa personer 1 Frankrike ett férnybart uppe-
hillstillstdind for ett &r 1 taget (UNHCR 2016b, s.7). I Stor-
britannien beviljas en statslés person vistelseritt 1 upp till 30 mana-
der vilket sedan kan forlingas (UNHCR 2016b, s. 8).

Linder som har infort en procedur for att faststilla statsloshet
har inte sett en okning av ansokningar om uppehdllstillstind.
Frankrike, som haft en procedur for faststillande av statslshet
lingst, f&r omkring 200 ansokningar om &ret (sedan 2010). I Stor-
britannien som haft en procedur fér faststillande av statsloshet
sedan april 2013, hade totalt 1 510 ansokningar inkommit 1 slutet av
2015 (UNHCR 2016b, s. 3).

Konventionen om begransning av statsloshet fran 1961

Konventionen om begrinsning av statsloshet frdn 1961 ir ett komple-
ment till ovan nimnda konvention frin 1954. Ett syfte med 1961 ars
konvention ir att tillgodose allas ritt till en nationalitet. Konven-
tionen foreskriver att stater genom sina medborgarskapslagar bor
betinka hur uppkomst av statsléshet kan undvikas. Fér denna ut-
rednings vidkommande kan ett politiskt arbete fér att motverka
statsldshet 1 férlingningen innebira att firre personer riskerar hamna i
en situation dir de blir strandsatta i1 en situation utan ritt till uppe-
hallstillstdnd och utan att kunna 3ka till tidigare vistelseland.

Konventionen faststiller regler for att forhindra att statsloshet
uppstar, och faststiller garantier mot statsloshet. Fordragsslutande
stater ska bevilja medborgarskap till en person som ir fodd pd
statens territorium om personen annars skulle bli statslés. Med-
borgarskapet ska beviljas antingen automatiskt eller efter ansokan.
Vid ett ansokningsférfarande far staterna begrinsa forvirvet av med-
borgarskap till de statslésa som uppfyller vissa krav.

Beddmning av statsloshet i praktiken

UNHCR publicerade 1 december 2016 en rapport som bl.a. belyser
frigan om statsloshet och praktiska verkstillighetshinder i en svensk
kontext: Mapping statelessness in Sweden. Syftet med rapporten var
att ta fram underlag som skulle kunna motverka statsloshet. UNHCR
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fann att en del av de svenska myndigheternas problem med att verk-
stilla lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut har anknyt-
ning till statsloshet, eftersom denna status innebir svirigheter att i
id-handlingar, resehandlingar och inresetillstdind (UNHCR 20164,
s. 25).

Vidare konstaterar rapporten att kunskapen om statslésa som
inte kan 4tervinda till linder dir de tidigare vistades — “icke-dter-
vindandebara” (un-returnable) — ir bristfillig i Sverige. Bland s&vil
myndighetspersoner som aktiva i civilsamhillet finns en liten med-
vetenhet om implikationerna av statsléshet. Ett uttryck for detta ir
att ”ingen omfattande bedémning av en sékandes potentiella stats-
loshet dger rum under asylprocessen” (UNHCR 2016a, s. 20). P
grund av bristande lag, policy och vigledning f6r hur faststillande
av statsloshet ska gi till, har Migrationsverket i vissa situationer
svart att faststilla en individs medborgarskap eller statsloshet. Dirfor
kategoriseras en del statslésa personer med beteckningen “okint
medborgarskap” eller “medborgarskap under utredning”. Ett annat
problem ir att riktlinjer saknas om, hur och nir respektive klassi-
ficering bor anvindas (UNHCR 2016a, s. 75). Istillet for att ha
specialiserad personal for att utreda statsloshet, vilket r fallet i
exempelvis Danmark, férvintas alla handliggare kunna faststilla asyl-
sokandes nationalitet eller statsléshet utifrdn de relevanta rittsliga
bestimmelserna om ursprungslandet (UNHCR 20164, s. 34).

I kartliggningen gjorde UNHCR en kvalitativ analys av 12 asyl-
beslut rorande statslésa varav 11 var statslosa palestinier. I de ana-
lyserade besluten hade Migrationsverket inte ifrdgasatt personernas
ursprung eller stillning som statslésa. Migrationsverket gjorde i
dessa irenden ingen djupgdende utredning av vilka konsekvenser
statslosheten skulle kunna ha. Emellertid var de anférda asylskilen
direkt relaterade till statslgshet i flertalet fall.

I ett av de 6verklagade avslagsbesluten som ingick i UNHCR:s
analys, gillande en statslos maktoumeen (oregistrerad person pd
arabiska) frin Syrien, framhéll migrationsdomstolen att ett uppehalls-
tillstdnd pd grund av tillhérighet till en viss grupp (exempelvis stats-
16sa) bara under vissa mycket speciella omstindigheter kan leda till
uppehillstillstdnd 1 Sverige. I 6verklagandet till Migrationsdver-
domstolen diskuterades frigan om betydelsen av att sékanden var
statslos. Konsekvenserna av statsloshet, 8beropade den sokande,
skulle vara fornekande av ritten till en nationalitet, till resedoku-
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ment och till rérelsefrihet. Aven andra grundliggande rittigheter
skulle férnekas sékanden pd grund av hennes stillning som stats-
16s. Migrationsverket medgav bifall 1 malet och framhsll i sitt med-
givande att statslésa kurder inte betraktas som personer infor lagen
1 Syrien och dirfér inte kan bli medborgare. Statslosheten gir
dessutom 1 arv varfér maktoumeener inte har nigot utrymme att
paverka sin egen situation. Migrationsverket anforde dirmed att
den sokande redan i sin egenskap av maktoumeen skulle riskera
sddan diskriminering i sitt hemland, att hon var att betrakta som
flykting. Migrationséverdomstolen gjorde en annan bedémning
och kom till slutsatsen att flyktingskil inte foreldg enbart mot
bakgrund av att sokanden var maktoumeen. Vid en sammantagen
bedémning, med beaktande ocksd av sékandens politiska aktivitet
bedémdes emellertid kriterierna fér flyktingstatus vara uppfyllda.
Permanent uppehillstillstdnd beviljades siledes med stdd av 4 kap.
1 § utlinningslagen.”

UNHCR:s slutsats 1 rapporten ir att det 1 Sverige rider liten
kunskap om statslshet och dess foljder. Undvikande av statsloshet
ir samtidigt en grundprincip for den svenska medborgarskapslagen
(se prop. 1999/2000:147 s. 15).

9.4 Sammanfattande analys

I det hir kapitlet har vi redovisat de MR-dtaganden som har en
relevans for frigan om uppehillstillstdind pd grund av praktiska
verkstillighetshinder och for verkstillighetsarbete 1 enskilda asyl-
drenden dir s6kanden fitt lagakraftvunna avvisnings- eller utvisnings-
beslut. Vi inledde med den allminna férklaringen om minskliga
rittigheter och knét an till den underordnade position som icke-
medborgare per definition befinner sig i nir det giller att framstilla
rittighetsansprak. Vi pitalade att den grannlaga uppgift som asyl-
utredningar innebir, stiller krav pd statliga tjinstemin och dom-
stolsjurister att vara uppmirksamma pi eventuella skyddsbehovs-
relaterade verkstillighetshinder, dven nir frdgan inte har en direkt

skyddsbehovsrelaterad koppling. Att bereda minniskor skydd frin

2 For fullstindig beskrivning inklusive domen, se Migrationséverdomstolen, Domstols-
verket, Migrationséverdomstolens avgérande den 23 maj 2008 MIG 2008:21, 2008-05-23.
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krig och forfoljelse, ir en grundliggande princip enligt manga staters
konstitutioner.

Vi pipekade 1 kapitlet att stater med de begrinsningar som féljer
av internationell ritt har mandat att kontrollera icke-medborgares
inresa, vistelse och utvisning. Diremot har inte staterna mandat att
utvisa medborgare, eller att neka medborgare ritten att resa in i
landet. Om situationen alltsd ir den, att en statslés person har an-
visats resa till ett visst land sd ir mottagarlandet inte folkrittsligt
forpliktigat att ta emot dem. Det gor att statslésa som inte bedéms
ha skyddsskil eller andra grunder fér uppehillstillstind, i hogre
utstrickning in andra, riskerar bli strandsatta i en situation dir deras
avligsnandebeslut inte gir att verkstilla av skil de inte rir over.

I verkstillighetsarbete efter ett lagakraftvunnet avvisnings- eller
utvisningsbeslut ir individens skydd enligt principen om non-
refoulement grundliggande om internationella taganden ska kunna
uppritthillas. I detta sammanhang méste man komma ihdg att det
kan intriffa att personers skyddsbehov missbedéms. Skilen till det
kan vara t.ex. att utredningsmaterialet 1 asylprocessen har brustit eller
att personen av ridsla inte vigat beritta om alla sina tidigare erfaren-
heter. Ett nytt skyddsbehov kan ocksd uppkomma under asyl-
processen eller efter att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut vunnit
laga kraft.

Andra dtaganden med anknytning till frigan om uppehillstill-
stdnd nir en person som ska dtervinda inte kan gora det har anknyt-
ning till rittigheter 1 Sverige, med avstamp 1 jimlikhetstanken. Flera
av de kommittéer inom FN, som granskar staternas efterlevnad av
MR-4taganden, har gjort specifika uttalanden om att icke-medborgares
och medborgares rittigheter ska skyddas pa lika villkor. Aven
Europarddets olika organ har i vigledande uttalanden och praxis
uttryck f6r vikten av icke-diskriminering (jfr kap. 10 om betydelsen av
LMA).

En friga som har anknytning till uppehdllstillstdnd for statslosa
personer ir om statsloshet 1 sig sjilvt skulle kunna ligga till grund
for uppehallstillstdnd i Sverige nir personer inte bedéms ha ritt att
stanna pd grund av skyddsbehov eller av andra skil. Konventionen
om statslosas rittsliga stillning frin 1954 foreskriver inte uttryck-
ligen att stater ska bevilja statslésa ndgon sirskild form av uppe-
hillstillstind eller vistelseritt. Emellertid ir UNHCR:s tolkning av
konventionen att beviljande av uppehéllstillstdnd ir ett sitt for stat-
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erna att uppfylla syftet med konventionen (UNHCR 20164, s. 48).
Dirfor finns det ocksd, menar hogkommissarien, anledning att in-
fora en sirskild procedur i svensk utlinningsférvaltning for fast-
stillande av statsloshet inklusive en bedémning av konsekvenserna
for den enskilde av att vara statslos (UNHCR 2016a, s. 77). En
sddan procedur tillimpas 1 flera andra europeiska linder (se vidare
konsekvensanalysen i kap. 12).

Nir det giller barn s§ har deras situation och rittigheter upp-
mirksammats sirskilt 1 olika sammanhang nir staters migrations-
hantering har diskuterats. Hir vill vi nimna att det under arbetet
med utredningen har férekommit att barn kontaktat utredaren for
att beritta om hur de tillsammans med sin familj har hamnat i en
situation dir de inte beviljas uppehillstillstdnd trots att deras avvis-
nings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas. Detta dven om de
dterkommande har forsokt komma i kontakt med sin hemlands-
beskickning fér att fi resehandlingar, men utan resultat. I ljuset av
regeringens stindpunkt att barnets bista ir en viktig svensk ritts-
princip kan finnas anledning att sirskilt begrunda barns situation.
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10 Betydelsen av den nuvarande
LMA-lagen

Under utredningarbetet har vi kommit i kontakt med personer som
fatt ritten till bistdnd indragen i anslutning till att deras avvisnings-
eller utvisningsbeslut vunnit laga kraft eller en kort tid direfter.'
Denna nya situation, som kan intriffa dven for personer som vistats i
Sverige i flera 4r med lagakraftvunnet avligsnandebeslut, beror pd
att lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl, LMA,
indrades den 1 juni 2016.> Lagindringen innebir att ritten till bi-
stind som regel upphor f6r vuxna utan barn 1 Sverige 1 samband med
att avvisnings- eller utvisningsbeslut vinner laga kraft eller nir fristen
for utresa [6per ut, om det inte dr “uppenbart oskiligt”. Syftet med
lagindringen var att frigora platser pd boenden samt ¢ka incita-
menten f6r personer med lagakraftvunna avligsnandebeslut att dter-
vinda sjilvmant. Omkring 1 900 vuxna utan barn i Sverige bodde
enligt Migrationsverket 1 forliggningsboenden vid tidpunkten fér
beredningen av lagforslagen (prop. 2015/16:146, 5. 9).

! Med bistind menas logi, bostadsersittning, dagersittning och sirskilt bidrag. Ersittnings-
nivin pd boenden dir mat inte ingdr dr 71 kronor/dag fér vuxna ensamstiende, 61 kro-
nor/dag och person fér vuxna som delar hushillskostnader, 37 kronor/dag fér barn 0-3 r,
43 kronor/dag fér barn 4-10 &r, 50 kronor/dag fér barn 11-17 r. Familjer som har fler in
tvd barn fir hel dagersittning f6r de tv dldsta barnen och halv dagersittning fér dvriga barn.
Foérutom mat ska dagersittningen ricka till klider och skor, sjukvird och medicin, tandvird,
hygienartiklar, andra férbrukningsvaror och fritidsaktiviteter. Den som behdver ndgot som
inte ticks av dagersittningen kan anséka om sirskilt bidrag f6r det. Den sokande miste d&
visa att behovet ir starkt och att hen inte kan betala sjilv. Det kan till exempel vara glaségon,
en barnvagn eller varma vinterskor. Migrationsverket gor en individuell bedémning av behovet.
2 For att sikra férmigan i det svenska mottagandet av asylsékande och stirka etableringen av
nyanlinda enades regeringen, Moderaterna, Centerpartiet, Liberalerna och Kristdemokraterna i
oktober 2015 om vissa nédvindiga insatser. En sidan tgird var férindringar som syftar till
att skapa utrymme f6r fler asylsdkande pd anliggningsboenden. Inom Justitiedepartementet
utarbetades promemorian ”Andring av bestimmelserna om ritt till bistind 1 lagen (1994:137)
om mottagande av asylsékande m.fl.” som remissbehandlades.
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Vi har valt att kortfattat behandla LMA:s nuvarande utform-
ning, dven om sociala rittigheter for personer som vistas i Sverige
med lagakraftvunna avligsnandebeslut inte ir en friga som ingdr i
utredningsuppdraget. Skilet ir att lagen har biring pd frigan om
enskildas medverkan. P4 samma sitt som bedémningen av praktiska
verkstillighetshinder dr villkorat av individens aktiva medverkan ir
rekvisitet “uppenbart oskiligt” i LMA villkorat av den enskilda
personens medverkan till verkstillighet (11 § andra stycket). De kon-
sekvensanalyser som gjordes 1 samband med LMA-indringen ir rele-
vanta ocks3 for vara slutsatser (se vidare kapitel 11).

I direktiven till denna utredning omnimns LM A-indringen men
vi har inte uppdrag att utvirdera den. Foljaktligen har vi inte gjort
ndgon analys av praxis. Nedan redovisas forarbetena samt den in-
terna vigledning som framkommer 1 ett rittsligt stillningstagande
gillande rekvisitet "uppenbart oskiligt”. Vidare beskrivs erfaren-
heter frin andra linder och en ligesrapport frin Roda Korset som
behandlar frigan.

10.1  Vad var syftet med lagéndringen?

Syftet med indringen i LMA var som redan nimnts att frigdra
boendeplatser i mottagningssystemet samt 6ka incitamenten for
personer med avligsnandebeslut att dtervinda sjilvmant. Avsikten
med forslaget var inte att ritten till bistind skulle upphéra for den
som avser efterfolja ett avvisnings- eller utvisningsbeslut. I for-
arbetena anges att det ska finnas en ventil som innebir att ritten till
bistdnd inte ska upphéra om det skulle vara uppenbart oskiligt”
(prop. 2015/16:146, s. 12). Vidare har Migrationsverket om det finns
sirskilda skil mojlighet att enligt 8 kap. 21 § forsta stycket utlin-
ningslagen férlinga tidsfristen for frivillig avresa med féljden att ocksd
ritten till bistdnd f6rlings. En s.k. "utsiktslés ansokan om ny prov-
ning” bér emellertid inte hindra att bistind stoppas (prop. 2015/16:146,
s. 12).
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10.2 Nar ar det uppenbart oskaligt att ersattning
upphor?

I undantagsfall kan det vara uppenbart oskiligt att l3ta ritten till
bistind upphora. Nigra exempel ir om verkstillighet inte kan ske
trots att en person visat att hen fullt ut har verkat fér verkstillig-
het, eller vid allvarlig sjukdom av tillfillig karaktir (prop. 2015/16:146,
5. 13). Aven andra omstindigheter 4n dessa skulle dock enligt for-
arbetena kunna innebira att det anses uppenbart oskiligt att 13ta
ritten till bistdnd upphora, efter en bedémning 1 det enskilda fallet.
Inom ramen for lagstiftningsirendet ansdgs det emellertid inte
mojligt att uttdommande ange vilka omstindigheter som skulle kunna
ligga till grund f6r en sddan bedémning. Kravet pd att det ska vara
uppenbart oskiligt innebir dock att det miste handla om starka
skil och att mojligheten till undantag ska tillimpas restriktivt
(prop. 2015/16:146, s. 13, 18). Vidare anges 1 férarbetena att bedém-
ningen av vilka omstindigheter som kan medféra att det dr uppen-
bart oskiligt att 1ata ritten till bistdnd upphéra far utvecklas nirmare 1
rittspraxis (prop. 2015/16:146, s. 13).

I synpunkter pd lagforslaget pdpekade Lagradet att det inte redo-
visas nirmare hur de féreslagna bestimmelserna om upphdrande av
bistdnd ska hanteras inom ramen for Migrationsverkets beslutsfor-
faranden. Med tanke pd konsekvenserna fér enskilda individer av in-
dragna forméner ansdg Lagrddet att behovet av en tydligare regler-
ing bor analyseras 1 det fortsatta lagstiftningsarbetet. Regeringen
delade Lagridets uppfattning. Efter samrdd med bl.a. Migrations-
verket kom man dock fram till att det inte fanns behov av férord-
ningsindringar.’

10.3  Vilka konsekvenser bedémdes lagandringen fa?

Regeringens bedémde att lagindringen skulle leda till kostnadsbespa-
ringar for staten och att nigra “nimnvirda kostnader for kom-
munerna” inte kunde férutses (prop. 2015/16:146, s. 15). De minskade
kostnaderna for staten forutsdgs som en effekt av att fler personer
sjilvmant skulle limna Sverige efter slutgiltigt avslag pd ansokan

3 Uppgilt till utredningen frin Justitiedepartementet.
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om uppehdllstillstdnd. Flera remissinstanser, diribland Sveriges
advokatsamfund och Diskrimineringsombudsmannen, bedémde dock
1 sina remissvar att det var osannolikt att denna effekt skulle upp-
nds genom lagindringen. Migrationsverket och Flyktinggruppernas
riksrdd (FARR) menade att forslaget snarare kunde komma att
medfora att fler minniskor gir under jorden. Riksdagens ombuds-
min efterfrigade ytterligare utveckling av vilka omstindigheter som
innebidr att det dr uppenbart oskiligt att bistdndet upphér
(prop. 2015/16:146, s. 10).

Vad giller konsekvenserna f6r svenska kommuner och frdgan om
ritt till bistdnd enligt socialtjinstlagen menade regeringen att en
bedémning miste goras 1 det enskilda fallet. Vidare anférdes bl.a.
att socialginstlagens nodhjilpsparagraf kan aktualiseras f6r den som
saknar tillstind att vara i landet. Eftersom framtida praxis inte
kunde forutses avsdg regeringen att f6lja konsekvenserna for kom-
munerna. Avslutningsvis konstaterade regeringen féljande:

Trots att ett av syftena med forslaget dr att skapa ett incitament for
frivilligt dtervindande, kan det inte uteslutas att en del av de personer
som forlorar ritten till bistind 1 stillet for att [imna landet lever kvar 1
Sverige och blir svirare f6r myndigheterna att n3. Samtidigt ska det
beaktas att det rder en akut brist pi boendeplatser i anliggnings-
boendena och att det primira syftet med de féreslagna reglerna ir att
frigora fler sidana platser. Det ir dock naturligt att det gors en 16p-
ande uppfoljning av forslagens konsekvenser {6r det allminna.

(prop. 2015/16:146, s. 16)

10.4 Migrationsverkets rattsliga stallningstagande
rorande rekvisitet "uppenbart oskaligt”

Viss vigledning vad giller tolkningen av den enskilda personens
medverkan {6r bedomningen av rekvisitet “uppenbart oskiligt” kan
sokas genom ett rittsligt stillningstagande frin Migrationsverkets
rittschef (SR 13/2016). I denna vigledning definieras uttrycket
“uppenbart oskiligt” som att en bedémning ska kunna goras utan
nigon ytterligare utredning (nir det ir “uppenbart”) och att ett
indraget bidrag i det enskilda fallet leder till en orimlig situation (ir
oskiligt”). Rittschefen beskriver dven situationer nir “verkstillig-
het inte kan ske pi grund av omstindigheter utom utlinningens
kontroll” (praktiskt verkstillighetshinder eller svir sjukdom). Vidare
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framhdlls att det kan vara omdjligt att verkstilla beslut till vissa
linder, trots personens medverkan. Svirigheterna anges kunna vara
mer eller mindre bestdende beroende pi situationen i det anvisade
mottagarlandet. Sokanden kan 1 dessa situationer anséka om verk-
stillighetshinder hos Migrationsverkets avdelning fér forvaltnings-
process. Den ex officio skyldighet som ocksi féreligger att ta upp
verkstillighetshinder till prévning, omnimns inte i det rittsliga still-
ningstagandet.

Under tiden som en anmilan om verkstillighetshinder provas,
kan det, om Migrationsverkets enhet f6r &tervindandesamordning
bekriftar att det finns ett verkstillighetshinder, vara uppenbart
oskiligt att dra in bidraget. I sidana fall ir det enligt rittschefen en
forutsittning att det praktiska verkstillighetshindret 1 det enskilda
irendet inte beror pd omstindigheter som den sokande rider over.
Vidare omnimns mojligheten att forlinga tidsfristen i verkstillig-
hetsarbetet. Om verkstillighet beriknas kunna ske mycket kort tid
efter att beslutet vunnit laga kraft s kan det i det enskilda fallet
vara onddigt att besluta om férlingd tdsfrist” och di kan det vara
uppenbart oskiligt att dra in bistdndet. Om en person som fitt
avligsnandebeslut dr svirt sjuk kan lingre planering behovas f6r att
ordna med omsorg och vird i det anvisade mottagarlandet. I dessa
situationer kan det i det enskilda fallet ocksd vara uppenbart oski-
ligt med indragen ersittning.

Ytterligare en situation dir rittschefen menar att det alltid far an-
ses finnas skil for undantag frdn huvudregeln ir nir nidgon fyller
18 &r och dirmed som vuxen férlorar ritten att bo med sin familj pd
ett boende.

10.5 Kommunernas roll

I sina remissvar pd forslagen till LMA-indringen angav flera remiss-
instanser att kommunernas kostnader fér akuta insatser enligt social-
yjanstlagen kunde komma att 6ka 1 och med ett stérre behov av stod
1 enlighet med socialtjinstlagens nédhjilpsparagraf. Omfattning av
det bistdnd som kan beviljas beror pd omstindigheterna i1 det en-
skilda fallet, sdsom vistelsetidens lingd och typen av problem.
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I en dom gillande tvd barn och deras mamma, vilken inte giller
den frigestillning vi diskuterar 1 detta kapitel men vil kommun-
ernas roll och yttersta ansvar, har Hogsta forvaltningsdomstolen
slagit fast att det inte finns nigon skyldighet f6r kommunen (om
in ett handlingsutrymme) att ge bistdnd enligt 4 kap. 1§ social-
yinstlagen, till den som fir avslag pd asylansékan och hiller sig
undan for att undgd en avvisning eller utvisning, inte heller for att
undgd en akut nédsituation. Detta dven om socialtjinstlagen 4 kap.
1§ forsta stycket forskriver att den som inte sjilv kan tillgodose
sina behov eller kan 8 dem tillgodosedda pd annat sitt har ritt till
bistdnd av socialnimnden fér sin forsérjning (férsorjningsstdd)
och for sin livsforing i 6vrigt. Aven 2 kap. 1 § socialtjinstlagen tas
upp 1 domskilen. I denna bestimmelse anges att varje kommun svarar
for socialtjinsten inom sitt omride och har det yttersta ansvaret for
att enskilda som vistas 1 kommunen fir det stdd och den hjilp som
de behover.

Skilet till att kommunerna inte har en sddan skyldighet, menar
domstolen, ir LMA:s personkrets. LMA omfattar en person som
hiller sig undan ett avvisningsbeslut dven nir personen inte har ritt
till bistdnd enligt denna lag. Kommuner kan dock ge bistind 1 dessa
fall. S3dant bistdnd ges 1 s3 fall med stéd av 4 kap. 2 § socialtjinst-
lagen vilken féreskriver att socialnimnden fdr ge bistind wtéver vad
som féljer av 4 kap. 1 § om det finns skil for det (HFD 2017 ref. 33).

10.6 Erfarenheterna i andra lander och Réda Korsets
lagesrapport

Nedsatt ersittning och indraget boende ir &tgirder som anvinds
dven 1 andra delar av Europa 1 syfte att fi personer som vistas utan
formellt uppehéllstillstdnd att limna landet.

En risk med inskrinkningar av rittigheter, bl.a. boende, ir emeller-
tid att myndigheterna far svirare att hdlla kontakt med de minniskor
som berdrs vilket i forlingningen fir tll f6ljd att myndigheternas
dtervindandearbete kan férsviras. En annan risk ir att internationella
dtaganden om minskliga rittigheter trids fér nira. Detta har be-
domts vara fallet vid tv4 tillfillen 1 Nederlinderna (2012 och 2014)
nir staten filldes av Europaridets granskningskommitté fér den
sociala stadgan efter att bl.a. ha nekat personer utan uppehalls-
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tillstdnd ekonomiskt stéd och boende. Precis som nir det giller FN:s
ESK-konvention (se kapitel 9 MR-dtaganden m.m.) visar beslutet
fr&n kommittén att sociala rittigheter giller alla som befinner sig i
ett land, utan dtskillnad.*

Frigan om begrinsningar 1 tillgingen till rittigheter har ocksd
diskuterats av civilsamhillet och 1 vetenskapliga studier. Brittiska
Réda Korset (2017) har genom fallbeskrivningar redovisat situa-
tionen 1 England dir personer som forlorat ritt till ekonomiskte
stdd frin myndigheter f6rsitts i en svér social situation (Blanchard
och Joy 2017). I en norsk forskningsstudie gjordes intervjuer med
tidigare asylsokande, och forskarnas analys visade att hoppet om
att i stanna hos de tidigare asylsokande personerna, var starkare in
konsekvenserna av de dtgirder staten vidtog, och dirfér stannade
en majoritet av de berdrda personerna kvar 1 Norge dven om deras
levnadsforhillanden hade forsimrats avsevirt (Valenta och Thors-
haug 2011). Hir var det 1 hég grad civilsamhillet som motte den
aktuella gruppen och bistod med boende, férsérjning och hilso-
insatser.

I Sverige har det s& vitt vi vet inte utférts nigon vetenskaplig
studie av konsekvenserna av LMA:s nuvarande utformning, men
Svenska Réda Korset publicerade under viren 2017 en ligesrapport
som belyser frigan: Konsekvenser av dndringen i lagen om mottag-
ande av asylsokande m.fl. (LMA). Rapporten bygger pd iakttagelser
frdn moéten med drygt 500 personer, och resultaten piminner om
beskrivningarna frin Norge och Storbritannien. Réda Korset redo-
visar t.ex. en markant 6kning av personer som vinder sig till lokal-
féreningar runt om i landet for stéd och hjilp. Huvuddelen av de
som hade vint sig till Réda Korset (90 procent), efterfrigade mat.
Fler in hilften uppgav dirtill att de inte hade forstdtt varfor ritten
till bistdnd hade upphort, och att skriftligt beslut om att bistindet
upphort inte hade dverlimnats (s. 5). Informanter uppgav ocks att
de inte informerats om mojligheten att 6verklaga (s. 7).

* Conference of European Churches (CEC) wv. The Netherlands (complaint), Complaint
No 90/2013, Council of Europe: European Committee of Social Rights, 21 januari 2013. [Till-
ginglig hir: http://www.refworld.org/cases, COEECSR,513d96582.html. Besckt 2017-10-01].
European Federation of National Organisations working with the Homeless (FEANTSA) v. the
Netherlands (decision on the merits), Complaint No. 86/2012, Council of Europe: European
Committee of Social Rights, 10 november 2014. [Tillginglig hir: http://www.refworld.org/
cases, COEECSR,54€353f24.html. Besokt 2017-10-01].
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10.7 Sammanfattande analys

Vi har i detta kapitel redovisat den dndring som tridde i kraft den
1juni 2016 i LMA, vars syfte bla. ir att 6ka incitamenten for
sjilvmant itervindande. Andringen i LMA kan f3 il f5ljd att de
som kvarstannar i landet och inte bedéms omfattas av oskilighets-
undantaget hamnar i en orimligt svr social situation. Vilka samhills-
ekonomiska konsekvenser detta kan f3, och hittills har fitt, har vi
inte haft méjligheter att virdera.

Vi menar ocksd att en undersékning av effekterna av LMA-
indringen hade kunnat bidra till kunskapen hur man kan motverka
att minniskor hamnar eller blir kvar 1 en situation dir deras avvis-
nings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas pd grund av hinder
utanfor deras egen kontroll. Nuvarande LMA-lag har emellertid varit
1 kraft under s3 relativt kort tid att erfarenheterna av tillimpningen
innu ir begrinsade.
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11  Slutsatser och forslag

Det ir angeliget att de som uppfyller villkoren for tillstdnd 1 ut-
linningslagen s3 tidigt som mojligt identifieras, med hinsyn till s3-
vil den pafrestning som det kan innebira fér en enskild att under
ling tid vistas 1 landet 1 ovisshet som till de samhilleliga fordelar detta
innebir. Det dr ocksd angeliget att det stdr klart for sdvil ritts-
tillimparen som den enskilde vilka omstindigheter som kan medfora
att uppehdllstdind kan bli aktuellt, samt att det 1 asylprocessen
beaktas huruvida ett eventuellt avvisnings- eller utvisningsbeslut
kan verkstillas. Vi har i vir utredning forsékt identifiera de pro-
blem som 1 det sistnimnda avseendet kan tinkas finnas i gillande
lagstiftning och rittstillimpning och kommer 1 det f6ljande att pre-
sentera vira forslag till mojliga foérbittringsitgirder. Bakom vira
forslag finns de dvergripande tankarna om att tydliggora 1 lagstift-
ningen nir och hur personer vars avvisnings- eller utvisningsbeslut
inte kan verkstillas av skil som ligger "utanfor deras kontroll” fir
beviljas uppehillstillstind 1 Sverige, samt att motverka att asylsok-
ande hamnar eller blir kvar i en situation dir deras avligsnande-
beslut inte kan verkstillas pd grund av praktiska skil utanfér deras
kontroll” (se kommittédirektiven).

11.1  Praktiska verkstallighetshinder inom prdvningen
av ett grundarende

Vir bedomning: Mojligheterna till uppehdllstillstdnd pi grund
av praktiska verkstillighetshinder dr 1 dagsliget inte tydligt re-
glerade 1 utlinningslagen. I rittstillimpningen har vi kunnat
identifiera en svirighet att forena skyldigheten att beakta verk-
stillighetshinder 1 grundirendet med Migrationséverdomstolens
vigledning i frigan. I praxis tillimpas ett hogt beviskrav for den
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enskilde dven 1 situationer dir betydande svirigheter finns att fa
fram godtagbar dokumentation. Sammantaget medfér detta att
en relativt begrinsad prévning av frigan om praktiska verkstillig-
hetshinder gérs inom ramen for ett grundirende, samt att moj-
ligheterna for en enskild att beviljas uppehillstillstdnd pa sddan
grund 1 praktiken ir mycket sm3. Dirmed féreligger, enligt vir
bedémning, inte férutsittningar genom nuvarande bestimmel-
ser for att sikerstilla att beslut om avvisning eller utvisning inte
fattas dven om det redan infér beslutet stdr klart att ett avligs-
nandebeslut inte skulle gd att verkstilla'.

Virt forslag: For att fortydliga vilken sorts verkstillighets-
hinder som ska tas hinsyn till i ett grundirende ska praktiska
och medicinska verkstillighetshinder uttryckligen anges 1 bestim-
melserna om beaktande av verkstillighetshinder. I bestimmelsen
om uppehéllstillstdnd pd grund av synnerligen eller sirskilt 6m-
mande omstindigheter ska anges att sidana omstindigheter ska
anses finnas om det rider ett bestdende praktiskt verkstillig-
hetshinder. Vi foreslir ocksd utbildnings- och kompetenshoj-
ande insatser for Migrationsverket och migrationsdomstolarna.

11.1.1 Hur regleras detta i dagslaget?

Utlinningslagen foreskriver att praktiska verkstillighetshinder ska
beaktas vid bedémningen av ett grundirende 1 asylprocessen. Detta
uttrycks inte ordagrant men anses folja av vad som anges i 8 kap.
7 § utlinningslagen® om att hinsyn ska tas till om ”det annars finns
sirskilda hinder mot att beslutet verkstills”. Aven om det inte ut-
tryckligen anges 1 lagrummet framgar av férarbetsuttalanden att om
bestdende sddana hinder finns kan permanent uppehillstillstdnd be-
viljas inom ramen fér 5 kap. 6 § utlinningslagen. Om de praktiska
hindren bedéms vara av mer tllfillig natur kan i stillet ett tids-
begrinsat tillstdnd beviljas (5 kap. 11 § utlinningslagen).

' Om ett verkstillighetshinder f6religger men inte bedéms bestdende kan tidsbegrinsat till-
stind beviljas 1 férening med ett avligsnandebeslut som ska verkstillas f6rst efter att till-
stindstiden l6pt ut.

2 Motsvarande giller avseende EES-medborgare och deras familjemedlemmar (8 kap. 15 §)
samt nir det dr friga om utvisning pa grund av brott (8 a kap. 4 §).
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11.1.2 Hur har fragan om praktiska verkstéllighetshinder
hanterats i rattstillampningen?

I vir undersdkning av sdvil beslut frin Migrationsverket som domar
frdn migrationsdomstolarna har vi, fér den tidsperiod vi har under-
sokt, patriffat ett mycket litet antal beviljade permanenta uppe-
hillstillstdind som ir en f6ljd enbart av praktiska verkstillighets-
hinder i grundirenden. Inte heller har vi kunnat se att tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd har beviljats 1 nigon storre utstrickning pa sidan
grund.

Det ir inte mojligt att f8 fram ndgon samlad statistik éver vare
sig 1 vilken omfattning praktiska verkstillighetshinder varit féremal
fér bedémning i grundirenden eller 6ver antalet beviljade tillstdnd
till f6ljd av praktiska verkstillighetshinder, di detta inte registreras
sirskilt av Migrationsverket eller migrationsdomstolarna. Vi kan
dirfor inte klarligga om frigan om praktiska verkstillighetshinder
over tid har haft ett lika begrinsat utrymme 1 den prévning som
gors 1 grundirenden som var undersdkning visar. Resultaten av den
kartliggning som genomférdes 1 Ds2011:14 av tillimpningen av
bl.a. 5 kap. 6 § utlinningslagen under perioder dren 2009-2010, ger
dock en bild som stimmer 6verens med vér. Vidare visar den stati-
stik vi inhimtat frin Migrationsverket att det var férst under dren
2015 och 2016 som tidsbegrinsade uppehdllstillstind med st6d av
5 kap. 11 § utlinningslagen 6verhuvudtaget har beviljats annat in 1
mycket begrinsad omfattning. Det 6kade antalet tidsbegrinsade
uppehillstillstind med nigon anknytning till praktiska verkstillig-
hetshinder forefaller vara ett resultat av generella stillningstagan-
den fr&n Migrationsverkets rittschef avseende specifika grupper och
inte en foljd av att praktiska verkstillighetshinder har identifierats
pd individuell basis.

Utover det begrinsade antalet beviljade uppehéllstillstdnd 1 grund-
irenden till f6]jd av praktiska verkstillighetshinder som vi har kunnat
identifiera, visar vdr undersdkning att redovisningen av den bedém-
ning som gjorts avseende sddana hinder oftast ir mycket kortfattad
1 domar och beslut. I virt material ir det ibland fallet dven nir
praktiska verkstillighetshinder uttryckligen hade anférts av sékanden
samt di ett eventuellt avligsnande skulle ske till ett land eller en
plats med en vilkind verkstillighetsproblematik. Det férekommer
vidare exempel pd att migrationsdomstolarna inte for nigra resone-
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mang dverhuvudtaget om praktiska verkstillighetshinder 1 domskilen,
trots att frigan hos Migrationsverket aktualiserats av sékanden.

11.1.3 Ett forsok till verkstallighet kan inte vara en nodvandig
forutsattning for att praktiska verkstallighetshinder ska
kunna bedémas foreligga

I en majoritet (59 procent) av de domar frin migrationsdomstol-
arna som ingitt 1 vir undersékning har, som ett argument mot att
redan 1 bedémningen av ett grundirende komma till slutsatsen att
verkstillighetshinder féreligger, lyfts fram att nigot forsok till verk-
stillighet av ett avligsnandebeslut dnnu inte har gjorts. I en stor
andel av domarna (36 procent) ir detta den enda omstindighet som
domstolen uttryckligen tar fasta pd i bedomningen av praktiske
verkstillighetshinder. I underlaget har vi sett exempel pd argumen-
tation om att ett sidant dverhuvudtaget inte kan konstateras forrin
ett forsok till verkstillighet av ett avligsnandebeslut har gjorts.
Migrationsdomstolarnas resonemang férs med hinvisning till
MIG 2008:38. Det kan férvisso diskuteras om Migrationséverdom-
stolens avsikt med detta avgorande var att infora ett generellt krav
pa att ett forsok till verkstillighet ska ha gjorts fére det att prak-
tiska verkstillighetshinder kan beaktas. Emellertid stir det klart att
det dr pd det sittet domen 1 minga fall har tolkats i praxis. En sddan
tolkning fér, som vi ser det, med sig att praktiska verkstillighets-
hinder i princip inte kan leda till att uppehéllstillstind beviljas 1 ett
grundirende.

Fore det att ett avligsnandebeslut har fattats och vunnit laga
kraft finns det inget beslut som svenska myndigheter kan vidta
dtgirder for att verkstilla.” Inte heller finns det nigon anledning for
den enskilde asylsékande att gora ndgra férsok att dtervinda till det
land som hen dberopat skyddsbehov gentemot innan beslutet har
fattats. Ett sidant agerande skulle till och med kunna betraktas som
ett tecken pd att en 3beropad fruktan inte vore genuin. Det ir
dirfor svirt att se hur den framvixande tolkningen av rittsliget
efter MIG 2008:38 6verhuvudtaget gir att férena med vad som i

3 Verkstillighetsdtgirder kan ocksi vidtas om ett beslut om omedelbar verkstillighet har
fattats, dven om avligsnandebeslutet inte har vunnit laga kraft.
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8 kap. 7 § utlinningslagen foreskrivs om att sirskilda hinder mot
att ett beslut verkstills ska beaktas 1 grundirendet.

Ett forsok till verkstillighet kan enligt vir mening, mot denna
bakgrund, inte vara en nédvindig férutsittning for att praktiska verk-
stillighetshinder ska kunna bedémas foéreligga i ett grundirende.
Diremot kan det vid en individuell beddmning visa sig svirt att
komma till slutsatsen i grundirendet, baserat pd befintligt underlag
att ett avligsnandebeslut av praktiska skil inte skulle gi att verk-
stilla.

11.1.4 Beviskravet bér tillampas med beaktande
av de individuella omstandigheterna

Vilket beviskrav som ska tillimpas vid bedémningen av om det
foreligger synnerligen dmmande omstindigheter framgér inte ut-
tryckligen av bestimmelsen i 5 kap. 6 § utlinningslagen. Frigan om
vilket beviskrav som ska vara uppfyllt nir det giller denna grund
for uppehdllstillstind berérs inte heller 1 foérarbetena till den nu
gillande bestimmelsen eller till bestimmelsen 1 1989 4rs utlinningslag
om uppehillstillstdind av humanitira skil.* Dirmed kan det sigas ha
overlimnats till rittstillimparen att i praxis nirmare fastsld vilket
beviskrav som ska tillimpas.

Vi har dragit slutsatsen att bevisbordan i rittstillimpningen i allt
storre utstrickning har lagts pd den enskilde nir det giller fore-
komsten av praktiska verkstillighetshinder samt att beviskravet ge-
nomgdende ir hogt. I sdvil doktrin som 1 Migrationséverdom-
stolens avgéranden (MIG 2010:6, MIG 2010:23) har framhéllits att
vid bedémningen av om synnerligen eller sirskilt émmande omstin-
digheter foreligger, kan beviskravet variera beroende pa vilka om-
stindigheter det ir som ska bedémas. En utgdngspunkt i lagstift-
ning och praxis ir att hogre krav pd bevisningen ska stillas nir det
giller sidana omstindigheter som, om de ir f6r handen, den en-
skilde normalt sett bor kunna dokumentera och beligga medan bevis-
kravet ir ligre nir omstindigheterna ir mer svirbevisade. Fore-
komsten av verkstillighetshinder anges av Migrationséverdomstolen
som ett exempel pd en sidan omstindighet som ir relativt enkel att

*Se prop. 1988/89:86 respektive prop. 2004/05:170.
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beligga.” Vi har ocksi konstaterat i vir kartliggning att migra-
tionsdomstolarna har betonat att beviskravet ir hogt stillt. Aven
Migrationsverkets rittschef har i sitt rittsliga stillningstagande stillt
beviskraven hogt.

Vir kartliggning indikerar att enskilda har svirt att leva upp till
de hogt stillda beviskraven. Beror di detta genomg3ende pa att en-
skilda individer inte kommit in med bevisning som de relativt enkelt
hade kunnat 3 fram? V&r undersokning tyder pd att det 1 en del fall
inte férhéller sig sd.

En central friga vid bedémningen av om uppehillstillstind ska
beviljas pd grund av praktiska verkstillighetshinder ir om hindren
skulle kunna undanréjas av den enskilde och vilken bevisning som
skulle kunna stédja att hen har gjort tillrickliga forsok 1 det av-
seendet. Ofta kan det réra sig om huruvida den enskilde kan 3
identitets- och resehandlingar eller inresetillstdnd utfirdade. Av si-
vil kartliggningen av rittstillimpningen och genomférda aktstudier
som intervjuer med myndighetspersoner och enskilda, har framkom-
mit att det inte dr ovanligt att vissa beskickningar inte svarar pd
sddana forfrigningar, eller 1 vart fall inte ger fullstindiga och skrift-
liga svar. Inte minst tycks detta vara fallet nir det giller statslosa.
Séledes kan betydande svérigheter finnas for den enskilda personen
att leda 1 bevis att hen skulle kunna undanréja hindren mot verk-
stillighet. I linje med Migrationséverdomstolens resonemang om
att beviskravet bor vara ligre avseende omstindigheter som ir svér-
bevisade dr det vir slutsats att dven beviskravet avseende praktiska
verkstillighetshinder 1 ett grundirende méste kunna variera bero-
ende pd forutsittningarna. Ska det bedémas huruvida en individ
skulle kunna undanréja praktiska verkstillighetshinder bor kravet
pa bevisningen for detta sittas i relation till vilka méjligheter som kan
anses finnas i det enskilda fallet att dokumentera sdana anstring-
ningar. Det bor ocksd beaktas att den enskildes medverkan kan sakna
betydelse for om det anvisade mottagarlandet skulle vilja att ta
emot personen.

5 Hir kan noteras att nir det i Oversynsutredningen diskuterades frigor om beviskrav an-
gavs inget om att sidana omstindigheter skulle vara relativt enkla for enskilda att klarligga.
I stillet framholls att beslutande myndighet bor ha tillging till relevanta uppgifter om for-
hillanden i olika mottagarlinder varfér nigra problem ur bevishinseende inte borde rdda och
”det behdver inte stillas ndgra sirskilda beviskrav pd sékanden” (SOU 2004:74, s 160 f.).
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11.1.5 Det ska tydligt framga av utldnningslagen att praktiska
verkstallighetshinder ska beaktas redan i grundarenden
och att uppehallstillstand far beviljas av sadana skal

Vi menar att det skulle férenkla for ritestillimparen om det framgér
tydligare av lagstiftningen vilka bedémningar som ankommer p3
denne att gora. Likasd bidrar en sidan tydlighet till en 6kad férut-
sebarhet for den enskilda personen samt till att allminheten littare
kan tillgodogora sig vilka sorts omstindigheter i form av verk-
stillighetshinder som kan bli féremal for rittslig préovning. Genom
att 1 8 kap. 7 § utlinningslagen, samt p& motsvarande sitt i1 8 kap.
15 § och 8 a kap. 4 § samma lag, uttryckligen ange praktiska verk-
stillighetshinder som ndgot som ska tas hinsyn till minskar de
otydligheter som {6r nirvarande finns.

Likas3 skulle ett uttryckligt inférande av praktiska verkstillig-
hetshinder som grund for synnerligen respektive sirskilt émmande
omstindigheter bidra till ett sidant tydliggorande. Vi foreslar dirfor
att ett nytt tredje stycke liggs till 1 5 kap. 6 § utlinningslagen med
innebérd att synnerligen eller sirskilt émmande omstindigheter
ska anses foreligga om det rdder ett bestiende praktiskt verkstillig-
hetshinder. P4 detta sitt menar vi att bittre forutsittningar skulle
skapas for att praktiska verkstillighetshinder fir en tydligare plats
redan i den provning som gors 1 grundirenden. Om ett praktiskt
verkstillighetshinder bedéms féreligga kan ett permanent uppehalls-
tillstind sdledes beviljas med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen.
Om det finns omstindigheter som medfér att det praktiska verk-
stillighetshindret inte kan foérvintas vara bestiende fir ett tids-
begrinsat uppehallstillstind i stillet beviljas enligt 5 kap. 11 § utlin-
ningslagen.

Vi har 6vervigt att inféra en ny paragraf som reglerar mojlig-
heterna att bevilja uppehillstillstdnd pa grund av bestdende praktiska
verkstillighetshinder. Mot bakgrund bl.a. av att det inom 5 kap. 6 §
utlinningslagen enligt gillande ritt finns mojlighet att beakta dven
andra sorters verkstillighetshinder, till exempel medicinska, ir det
var bedémning att ocksd praktiska verkstillighetshinder dven fort-
sittningsvis bor prévas inom ramarna fér denna bestimmelse.
Detta genom att ett nytt tredje stycke infors 1 paragrafen.
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Genom vira foreslagna indringar i 8 kap. 7§, 8 kap. 15§ och
8 a kap. 4 § utlinningslagen samt 1 5 kap. 6 § samma lag bor det
ocks3 bli tydligare att en beddmning dven ska goras av om det fore-
ligger ett praktiskt verkstillighetshinder som inte ir bestende enligt
5 kap. 11 §. Négra dndringar 1 detta lagrum bedémer vi dirmed inte
vara nédvindiga.

11.1.6 Betydelsen av den tidsbegransade lagen fér vart forslag

Nir den tidsbegrinsade lagen® ir tillimplig medfor dess 11 § att
uppehillstillstdnd normalt inte kan beviljas med stdd av 5 kap. 6 §
utlinningslagen enbart pd grund av praktiska verkstillighetshinder
(se avsnitt 7.1). Eftersom ett bestdende praktiskt verkstillighets-
hinder, som vi ser det, med nédvindighet ocksd miste anses utgora
ett 1 vart fall tillfilligt hinder fir férutsittningarna for uppehalls-
tillstdnd 1 dessa fall nirmast bedémas jimte 5 kap. 11 § utlinnings-
lagen. Tillimpligheten av denna bestimmelse paverkas inte av den
tidsbegrinsade lagen.

I det nuvarande tredje stycket i 5 kap. 6 § utlinningslagen anges
att den tidsbegrinsade lagen medfor att avvikelser frin forsta och
andra styckena ska goras nir den tidsbegrinsade lagen ir tillimplig.
I andra stycket anges nir uppebdllstillstind enligt forsta stycket far
beviljas f6r barn. Sdledes ir det med stéd av bestimmelsens forsta
stycke som uppehdllstillstdndet beviljas dven nir frdga ir om barn.
P4 samma sitt f6ljer av vart foreslagna tredje stycke ocksd att uppe-
hillstillstind pd grund av bestiende praktiska verkstillighetshinder
beviljas enligt forsta stycket 1 5 kap. 6 § utlinningslagen. Dirmed
ska, enligt vdr bedémning, hinvisning 1 bestimmelsen sista stycke
endast goras till dess forsta stycke.

¢ Lag (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av méjligheterna att f& uppehélistillstind i Sverige.
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11.1.7 Det ska tydligt framga av utldnningslagen
att medicinska verkstallighetshinder ska beaktas
redan i grunddrenden

I forarbetena redovisas inte nirmare vad som 1 8 kap. 7 § utlin-
ningslagen (samt i 8 kap. 15§ och 8 a kap. 4 § samma lag) syftas
med de “sirskilda hinder mot att beslutet verkstills” som ska be-
aktas nir en frdga om avvisning eller utvisning provas. De enda
exempel pd vad som kan falla inom ”sirskilda hinder” som anges ir
skil av humanitir art samt att det inte finns nigot land som vill ta
emot den enskilde (se avsnitt 4.1). Dirmed uttalas inte nigot speci-
fikt om att medicinska hinder mot verkstillighet ska beaktas. Medi-
cinska hinder ir emellertid nigot som 1 kommentaren till utlin-
ningslagen (Sandesjé och Wikrén 2017) anges som ett exempel pd
sddana “sirskilda hinder” mot verkstillighet. Det forefaller enligt
vir beddmning ocksd rimligt att bestimmelserna om beaktande av
verkstillighetshinder 1 grundirenden 1 huvudsak korrelerar med de
tre punkterna med listade verkstillighetshinder 1 12 kap. 18 § forsta
stycket utlinningslagen. Om det redan i grundirendet framgir att
ett avligsnandebeslut inte skulle gd att verkstilla tll f6]jd av ndgot
av de dir angivna skilen fir det anses logiskt att det i samtliga fall
tas hinsyn ull.

Vir utredning handlar om praktiska verkstillighetshinder respek-
tive preskription och sdledes inte om medicinska hinder mot verk-
stillighet. I vira undersékningar av dessa frigor har inte heller nigra
sirskilda svirigheter avseende medicinska verkstillighetshinder
patriffats. Mot bakgrund av vad som ovan anférts foreslar vi indd
att medicinska hinder uttryckligen anges 1 8 kap. 7 § utlinnings-
lagen, samt pd motsvarande sitt i 8 kap. 15 § och 8 a kap. 4 § samma
lag, som nigot som ska tas hinsyn till nir en frdga om avvisning
eller utvisning provas. Dirutdver bor alltjimt, och 1 likhet med 12 kap.
18 § forsta stycket 3 utlinningslagen, finnas en mojlighet att ta hin-
syn till andra ”sirskilda hinder” som faller utanfér de annars angivna.
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11.1.8 Fragor om praktiska mojligheter till atervindande
bor uppmarksammas tidigt i asylprocessen

For att underlaget f6r bedémningen av om praktiska verkstillig-
hetshinder foreligger redan 1 ett grundirende ska vara s& bra som
mojligt dr det angeliget att den enskilde 1 ett tidigt skede blir
uppmirksammad pd vad hen bor gora f6r att underbygga att sddana
svarigheter eventuellt finns. Om dessa frigor uppmirksammas pd
ett tidigt stadium far det ocksd antas bidra till att ett bittre under-
lag finns f6r ett senare arbete med verkstilligheten av ett eventuellt
avligsnandebeslut, samt vid bedémningar av i fall omstindigheter
som kan utgora hinder mot verkstillighet har kommit fram.

Migrationsverkets rittschef har i rittsligt stillningstagande gett
vigledning till myndighetens personal angdende utredning och
kontroll av omstindigheter som kan utgora verkstillighetshinder
efter det att avligsnandebeslut har vunnit laga kraft (SR 40/2016).
Nigot motsvarande stillningstagande angiende bedémningen av
verkstillighetshinder i ett grundirende har inte publicerats. Diremot
finns vigledning 1 form av ett generellt stillningstagande angende
bedémningen och handliggningen av praktiska verkstillighetshinder
(SR 25/2016). Négra nirmare anvisningar om hur utredningen av
praktiska verkstillighetshinder och informationen om praktiska fragor
rorande verkstillighet ska férmedlas till den enskilda personen finns
inte 1 stillningstagandet. Genom ytterligare fértydliganden till Migra-
tionsverkets personal i férening med utbildningsinsatser 1 frigan
skulle enligt vdr bedémning bittre forutsittningar skapas for att
eventuella praktiska verkstillighetshinder f8ngas upp sd tidigt som
mojligt 1 asylprocessen. Vi foresldr dirfor kompetenshojande in-
satser gillande utredning och bedémning av praktiska verkstillig-
hetshinder i grundirendet, inom ramen fér utbildning som behand-
lar synnerligen eller sirskilt 6mmande omstindigheter (5 kap. 6 §
utlinningslagen).

11.1.9 En o6kad insikt om konsekvenserna av statsloshet
bor efterstravas

UNHCR har i en aktuell kartliggning identifierat en otillricklig in-
sikt om statsloshet och dess konsekvenser i den svenska asylpro-
cessen, nigot som kommer till uttryck genom att man inte gor
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nigon omfattande bedémning av en sokandes potentiella statslos-
het (UNHCR 2016, s. 20). Ett behov av férdjupad kunskap kan
méhinda primirt vara relaterat till en ofullstindig utredning och
bedémning av skyddsbehov med anknytning till statsloshet, snarare in
till praktiska verkstillighetshinder. Samtidigt framgdr av vir under-
sokning att statsloshet ir en vanligt férekommande omstindighet 1
de domar och beslut dir frigan om praktiska verkstillighetshinder
har aktualiserats, sivil i de mindre antal avgéranden som innebir
att uppehillstillstdnd beviljas pd denna grund som nir si inte sker.
Med beaktande ocksd av att nigon folkrittslig skyldighet for en
stat att ta emot en atervindande statslds inte finns hor det till sakens
karaktir att statsloshet dr en komplicerande faktor nir det giller
mojligheterna till dtervindande.

Vi foreslar mot denna bakgrund att sirskilda utbildningsinsatser
avseende identifiering av statsloshet och konsekvenserna av en si-
dan bér anordnas fér Migrationsverkets handliggare och besluts-
fattare. Utbildningsinsatser avseende statsloshet bor av samma skl
anordnas ocksd fér migrationsdomstolarna.

11.2 Praktiska verkstallighetshinder
efter lagakraftvunnet avlagsnandebeslut

Var bedémning: Den bestimmelse i utlinningslagen som ger
mojlighet till uppehillstillstind pd grund av att praktiska hinder
mot verkstillighet kommer fram ir enligt vir bedémning fér
snivt formulerad. Inte sillan tycks den enskilde 1 praxis 3liggas
ett betydande ansvar for att sdvil dberopa som bevisa forekoms-
ten av praktiska verkstillighetshinder, detta dven nir svirighet-
erna att fi fram bevisning kan vara stora (for exempelvis en
statslos person). Nigon nirmare vigledning om vad den enskilde
kan gora for att medverka till verkstillighet har Migrations-
verket inte meddelat 1 de av oss undersokta besluten. Likas3 har
framkommit att den vigledning som av verket ges till Polismyn-
digheten under verkstillighetsarbetet emellandt inte ar tillrick-
ligt tydlig. Dessa omstindigheter, tillsammans med den begrinsade
provning som tycks géras av frigan om praktiska verkstillig-
hetshinder efter att ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut fore-
ligger, riskerar att féra med sig att sidana eventuella hinder

319



Slutsatser och forslag SOU 2017:84

kommer i1 skymundan. Detta ir sirskilt bekymmersamt 1 ljuset
av den vanligt férekommande hinvisningen i beslut och domar 1
grundirenden till att frigan om verkstillighetshinder kan bedémas
forst efter det att ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut foreligger.

Vart forslag: Det ska 1 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinnings-
lagen tydliggoras att nya omstindigheter som innebir att det
finns anledning att anta att det rdder praktiska verkstillighetshinder
kan ligga till grund fér uppehllstillstdnd. En kvalitetsuppféljning
ska ocksd goras av Migrationsverket i syfte att undersoka vilket
genomslag interna riktlinjer har fdtt om bl.a. myndighetens ansvar
vid tillimpning av bestimmelsen. En sidan kvalitetsuppféljning
ska vid behov efterféljas av kompetenshéjande dtgirder.

11.2.1 Hur regleras detta i dagslaget?

Praktiska hinder mot verkstillighet efter att ett avligsnandebeslut
har vunnit laga kraft kan ligga till grund f6r att uppehallstillstdnd
beviljas. Detta forutsitter att det kommer fram nya omstindigheter
som innebir att det finns anledning att anta att det avsedda mot-
tagarlandet inte kommer att vara villigt att ta emot utlinningen
(12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen). I praxis har bl.a. ny
landinformation eller ny bevisning om vidtagna f6rsok att mojlig-
gora en verkstillighet av Migrationsverket bedémts som nya omstin-

digheter.

11.2.2 Hur har fragan om praktiska verkstallighetshinder
efter lagakraftvunnet avlagsnandebeslut hanterats
i rattstillampningen?

Av det statistiska underlag vi inhimtat fr&n Migrationsverket fram-
gdr att endast ett mindre antal personer, sett dver tid, har beviljats
tillstdnd med stéd av 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen.
I de beslut frin Migrationsverket om uppehillstillstind pd denna
grund som vi har undersoékt nirmare, framgdr vidare att nistan samt-
liga dessa baserar sig pd generella stillningstaganden frin Migra-
tionsverkets rittschef avseende personer tillhérande vissa grupper.
Frigan om praktiska verkstillighetshinder har vidare endast 1 be-
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grinsad omfattning varit foremdl fér uttrycklig bedémning 1 de
beslut om att inte bevilja uppehillstillstind enligt 12 kap. 18 § utlin-
ningslagen som vi har studerat. Resultaten av den kartliggning som
genomfordes 1 Ds 2011:14 indikerar att situationen var densamma
under de perioder &r 2009-2010 som dir undersdktes. Att uppe-
hillstillstdnd beviljas som en foljd av att praktiska verkstillighets-
hinder har identifierats pd individuell basis forekommer, i likhet
med vad vi funnit avseende bedémningen 1 grundirenden, 1 ytterst
liten utstrickning.

11.2.3 Den enskilde har ingen skyldighet
att aberopa verkstallighetshinder

Beslutsformuleringarna 1 vart underlag ger inte sillan intrycket av
att det dliggs den enskilde ett ansvar f6r att 3beropa de nya om-
stindigheterna trots att en sidan skyldighet inte finns 1 lagtexten.
Forekomsten av sidana beslutsformuleringar kan, men behéver
inte nddvindigtvis betyda, att Migrationsverket i sin tillimpning av
aktuell bestimmelse 1 praktiken 3ligger den enskilde ett uttalat
ansvar for att pdvisa forekomsten av verkstillighetshinder. I sdvil
tidigare som nu gillande rittsliga stillningstaganden har Migra-
tionsverkets rittschef framhallit att myndigheten har ett ansvar att
fortldpande géra en ex officio-prévning av om hinder mot verk-
stillighet kommer fram.

Nigon skyldighet f6r den enskilde att beropa de nya omstin-
digheter som ska beaktas inom ramarna fér 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen och som skulle kunna ligga till grund for ett uppehalls-
tillstdnd finns inte. Diremot ir det en grundfdrutsittning for att
uppehillstillstdnd ska bli aktuellt att svirigheter att verkstilla ett
avligsnandebeslut inte beror pd den enskildes bristande medverkan.
En dterkommande friga i dessa irenden ir dirfér om den enskilde
har gjort vad hen har kunnat for att medverka i verkstillighets-
arbetet, men trots detta inte har kunnat limna Sverige. Det bér
ocksd beaktas att den enskildes medverkan kan sakna betydelse for
det anvisade mottagarlandets vifja att ta emot personen.
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11.2.4 Tydlig vagledning skapar forutsattningar for att
praktiska verkstallighetshinder ska kunna identifieras

Det kan vara svirt f6r den enskilde att veta vilka dtgirder hen kan
och bor vidta for att skapa férutsittningar for verkstillighet. De
intervjuer vi har genomfért bekriftar denna bild. Efter att den en-
skilde meddelats ett avligsnandebeslut som vunnit laga kraft, har
hen som utgdngspunkt inte lingre tillgdng till ndgot offentligt
bitride som kan bistd med vigledning. Det ir dirfor sirskilt ange-
liget att verkstillande myndigheter i dtervindandearbetet ger den
enskilde tydlig information om vad som foérvintas. Den enskildes
formaga att vidta dtgirder pd eget initiativ och vilka kunskaper hen
har om exempelvis myndighetsstrukturer i det angivna verkstillig-
hetslandet varierar. Vigledning frin verkstillande myndigheter base-
rad pd udigare erfarenheter och landinformation ir dirfor betydelse-
full sdvil for dtervindandearbetet som for att eventuella praktiska
verkstillighetshinder ska kunna identifieras.

I de beslut och akter vi har undersokt finns exempel pd att
Migrationsverket ger den enskilde mycket begrinsad vigledning
sdvil under handliggningen som i beslut om att inte bevilja tillstind
pd grund av praktiska verkstillighetshinder. I nu aktuellt rittsligt
stillningstagande, som publicerats efter den period frin vilken vi
undersokt Migrationsverkets tillimpning, anges dock att det i be-
slut om praktiska verkstillighetshinder ska finnas praktiskt ut-
formade anvisningar om vad den sékande behdver gora och 1 vilken
ordning (se SR 25/2016). Nigra sidana praktiska anvisningar fére-
kommer inte 1 de beslut vi har undersékt trots att Migrationsverket
1 den kvalitetsuppféljning frén maj 2015 som vi har fitt del av ut-
tryckligen rekommenderar detta.

I nimnda kvalitetsuppfoljning lyftes vidare fram behovet av att
Migrationsverkets underrittelser till Polismyndigheten behéver bli
tydligare, nir myndigheten i enlighet med 12 kap. 17 § utlinnings-
lagen vinder sig till verket for ytterligare besked 1 verkstillighets-
arbetet. Detta ir ocksd nigot som betonas i rittschefens rittsliga
stillningstagande, SR 25/2016. Vilket genomslag rittschefens vig-
ledning i SR 25/2016 och SR 40/2016 har fitt i den konkreta drende-
hanteringen hos Migrationsverket later sig emellertid inte bedémas
utifrn vdr undersdkning eftersom de beslut vi studerat ir av ildre
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datum in de bida stillningstagandena. Ndgon intern kvalitetsupp-
foljning av dessa har inte heller gjorts av Migrationsverket.”

11.2.5 Det i lagen fastslagna beviskravet ska tillampas

Aven om den enskilde har fitt behovlig information om hur hen
kan medverka till att mojliggora verkstilligheten kan det vara svért
for denne att presentera fullgod bevisning for att dtgirder vidtagits
som inte gett resultat. Frigan ir vilket beviskrav som féljer av
12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen och vilka krav som
kan stillas pd den bevisning som den enskilde eventuellt kan ge in.
Migrationsverket argumenterar 1 SR 25/2016 {6r att formuleringen
“anledning att anta” inte ska tas till intikt for att ett ligre beviskrav
giller an vid provningen av verkstillighetshinder 1 grundirenden. Var
tolkning skiljer sig p& denna punkt frin Migrationsverkets rittschefs
1SR 25/2016.

De uttalanden i férarbetena till 2005 &rs utlinningslag om att
tyngdpunkten 1 asylprocessen ska ligga i forsta instans som ritts-
chefen hinvisar till kan dock, menar vi, inte ses som ndgot tydligt
stillningstagande frdn lagstiftaren om hur beviskravet ska forstds
(prop. 2004/05:170 s. 153 och 224). Snarare fir detta ses som ett
uttryck for en allmin strivan 1 rittstillimpningen om att alla 1 ett
drende relevanta omstindigheter och all bevisning ska liggas fram
redan i forsta instans. Att bestimmelsen 1 12 kap. 18 § utlinnings-
lagen kan sigas reglera ett extraordinirt prévningsforfarande kan
inte heller 1 sig tas till intikt f6r att ett visst beviskrav giller. Det
som gor provningsforfarandet enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen
extraordindrt fir nirmast anses vara kravet pd att det dr nya om-
stindigheter som ska beaktas, inte att ett hogt beviskrav ska tillimpas.
Nigra uttryckliga uttalanden om hur beviskravet 1 bestimmelsen
ska forstds 3terfinns inte heller 1 6vrigt i forarbetena. Det finns
vidare inte nigon omedelbar vigledning frin Migrationséverdom-
stolen rorande beviskravet 1 12 kap. 18 § utlinningslagen eftersom
Migrationsverkets beslut enligt denna bestimmelse inte ir dverklag-
bara.

7 Enligt uppgift frin Migrationsverket till utredningen den 6 september 2017.
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Nigra direkta slutsatser av Migrationséverdomstolens resone-
mang om beviskravet for verkstillighetshinder vid tillimpningen av
bestimmelsen om synnerligen eller sirskilt émmande omstindig-
heter i ett grundirende kan inte heller dras. Detta di det 1 ett grund-
drende idr friga om att gdra en beddémning av en framtida risk for
praktiska svirigheter att tervinda om ett avligsnandebeslut skulle
meddelas. Vid en prévning av 12 kap. 18 § férsta stycket 2 utlin-
ningslagen handlar det i stillet om en bedémning av om nya om-
stindigheter medfér att det redan meddelade avligsnandebeslutet
inte gdr att verkstilla. I den senare situationen skulle en forklaring
till lagstiftarens ligre beviskrav genom formuleringen “anledning
att anta” mojligen vara att det handlar om nya omstindigheter med
anknytning till ett redan meddelat avligsnandebeslut som rent fak-
tiskt inte kunnat verkstillas. Svdrigheterna for den enskilde att ligga
fram bevisning f6r det avsedda mottagarlandets ovilja till mottag-
ande av just den egna personen, annat in di officiella uttalanden
om detta finns, skulle ocksd kunna vara ett motiv till det ligre bevis-
kravet.

Mot denna bakgrund och di inte heller 1 6vrigt ndgot har fram-
kommit som ger oss anledning att tro att det beviskrav lagstiftaren
faststille 1 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen tillkommit
oavsiktligt, dr det vir bedémning att det ska kvarstd. I enlighet med
lagens ordalydelse bor ocksd beviskravet anledning att anta tillimpas
1 praktiken.

11.2.6 Begreppet "praktiska verkstallighetshinder” ska inféras
i 12 kap. 18 § forsta stycket 2 utldanningslagen

I dagsliget kan uppehdllstillstdnd beviljas om det finns anledning
att anta att “det avsedda mottagarlandet inte kommer att vara villigt
att ta emot” en enskild. Praktiska svirigheter att verkstilla ett av-
ligsnandebeslut kan emellertid uppkomma utan att de nédvindigt-
vis dr hinforliga till mottagarlandets bristande vilja. Det kan exem-
pelvis vara praktiskt omojligt att ta sig till landet eller vara svirt for
den enskilde eller myndigheter att pdvisa medborgarskap eller ritt
till vistelse 1 det aktuella mottagarlandet (se avsnitt 2.4). Ett tydligt
exempel pd sddana praktiska svirigheter som borde kunna vara hin-
forliga till den aktuella bestimmelsen ir de svirigheter som fér till-
fillet bedéms rida for palestinier att dtervinda till Gaza. Nuvarande
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formulering av bestimmelsen forutsitter emellertid att det just ir
mottagarlandet som inte dr villigt att ta emot. Eftersom svirig-
heterna till tervindande i denna situation i férsta hand ir hinforlig
till transitlandet Egypten kan bestimmelsen enligt Migrationsverket
inte tillimpas avseende dtervindande till Gaza.®

Vi foresldr att det i lagrummet uttryckligen anges att praktiska
verkstillighetshinder medfér att uppehillstillstdnd far beviljas, 1 stillet
fér vad som nu anges om att mottagarlandet inte kommer att vara
villigt att ta emot...”. P3 s8 sitt breddas tillimpningen av bestim-
melsen till att omfatta samtliga de praktiska svirigheter som kan
utgora ett verkstillighetshinder. Hirigenom skapas ocksé enhetlig-
het 1 lagen (jfr vdra f6rslag om dndringar 1 5 kap. 6 §, 8 kap. 7 och
15 §§, samt 8 a kap. 4 § utlinningslagen). Det uttryckliga inféran-
det av "praktiska verkstillighetshinder” 1 utlinningslagen far ocksd
antas féra med sig att frigan om hur sddana ska bedémas generellt
fir en storre uppmirksamhet och siledes dven efter det att ett laga-
kraftvunnet avligsnandebeslut foreligger.

11.2.7 Betydelsen av den tidsbegransade lagen for vart forslag

Migrationsverkets méjligheter att enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen
agera om det kommer fram nya omstindigheter som innebir hinder
mot verkstillighet kvarstdr oférindrad dven nir den tidsbegrinsade
lagen ir tillimplig. Diremot kan under denna tid ett permanent
uppehillstillstdnd inte beviljas utan endast ett tidsbegrinsat om
13 manader (12 kap. 18 § sjitte stycket utlinningslagen och 15 § tids-
begrinsade lagen). Konsekvensen av den tidsbegrinsade lagen for
vart forslag ir siledes att dven om ett bestiende praktiskt verk-
stillighetshinder kommer fram 1 ett drende om verkstillighet av ett
avligsnandebeslut s8 kan ett permanent uppehallstillstdnd inte beviljas.

8T stillet anses sidan annan sirskild anledning som avses i 12 kap. 18 § férsta stycket 3 ut-
linningslagen foreligga (SR 54/2016).
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11.2.8 Migrationsverket bor genomfora en intern
kvalitetsuppfdljning samt eventuella
kompetensutvecklande atgarder

Forutsittningar for att genom férfattningsindringar adressera
ovriga identifierade svirigheter avseende den vigledning som Migra-
tionsverket ger till enskilda och till Polismyndigheten finns inte
girna. I nu gillande rittsliga stillningstaganden (se avsnitt 5.4) finns
tydliga uttalanden om utrednings- och upplysningsskyldighet samt
anvisningar om hur beslut ska motiveras. Till stora delar éverens-
stimmer vad som dir uttalas med den vigledning som tidigare fanns
men 1 vissa delar ir rittschefen nu tydligare, vilket kan tinkas ha
medfoért forbittringar. Vi menar att en intern kvalitetsuppféljning
fokuserad pd att undersoka vilket genomslag dessa stillningstagan-
den har fitt bor goras inom Migrationsverket, vilken limpligen kan
efterfoljas av utbildningsinsatser 1 de delar dir eventuella f6érbitt-
ringsbehov alltjimt kan identifieras. Vid behov bor extern expertis
involveras 1 de kompetenshdjande insatserna. Av vikt i denna del av
asylprocessen ir att myndighetens beslut inte dr 6verklagbara, varfér
myndigheten har ett storre ansvar.

11.3  Uppehallstillstand pa grund av preskription

Viar beddmning: Mojligheterna till uppehillstillstdnd som en f6ljd
av preskription ir 1 dagsliget inte tydligt reglerade 1 utlinnings-
lagen. Vira undersékningar av rittstillimpningen indikerar att
den tidigare uttalade huvudregeln om uppehéllstillstdnd pd grund
av att ett avldgsnandebeslut preskriberats endast tillimpas i undan-
tagsfall efter Migrationséverdomstolens vigledande avgoranden.

Virt forslag: En ny bestimmelse ska inféras som uttryckligen
anger att uppehdllstillstind fir beviljas om ett avligsnandebeslut
har preskriberats, om inte den enskildes eget agerande varit den
avgorande orsaken till att beslutet inte kunnat verkstillas.
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11.3.1 Hur regleras detta i dagslaget?

I utlinningslagen fastslds att ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut,
som inte har meddelats av allmin domstol, upphér att gilla efter
normalt fyra &r (12 kap. 22 § utlinningslagen)’. Ndgon bestim-
melse finns diremot inte som uttryckligen féreskriver vilken bety-
delse det har f6r frigan om uppehillstillstdnd att ett avligsnande-
beslut har upphort att gilla. T praxis har uppehillstillstind som en
foljd av preskription kommit att beviljas med stéd av bestimmelsen
om synnerligen eller sirskilt émmande omstindigheter 1 2005 &rs
utlinningslag (5 kap. 6 §) och dessférinnan med stéd av ddvarande
bestimmelse om humanitira skil (2 kap. 4 § férsta stycket 5).

11.3.2 Hur har forekomsten av ett preskriberat tidigare
avlagsnandebeslut hanterats i rattstillampningen?

Naigra statistiska uppgifter 6ver hur minga som beviljats uppehalls-
tillstind som en f6ljd av att deras tidigare avligsnandebeslut har
preskriberats dr inte mojligt att £ fram di Migrationsverket inte
registrerar vilken sorts omstindighet som foranlett att ett uppe-
hallstillstdind beviljats med stéd av 5kap. 6§ utlinningslagen.
Diremot registreras allt sedan 2011 sirskilt nir en ansokan om
uppehillstillstdnd efter preskription limnas in, 1 férening med en
uppgift om nir det tidigare avligsnandebeslutet vann laga kraft (se
avsnitt 3.3.2). Utifrdn dessa uppgifter har det varit mojligt for oss
att berikna hur stor andel av avligsnandebesluten &r f6ér &r som
kommit att preskriberas. Siffrorna visar att preskription intrider
for statslosa 1 klart storre utstrickning dn foér évriga asylsékande
med avligsnandebeslut.

Frin att tidigare inte ha varit ett alltfor sillsynt skil f6r uppe-
hallstillstdnd tyder vir undersdkning av rittstillimpningen under
2016 pa att mycket {3 tillstind pd senare tid har beviljats som en
foljd av preskription. Den bedémning av féljderna av intridd pre-
skription som goérs 1 domar och beslut av senare datum ir vidare 1
ménga fall mycket summarisk och ibland férekommer att nigon
sddan uttrycklig bedémning inte alls finns &tergiven i migrations-

? Om beslutet har férenats med ett férbud att dtervinda till Sverige med lingre giltighetstid,
upphér beslutet om avvisning eller utvisning att gilla f6rst nir tiden for dterreseforbudet gir ut.

327



Slutsatser och forslag SOU 2017:84

domstolens eller Migrationsverkets redovisade skil for avgérandet.
Vir undersékning ger bilden av en rittsutveckling dir det tidigare
foreldg en presumtion eller en huvudregel for uppehillstillstind
som en foljd av preskription, medan numera uppehillstillstind av
detta skil dr nigot som kan komma ifrga endast i undantagsfall.
Nigon vigledning frin lagstiftaren om att tidigare praxis inte var
efterstrivansvird har inte presenterats. I férarbetena till 2005 rs
utlinningslag uttalas inget specifikt om mojligheterna till uppe-
hillstillstdnd som en foljd av preskription. I stillet synes till stor
del denna forindring vara ett resultat av Migrationséverdomstolens
vigledning genom framfor alle MIG 2009:13 och den tolkning av
avgorandet som underinstanserna har gjort.

11.3.3 Den enskilde har en skyldighet att efterfélja
ett avlagsnandebeslut men kan inte alltid
hallas ansvarig for en utebliven verkstallighet

En utgdngspunkt i sdvil dldre praxis som 1 praxis av senare datum ir
att uppehdllstillstind inte bér bli aktuellt om det dr den enskildes
bristande medverkan som ir skilet till att ett avligsnandebeslut inte
har kunnat verkstillas under dren fram till att det preskriberats. Denna
utgdngspunkt f6ljer av den grundliggande skyldigheten f6r en enskild
att efterfolja ett lagakraftvunnet avligsnandebeslut och i férsta hand
sjilvmant limna landet.

Nigon samstimmighet avseende hur stort den enskildes ansvar
fér en utebliven verkstillighet ska vara for att uppehillstillstdnd
som en f6ljd av preskription inte ska bli aktuellt finns inte 1 praxis.
Viér undersokning av rittstillimpningen sedan Utlinningsnimndens
tid ger inte heller en entydig bild av vare sig synen p& hur bevis-
bérdan bor placeras, eller om vilka omstindigheter som kan beak-
tas 1 bedémningen av vad som varit orsaken till att ett avligsnande-
beslut inte har verkstillts.

I Migrationséverdomstolens domar anges tydligt att bevisbérdan
vilar pd den enskilde, som har att visa att preskription intritt utan
hens forskyllan. Utgdngspunkten inom utlinningsritten ir ocksd
att den enskilde initialt har bevisbérdan for att visa att forutsite-
ningarna fér uppehillstillstdnd foreligger (MIG 2006:1). Samtidigt
féorekommer inom utlinningsritten exempel pd att bevisboérdan
skiftar och overgdr till myndigheterna (se t.ex. angdende internflykt
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MIG 2009:4; tidigare utsatthet MIG 2012:2; makars ritt till uppe-
hallstillstaind MIG 2013:14). Steget till att bevisbordan skiftar kan
vara olika lingt. Staten kan tvingas bevisa att en mojlighet till
internflykt foreligger, men dessforinnan ska den enskilde ha gjort
sannolikt att hen har ett skyddsbehov mot den plats som prov-
ningen initialt gérs mot. Nir det giller uppehillstillstdnd for makar
ricker det f6r den enskilde att visa att det foreligger ett civilrittsligt
giltigt dktenskap varvid en presumtion f6r uppehillstillstind fére-
ligger som bara kan brytas om staten gér sannolikt att det dr friga
om ett skeniktenskap eller att makarna inte har f6r avsikt att leva
tillsammans.

I Utlinningsnimndens praxis, vilken i vart fall delvis levde vidare
1 migrationsdomstolarna fram till MIG 2009:13, gillde en presum-
tion eller huvudregel f6r uppehillstillstind om preskription hade
intritt. Avsteg frdn denna huvudregel gjordes bl.a. om den enskilde
hade héllit sig undan verkstillighet eller anvint sig av falska hand-
lingar. Nigra uttryckliga uttalanden om bevisbérdans placering fanns
inte 1 denna tidigare praxis. Vir undersékning ger emellertid inte
bilden av att man di 3lade individen att bevisa att hen inte var
orsaken till att preskription intritt. Férst om det framkom upp-
gifter om brister 1 den enskildes medverkan gjordes en bedémning
av 1 vilken grad detta hade pdverkat mojligheterna till verkstillighet
och om skil dirmed fanns att gora avsteg frin huvudregeln och
vigra uppehillstillstdnd. I den praxis som vuxit fram 1 synnerhet
efter MIG 2009:13 férutsitts i stillet den enskilde visa att hen aktivt
medverkat till verkstillighet av det preskriberade beslutet for att
uppehillstillstdnd ska komma 1 friga.

Ett synsitt dir den enskilde renodlat har bevisbérdan for att hen
medverkat till verkstillighet skapar vissa svdrigheter i bevishin-
seende. Man kan exempelvis friga sig vilken bevisning den enskilde
ska tillhandahilla for att hen inte har undanhéllit sig respektive har
infunnit sig vid dtervindandesamtal som myndigheterna har kallat
till. Vore inte férutsittningarna bittre f6r verkstillande myndig-
heter att ligga fram stéd for att den enskilde inte infunnit sig vid
moten eller inte kunnat patriffas pd uppgiven adress om s varit fallet?

329



Slutsatser och forslag SOU 2017:84

11.3.4 Saval myndigheternas som den enskildes aktivitet
i atervindandeprocessen bor tillmitas betydelse

Som anférdes inledningsvis 1 detta kapitel dr det vir slutsats att det
ir angeliget att det pd ett tidigt stadium 1 asylprocessen uppmirk-
sammas vilka svirigheter med ett eventuellt dtervindande som kan
finnas och att den enskilde ges vigledning om hur hen kan agera
for att avhjilpa dessa. Dirmed skapas bl.a. férutsittningar for att
underlaget for beddmningen av frigan om praktiska verkstillig-
hetshinder blir s& bra som méjligt. P& motsvarande sitt behéver den
enskilde som moter svrigheter att folja ett lagakraftvunnet avligs-
nandebeslut ofta vigledning om hur hen ska agera fér att mojlig-
gora verkstillighet. Aven om det i foérsta hand r den av- eller ut-
visade personen som ir skyldig att sjilvmant limna landet och inte
svenska myndigheter som ir skyldiga att genom tvdngsitgirder
verkstilla beslutet (MIG 2007:46) torde 1 minga fall en effektiv
tervindandeprocess forutsitta att verkstillande myndigheter aktivt
bistdr den enskilde. S&vil Migrationsverket som Polismyndigheten
synes ocksd bedriva ett aktivt dtervindandearbete nir s& bedoms
mojligt. Om myndigheterna inom ramarna f6r dtervindandearbetet
informerar den enskilde om konkreta dtgirder som hen bor vidta,
kan 1 den senare bedémningen av om den enskilde medverkat 1 till-
ricklig utstrickning beaktas om hen har gjort vad hen uppmanats
ull. Ett krav pd att den enskilde dirutéver inte fir ha férhillic sig
passiv for att kunna anses ha medverkat till verkstillighet kan visa
sig svarare att bedoma. Vilka ir de &tgirder f6r verkstillighet som
den enskilde 1 sin individuella situation sjilv bor identifiera och
som hen kan hillas ansvarig f6r att inte ha genomfért? Vilken sorts
bevisning kan efterfrigas for att hen har utfort dessa dtgirder pd
eget initiativ utan att vinna framging? I de fall tillginglig rappor-
tering om mojligheterna tll &tervindande till ett visst land ger en
entydig bild av en framkomlig vig f6r en enskild att pd egen hand
dtervinda, ir det kanske ingen svirare beddmning att gora. Men
hur ser det ut i de minga fall, exempelvis for statslosa, dir sidan
information inte stdr att finna?

I stillet for ett uttalat krav pd aktivt handlande pd eget initiativ
frdn den enskildes sida kan man 1 idldre praxis se att det togs fasta pd
1 vilken utstrickning verkstillande myndigheter hade vidtagit dtgirder
for att f8 en verkstillighet till stdnd. Hade myndigheterna varit
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passiva var det en omstindighet som ansdgs tala f6r att huvudregeln
om uppehillstillstind skulle gilla. Enligt vir mening ir detta en
omstindighet som alltjimt borde kunna tillmitas betydelse di ett
aktivt agerande frin verkstillande myndigheter dir den enskilde
ocksd kan f3 vigledning miste anses vara ett viktigt inslag i ter-
vindandeprocessen. Vid en bedémning av vad orsaken ir till att
preskription intritt finns vidare den foérdelen att myndighetsage-
randen, till skillnad frdn enskildas, normalt ir vederhiftigt doku-
menterade och siledes 1 storre utstrickning l3ter sig bevisas.

11.3.5 Omstandigheten att verkstallighetsarendet 6verlamnats
till Polismyndigheten kan inte / sig innebara att
den enskilde dr ansvarig for att verkstallighet
inte kunnat genomféras

Genom véra undersékningar av rittstillimpningen har vi kunnat kon-
statera att en omstindighet som i dldre praxis knappt berérdes i be-
démningen av om uppehillstillstdnd skulle beviljas pd grund av pre-
skription, pd senare tid har fitt en central betydelse. I senare praxis
lyfts nimligen nirmast genomgdende omstindigheten att Migrations-
verket 6verlimnat ansvaret for verkstilligheten till Polismyndigheten
fram som en central omstindighet 1 beddmningen. Skilet till att ett
sddant 6verlimnande gors kan vara antingen att Migrationsverket
gor beddmningen att den enskilde hiller sig undan eller att det kan
antas att tving kommer att behovas for att verkstilla beslutet.
Migrationsverket kan mycket vil ha haft goda skil for éverlim-
nandet till Polismyndigheten, baserat pd det underlag verket hade
vid sin bedémning av att den enskilde var avviken eller inte skulle
komma att medverka till verkstillighet. Diremot siger dverlim-
nandet ingenting om hur den enskilde faktiskt har agerat under de
fyra &r som har forflutit efter det att avligsnandebeslutet vann laga
kraft till dess att en ny ansékan kan goéras. Den enskilde som be-
domdes vara avviken kan mycket vil kort direfter ha &terupptagit
kontakten med verkstillande myndigheter. P4 motsvarande sitt
kan den enskilde som initialt inte uppvisade nigon samarbetsvilja i
tervindandeprocessen ha gjort allt vad som kan begiras for att
mojligéra en verkstillighet efter éverlimnandet till Polismyndig-
heten. Som vi ser det saknar dirmed 6verlimnandet av verkstillig-
hetsirendet som sddant relevans f6r bedémningen av om den en-
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skilde 1 tillricklig utstrickning medverkat till verkstillighet. En indi-
viduell bedémning méste goras.

11.3.6 En uttrycklig bestimmelse om uppehallstillstand
pa grund av preskription ska inféras i utlanningslagen

En bestimmelse om en preskriptionstid fér meddelade avligs-
nandebeslut inférdes 1 utlinningslagen for att forskona en person
frén att under mycket ling tid behdva leva under hot om avligs-
nande pd grund av ett beslut som av nigon anledning inte har
kunnat verkstillas” (prop. 1975/76:18 s. 120). Enligt vir bedém-
ning ir det fortfarande motiverat med en begrinsad giltighetstid
for lagakraftvunna avligsnandebeslut. Ndgon anledning att dndra
den nu givna preskriptionstiden om fyra ar har inte framkommit i
var undersékning. Diremot ir det vir uppfattning, i likhet med vad
som tidigare anférts om praktiska verkstillighetshinder, att det ir
efterstrivansvirt att det sd tydligt som mojligt framgdr av utlin-
ningslagen vilka forutsittningar for uppehillstillstdnd som finns.
Dirfor dr vart forslag en uttrycklig bestimmelse om uppehalls-
tillstdnd pa grund av preskription.

Enligt hittillsvarande praxis har uppehillstillstdnd pd grund av
preskription kunnat beviljas med stéd av 5 kap. 6 § utlinningslagen.
En mojlighet vore att 1 linje hirmed i den bestimmelsen fortydliga nir
uppehillstillstind pd grund av preskription fir beviljas. Emellertid
menar vi att beddémningen av f6ljderna av preskription saknar sjilv-
klar koppling till de omstindigheter av émmande karaktir som
annars proévas inom ramen for bestimmelsen om synnerligen och
sirskilt dmmande omstindigheter. Det skulle ocks3 riskera att oné-
digt komplicera 5kap. 6§ utlinningslagen om ytterligare ulligg
gjordes till bestimmelsen.

Vi foresldr i stillet att en bestimmelse om uppehillstillstind pd
grund av preskription inférs som en ny 5a§ i utlinningslagens
femte kapitel. P4 sd sitt blir det ocks8 naturligt for rittstillimparen
att bedéma férutsittningarna f6r uppehilistillstdnd pd sddan grund
innan en eventuell samlad bedémning av den enskildes situation
gors enligt 5 kap. 6 § utlinningslagen. Samtidigt bér det genom be-
stimmelsens placering ocksd bli tydligt att dvriga i utlinningslagen
angivna grunder for uppehillstillstind ska bedémas innan ett even-
tuellt tillstdnd pa grund av preskription blir aktuellt.
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Huvudregeln i utlinningslagen ir att den som vill ha uppehills-
tillstind 1 Sverige ska ha sokt och beviljats ett sddant tillstind fére
inresan till landet. For att uppehillstillstind ska kunna beviljas for
ndgon som redan befinner sig i landet krivs att ndgot av de undan-
tag frdn huvudregeln som &terfinns i 5kap. 18§ andra stycket
utlinningslagen ir tillimpligt. Inget av dessa undantag skulle enligt
vir bedémning vara tillimpligt vid en bedémning av om uppehlls-
tillstdnd pd grund av preskription med stéd av foreslagna 5 kap.
5 a § ska beviljas. For att uppehéllstillstdnd ska kunna beviljas trots
att den enskilde befinner sig i Sverige foresldr vi att en hinvisning
5 kap. 5 a § utlinningslagen infors 15 kap. 18 § andra stycket 2 samma
lag.

11.3.7 Betydelsen av den tidsbegransade lagen for vart forslag

Genom bestimmelsen 1 5 kap. 5 a § foresldr vi att en ny uttrycklig
grund for uppehdllstillstdnd inférs i utlinningslagen. Nigra bestim-
melser i den tidsbegrinsade lagen som begrinsar dess tillimplighet
finns sdledes inte. Dirmed skulle ocks3, 1 enlighet med utlinnings-
lagens huvudregel, de uppehallstillstind som med stéd av bestim-
melsen beviljas vara permanenta dven under den tidsbegrinsade
lagens giltighetstid.

Uppehillstillstind pa grund av preskription skulle 1 enlighet med
bestimmelsen beviljas som en foljd av att ett avligsnandebeslut
trots flerdriga anstringningar inte har kunnat verkstillas. Ett viktigt
syfte med en sddan mojlighet till uppehdllstillstind ir att undvika
att en enskild alltfor linge ska behéva leva under hot om avligs-
nande som av ndgon anledning inte kan verkstillas. Utover de
svarigheter det skulle innebira f6r den enskilde férsimras méjlig-
heterna till etablering 1 Sverige. Samtidigt fortloper kostnaderna for
mottagning och dtervindadearbete 1 en sidan persons irende. Om
istillet ett tidsbegrinsat uppehillstillstdind skulle beviljas hade
dessa syften med en bestimmelse om uppehdllstillstind pd grund av
preskription inte uppndtts. Dirmed ir det vir bedémning att de
saknas anledning att inf6éra nigon bestimmelse som skulle géra den
tidsbegrinsade lagen tillimplig ocks vid uppehillstillstind beviljade
med stdd av den foreslagna 5 kap. 5 a §.

333



Slutsatser och forslag SOU 2017:84

11.3.8 Uppehallstilistand pa grund av preskription ska kunna
beviljas om den enskildes eget agerande inte varit
den avgorande orsaken till att beslutet inte kunnat
verkstallas

Tv4 grundtankar bér enligt vir mening vara vigledande f6r utform-
ningen av regelverket kring preskription av avligsnandebeslut. For
det forsta bor det, som lagstiftaren tidigare uttalat, bidra till att
férskona personer fran att under mycket lng tid behéva leva under
hot om avligsnande pd grund av beslut som av ndgon anledning
inte har kunnat verkstillas. For det andra bér det vara utformat pd
ett sidant sitt att det inte ger falska forhoppningar om uppe-
hillstillstdnd fér den som vigrar medverka till en verkstillighet och
dirmed riskerar att fungera som ett incitament for ett sidant age-
rande.

Mot denna bakgrund bér det klargoras 1 bestimmelsen att ett
uppehillstillstdnd inte f6ljer direkt av att ett avligsnandebeslut har
preskriberats. Samtidigt bor ett avsteg goras frdn den praxis som
synes ha utvecklats dir varje férekomst av nigot for verkstillig-
heten foérsvdrande agerande frin den enskildes sida medfér att uppe-
hillstillstind vigras och att frigan om avligsnande kan tas upp pa
nytt. En sddan praxis tillgodoser vil vir angivna andra grundtanke
med regelverket, men riskerar att inte vara indamadlsenlig sett till
var forsta grundtanke. I stillet bor 1 bestimmelsen anges att uppe-
hillstillstdnd fir beviljas om inte den enskildes eget agerande varit
den avgirande orsaken till att beslutet inte kunnat verkstillas. Dir-
med foljer att det 1 bedomningen kan beaktas sidant som att den
enskilde har undanhéllit sig, anvint sig av falska handlingar, ute-
blivit frin méten med verkstillande myndigheter eller underldtit att
utféra uppgifter som hen tilldelats av dessa. I de fall ullginglig
rapportering om mdjligheterna till dtervindande till ett visst land
ger en entydig bild av en framkomlig vig for en enskild att pd egen
hand skapa forutsittningar for ett dtervindande kan dven dennes
eventuella passivitet tinkas vara en betydelsefull orsak till att avligs-
nandebeslutet inte har kunnat verkstillas. Samtidigt kan ocksd be-
aktas omstindigheter som talar emot att den enskilde orsakat att
beslutet inte har kunnat verkstillas under dren fram till dess att det
preskriberades.
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Vilka dtgirder som vidtagits av verkstillande myndigheter blir
ocksd av intresse liksom om hinder mot verkstillighet till foljd av
exempelvis ohilsa eller ett diligt sikerhetslige har konstaterats rida
under delar av tiden som avligsnandebeslutet var gillande. Den
enskildes individuella f6rmdga och ansvar f6r den tid som forflutit
sett till hens &lder bor ocksd vigas in 1 bedémningen.

11.4  Statsloshet som en viktig omstandighet
av betydelse for verkstallighetshinder
och preskription

Vir bedomning: Det saknas en definition av statsléshet i svensk
ritt. I kombination med statsldshet som en mirkbar och genom-
gdende omstindighet 1 vir kartliggning av praktiska verkstillig-
hetshinder och uppehillstillstdind som en f6ljd av preskription,
gor detta att en utredning ir behévlig om inférandet av en
statsloshetsprocedur 1 svensk forvaltning. I vdra utredningsdirek-
tiv ingdr inte att utreda statsléshet och det ir inte heller nigot vi
har gjort. Emellertid har vi mot bakgrund av vira resultat funnit
ett behov av att statsloshetsfrdgan utreds.

Vart forslag: Statslosa personers rittsliga stillning utreds. I direk-
tiven till en utredning av denna friga foreslds ingd att

1. ge forslag till hur artikel ett 1 1954 &rs konvention angdende
statslosa personers rittsliga stillning kan inforlivas 1 svensk
ratt,

2. ge forslag till utformningen av en procedur fér att faststilla
statsloshet,

3. analysera vilket utrymme som skulle kunna skapas 1 svensk
utlinningslagstiftning fér att bevilja uppehillstillstdnd i Sverige
pd grund av statsloshet.
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11.4.1 Hur hanteras statsloshet i dagslaget?

Sverige har inte inférlivat den definition av statsléshet som fast-
slagits 1 1954 &rs konvention angdende statslosa personers rittsliga
stillning (Bianchini 2017, s. 5)'°. Sverige, liksom ir fallet i Tjeckien,
Tyskland, Grekland och Nederlinderna, har inte heller nigon for-
mell statsloshetsprocedur. I dessa linder kommer frigan om stats-
l6shet ofta upp efter det att en asylanstkan har avslagits och den
sokande 1 stillet soker tillstdind pd humanitira grunder eller dirfor
att hen inte tas emot i det anvisade verkstillighetslandet (Bianchini
2017, 5. 6).

UNHCR och Justitiedepartementet har under 3ret fért en dia-
log om flyktingkommissariatets kartliggning av statsloshet i Sverige
(se avsnitt 9.3), men det finns inga konkreta planer pd nigra for-
indringar 1 nulidget. Sammanfattningsvis dr vir slutsats i denna del
att avsaknaden av en tydlig definition i svensk ritt, 1 kombination
med statsléshet som en mirkbar och genomgiende omstindighet i
var egen kartliggning av praktiska verkstillighetshinder och uppe-
hallstillstdnd som en foljd av preskription, innebir att det finns anled-
ning att inom en snar framtid utreda inférandet av en statsloshets-
procedur i svensk férvaltning.!!

Statslosa personer (inklusive medborgare 1 staten Palestina) ir
vanligt forekommande i de grupper dir frigan om praktiska verk-
stillighetshinder uppkommer. Statslésa fir ocksd 1 storre utstrick-
ning dn andra tidigare asylsokande, sina avvisnings- eller utvisnings-
beslut preskriberade."?

19 Bianchini, Katia. “The “Stateless Person” Definition in Selected EU Member States: Variations
of Interpretation and Application.” Refugee Survey Quarterly (2017).

" Migrationsverket har 1 diskussioner med utredningen om statslosas rittsliga stillning patalat
att myndigheter definierar statsldshet olika: Medan Migrationsverket inte anser att ett barn
ir statslost enbart p.g.a. att det fotts 1 Sverige och det krivs en registrering 1 hemlandet fér
att barnet ska f6rvirva forildrarnas medborgarskap s& registrerar Skatteverket dock barnet
som statslost vid fodelsen om sddan registrering krivs men inte genomférts. Eftersom det ir
olimpligt att myndigheter har olika definitioner s3 ir det rimligt att det inférs en legaldefi-
nition och méjligen dven en férvaltningsprocedur foér att faststilla statsléshet. En statslos-
hetsprocedur skulle ocks, dr vir beddmning, i forlingningen vara en vig for att adressera ett
av grundproblemen 1 staters migrationshantering nimligen krinkningar av statslosas rittig-
heter.

12 Skilet till detta ir inte i forsta hand avsaknaden av id-handlingar. Bland de éppna iter-
vindandeirenden gillande statslésa som Migrationsverket hade registrerat den 6 juni 2017,
saknade 25 av 267 statslgsa id-handlingar eller hade id-handlingar som bedémts oidkta och
fortsatt utredning av identitet dirfor behovdes. Av tillgingligt statistiskt underlag kan inte ut-
lisas om handlingarna var inlimnade vid prévning av asylirendet, men Migrationsverket be-
démer att statslosa palestinier limnar in handlingar i stérre utstrickning dn andra statslésa.
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11.4.2 UNHCR:s pagaende arbete for att motverka statsloshet
bor beaktas

UNHCR:s pigiende arbete med statsloshetsfrigan samt aktuell inter-
nationell forskning bor beaktas 1 en utredning om statslosas ritts-
liga stillning. Statsloshet dr en frdga av internationell karaktir och
som sddan kriver den internationellt samarbete. En internationell
konferens pd temat minskliga rittigheter och statslgshet, 1 sam-
verkan med forskningsinstitut och civilsamhillet, skulle kunna vara
ett forsta steg for regeringen att utveckla och férdjupa forekom-
mande mellanstatliga diskussioner rérande statsléshet och minsk-
liga rittigheter.

Argument for att en statsloshetsprocedur inférs i Sverige har
framforts frin UNHCR:s sida. Hirtill kan nimnas att det bland
svaren pd vir ad hoc-friga till medlemslinder i det europeiska migra-
tionsnitverket forekom att uppehillstillstind pd grund av statslos-
het dr en vig for att hantera foreteelsen personer som vistas med
lagakraftvunna avligsnandebeslut om det samtidigt finns praktiska
verkstillighetshinder 1 deras drende (se iven UNHCR 2017). Tidi-
gare har statslgshetsprocedurer endast funnits i ett dussintal linder
runt om 1 virlden. Sedan UNHCR intensifierade sitt arbete med
att frimja staters inférande av en statsloshetsprocedur sommaren
2017 s8 har Bulgarien, Nederlinderna och Luxemburg tagit steg mot
en sddan (personlig e-postkontakt med UNHCR 2017-07-05).

11.4.3 En statsléshetsprocedur ar ett satt att beakta
internationella ataganden om minskliga rattigheter

En utredning om statsléshet vore enligt vir uppfattning ocks3 ett
steg for den svenska regeringen mot att 1 hogre grad uppfylla dtagan-
dena 1 1954 3rs konvention angdende statslésa personers rittsliga still-
ning. Denna internationella éverenskommelse kan enligt UNHCR
limpligen implementeras genom en statsléshetsprocedur.

Emellertid kan inte alltid inlimnade handlingar verifieras eftersom det saknas referensmate-
rial och sikringsdetaljer f6r att bedéma handlingens dkthet (statistik och uppgifter frin Migra-
tionsverket till utredningen).

337



Slutsatser och forslag SOU 2017:84

11.5 Betydelsen av dndringen i LMA for vara férslag

Nuvarande utformning av lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sokande m.fl. (LMA) har, menar vi, samband med vira foreslagna
forfattningsindringar. Skilet till detta dr att levnadsvillkoren fér den
aktuella gruppen, som forvisso sannolikt ir liten sett till antalet, har
forsimrats avsevirt efter dndringen i LMA. Om forutsittningar for
uppehillstillstdnd for dem som omfattas av vdra forslag foreligger,
har det alltsd blivit sirskile viktigt att uppehdllstillstdnd ocksd be-
viljas. Det fir anses angeliget bide for att minska berérda personers
utsatthet men ocksd for att minska riskerna for att ett allt storre
*skuggsamhille” vixer fram.

11.6 Ilkrafttradande och 6vergangsbestammelser

Virt forslag och var bedomning: De foreslagna lagindringarna i
utlinningslagen (2005:716) bér kunna trida i1 kraft den 1 septem-
ber 2018. De ska tillimpas frin den dag di de nya reglerna trider
1 kraft. Ndgot behov av évergdngsbestimmelser finns inte.
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For sirskilda utredares arbete giller bestimmelserna i kommitté-
forordningen (1998:1474). I 14 § anges att om forslagen 1 ett betink-
ande paverkar kostnaderna eller intikterna fér staten, kommuner,
landsting, foretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa
konsekvenser redovisas i betinkandet. Om férslagen innebir sam-
hillsekonomiska konsekvenser i ovrigt, ska dessa redovisas. Nir
det giller kostnadsékningar och intiktsminskningar for staten, kom-
muner eller landsting, ska utredningen féresld en finansiering.
Vidare féljer av 15 § att om forslagen i ett betinkande har betydelse
for den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i det avseen-
det anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag bedéms ha
betydelse for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet.

I denna konsekvensanalys diskuterar vi situationer dir det fore-
ligger verkstillighetshinder eller preskription har intritt. Med vira
forslag beviljas de personer som ir féremal for praktiska verk-
stillighetshinder utanfor deras egen kontroll ett tidigare uppehills-
tillstdnd och fir pabérja sin etablering 1 Sverige. Dirutdver dr var
bedémning att ett antal personer som i framtiden kan komma att
vistas 1 Sverige under tiden fram tll att deras avligsnandebeslut
preskriberas, beviljas uppehillstillstind. Med vér analys som for
med sig att uppehillstillstind 1 vissa drenden beviljas tidigare blir det
offentligfinansiellt billigare och sambhillsekonomiskt lénsammare.
Offentligfinansiellt ligger besparingen frimst i att man minskar
process- och mottagningskostnader, samhillsekonomiskt ligger vins-
ten, utéver redan nimnda besparingar, i att personen kan etablera
sig langsiktigt 1 Sverige. Syftet med utredningen ir att skapa férut-
sittningar for att s tidigt som mdjligt kunna identifiera sidana
situationer. Om si sker innebir det en vinst 1 alla avseenden. Denna
kan sedan finansiera kostnaderna for de personer som beviljas uppe-
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hallstillstdnd pd grund av preskription (se vidare berikningar lingre
fram).

Dessa 6verviganden ir utgdngspunkten for de berikningar vi
limnar nedan 1 enlighet med direktiven. I kapitlet redovisas offentlig-
finansiella, samhillsekonomiska och andra konsekvenser som vi be-
démer att vdra forslag kan medféra fér berdrda myndigheter
(ddribland Migrationsverket och Polismyndigheten), for kommuner
och for enskilda. For de delar av forslagen som bedéms leda till
offentligfinansiella kostnader, foresldr vi en finansiering. Detta forut-
sitter att praktiska verkstillighetshinder 1 enlighet med véira forslag
och dverviganden ges en tydligare plats i beslutsprocessen.

Nigra forslag innebir enligt vir bedémning lingsiktiga samhills-
ekonomiska besparingar vilka dr svira att berikna bla. eftersom
den tillgingliga statistiken dr ofullstindig och eftersom vi inte kan
forutse hur lagstiftningen inom EU kommer att férindras och pé-
verka den svenska regeringens migrationshantering under de kom-
mande dren. En annan omstindighet, som gor att bide kortsiktiga
och langsiktiga kostnadsberikningar dr svdra, ir att antalet migra-
tionsmél varierar kraftigt frdn ar il ar.

12.1 Offentligfinansiella konsekvenser av
forfattningsandringarna och ovriga forslag

12.1.1 Inledning

Vira forslag till forfattningsforindringar innebir till dvervigande
del ett fortydligande av det som redan féreskrivs 1 utlinningslagen
och forarbeten. Genom lagforslagen dr vir avsikt som redovisats i
foregdende kapitel bla. att skapa bittre forutsittningar f6r en enhetlig
rittstillimpning i samklang med vad lagstiftaren tidigare gett ut-
tryck for. Detta har betydelse fér hur vi tar oss an konsekvensana-
lysen.

Redan vid tidpunkten fér arbetet med att ta fram 2005 ars ut-
linningslag gjordes en offentligfinansiell konsekvensanalys (se
prop. 2004/05:170, kap. 23). Dirmed, kan det argumenteras, har lag-
stiftaren redan gjort bedémningen att de eventuella kostnader som
mojligheterna till uppehillstillstind pd grund av praktiska verkstillig-
hetshinder eller preskription medfér ir motiverade. Med detta sagt
s& har vi 4nd3 i1 enlighet med direktiven fortldpande 6vervigt vilka
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konsekvenser vira lagforslag kopplat till olika scenarier kan fi for
statens finanser.

Inledningsvis kan konstateras att praktiska verkstillighetshinder
for en enskild individ, tll f6ljd av f6r denna persons specifika om-
stindigheter, presumtivt kan férekomma 1 relation till 1 stort sett
vilket tinkt mottagarland som helst. I varje enskilt asylirende ska
enligt lagstiftningen omstindigheter som kan ha betydelse for verk-
stillighet bedomas.

Tillginglig statistik visar att ett mycket begrinsat antal personer
beviljats uppehillstillstdnd pd grund av att det efter ett lagakraft-
vunnet avligsnandebeslut bedémdes finnas anledning att anta att
det anvisade mottagarlandet inte skulle ta emot dem: Mellan 2009
och 2016 beviljades 291 personer uppehallstillstind varav vilka 231 var
statslésa." Mellan 2011 och sommaren 2017 fick 3 090 (31,3 procent)
personer, vars tidigare avligsnandebeslut hade preskriberats, uppehlls-
tillstdnd 1 Sverige pd nigon grund. Bland andelen statslésa, som
ansokt om uppehillstillstdnd efter preskription, hade 205 personer
(51,9 procent) beviljats tillstdnd 1 Sverige p8 ndgon grund. Det
statistiska underlaget visade ocksd att statslosa fick sina avligs-
nandebeslut preskriberade 1 stérre utstrickning dn andra, och att
skillnaden har vixt éver tid (se 3.2.2 i kap. 2).?

Nigot som inte gitt att klarligga genom statistik dr andelen indi-
vider som fitt uppehillstillstind dirfér att praktiska verkstillig-
hetshinder beaktats, antingen som en enskild omstindighet eller, i
en samlad bedémning av sirskilda eller synnerligen émmande om-
stindigheter. Inte heller har kunnat klarliggas hur minga som be-
viljats uppehdllstillstind pd sidan grund med stod av 5kap. 11§
utlinningslagen.

I kartliggningen av beslut och domar meddelade i grundprév-
ningen av en asylansdkan, visades att ytterst {3 personer beviljades
uppehdllstillstind pd grund av praktiska verkstillighetshinder (s&

"Hir bér emellertid noteras att till f6ljd av Migrationsverkets rittsliga stillningstagande
SR 54/2016 frin 4 oktober 2016 s beviljas de som inte kan &tervinda till Gaza i stillet uppe-
hallstillstdnd enligt den tredje punkten i bestimmelsen varfér de inte omfattas av hir angivna
siffror.

2 Rr 2009 limnade 15,4 procent av de statslésa sdkandena jimfért med 13,2 procent av det
totala antalet personer med upplagda dtervindandeirenden frén detta dr, in en ny ansékan om
asyl efter preskription. Ar 2010 var siffran 18,7 procent for de statslésa jimfért med 12,1 pro-
cent av av det totala antalet, 2011 var det 21,9 procent bland de statslésa och 12,2 procent av det
totala antalet, och 2012 var skillnaden dnnu stérre; 21,8 jfr med 8,5 procent. Underlag till ut-
redningen frin Migrationsverket.
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skedde i 3 av 50 undersokta domar dir frigan varit aktuell). T det
urval av 114 beslut frin Migrationsverket som vi undersokte fanns
10 beslut dir praktiska verkstillighetshinder var en omstindighet
som ledde till beviljande av uppehallstillstind. Gillande tidsbegrin-
sade uppehillstillstind ingick 1 vér kartliggningn 101 avgéranden
frdn forsta kvartalet 2016. Bland dessa dterfanns 26 individuellt moti-
verade beslut dir det ansdgs finnas praktiska verkstillighetshinder.
Samtliga var statslésa palestinier med tidigare hemvist i Libyen.

Med de forfattningsindringar vi foreslar kan férutsittas att ett
antal personer som har praktiska verkstillighetshinder 1 sina grund-
drenden kommer kunna identifieras och beviljas uppehillstillstind.
Vidare kan man dven forutsitta att ett antal personer som anmiler
hinder mot verkstillighet enligt 12 kap. 18 § forsta stycket 2, efter
anmilan eller pi Migrationsverkets eget initiativ, beviljas uppehalls-
tillstdnd. Man kan ocksd forutsitta att ett antal personer som
limnar in nya ansékningar om uppehdllstillstind efter preskription
kommer att beviljas uppehdllstillstind.

Den férindring som féljer av ett antal tidigare beviljade uppe-
hallstillstdnd for personer som annars skulle komma 1 en situation
dir de limnar in upprepade anmilningar om praktiska verkstillig-
hetshinder, alternativt blir kvar 1 Sverige tills avvisnings- eller utvis-
ningsbeslutet har preskriberats och séker asyl pd nytt, bedémer vi
kommer innebira kostnadsbesparingar.

Hur mdnga personer av dem som i dagsliget befinner sig i Sverige
utan uppehillstillstdnd som skulle kunna omfattas av vira forslag
gdr inte att uppskatta med ndgon trovirdig metod. Att goéra prog-
noser infor framtiden ir dnnu svirare. Antalet asylsékande varierar
frén en tidpunkt till en annan, beroende pd faktorer som indrade
levnadsforhdllanden i olika linder men ocksd till foljd av hur ut-
sikterna att ta sig till Europa och Sverige ser ut.

12.1.2 Kostnadshesparingar for Migrationsverket
och domstolarna som en fdljd av tidigare
beviljade uppehallstillstand

Vi har 1 de foljande berikningarna utgdtt ifrin en férenklad fall-
beskrivning baserad pd vad vi har identifierat i vira undersékningar
av rittstillimpningen och den studie av sex hela akter som presen-
terades 1 kapitel 3. Fallet nedan kan inte sigas vara representativt
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for alla personer som vistats linge 1 Sverige med lagakraftvunna
beslut om avvisning eller utvisning som inte gér att verkstilla av
skil utanfor deras egen kontroll. Varje individs situation idr unik
och praktiska verkstillighetshinder uppkommer av olika skil och
tar sig skilda uttryck under en asylprocess eller efter att en sidan
har avslutats. I syfte att genomféra en kostnadsberikning 1 enlighet
med kommittédirektiven har vi ind formulerat en fallbeskrivning
och sedan arbetat med tre alternativa utfall med tillhérande kost-
nader.

Fallbeskrivning:

Statslése 40-8rige A soker asyl i Sverige men bedéms inte ha tillrick-
liga skyddsskil eller andra grunder f6r uppehéllstillstdnd. Hen far dirfor
avslag pd sin asylansdkan och meddelas beslut om utvisning. A &ver-
klagar till migrationsdomstol som instimmer i Migrationsverkets beslut
och uttalar, bland annat, att en bedémning av de eventuella praktiska
Verkstallighetshindren i A:s drende inte kan goras di det dnnu inte har
gjorts ndgot férsék till verkstillighet. Migrationséverdomstolen med-
delar inte provningstillstind varfor utvisningsbeslutet vinner laga kraft.
A limnar in en anmilan om praktiska verkstillighetshinder som inte
for med sig att tillstdnd beviljas. Efter ndgra manader férindras siker-
hetsliget 1 det anvisade mottagarlandet varvid A beviljas tidsbegrinsat
uppehillstillstdind p grund av ett tillfilligt verkstillighetsstopp. Hens
utvisningsbeslut kvarstir och nir det tidsbegrinsade uppehillstillstindet
efter ett &r l6per upp blir beslutet pd nytt verkstillbart. Kort direfter
flyttar A och nis inte av kallelser frdn Migrationsverket varfér hen
ocks3 uteblir frdn tvd itervindandesamtal med Migrationsverkets ater-
vindandehandliggare. Eftersom A direfter anses avviken &verlimnas
irendet till Polismyndigheten. Ett par m3nader senare hor A av sig pd
nytt fér att friga hur det gir med drendet. Direfter uppritthiller A
fortldpande kontakten med svenska myndigheter. Efter ytterligare en
tid preskriberas A:s avligsnandebeslut och hen limnar in en ny asyl-
ansdkan. Skyddsskilen ir desamma som 1 férra asylprocessen och de
bedoms inte heller denna gdng utgéra grund f6r uppehillstillstind. D3
A uteblivit frin itervindandesamtal och di hens drende dverlimnats
till Polismyndigheten bedéms hen inte ha medverkat till verkstillighet
av det tidigare beslutet. Dirmed anses inte uppehillstillstdnd kunna be-
viljas som en f6ljd av preskriptionen. Ndgon annan grund fér uppe-
hillstillstdnd anses inte heller foreligga. A far avslag i alla instanser och
ett nytt avligsnandebeslut vinner laga kraft. Efter en anmilan om prak-
tiska verkstillighetshinder ytterligare ett ar senare, beviljas A efter
sju drs vistelse i Sverige uppehillstillstdnd efter en sammantagen bedém-
ning av Migrationsverket dir dven hens anknytning till Sverige beaktas.
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Inledningsvis redovisar vi de processkostnader A:s exempelirende
skulle vara férknippade med. Vira kostnadsberikningar 1 denna del
tar utgdngspunkt 1 Migrationsverkets och Domstolsverkets drsredo-
visningar for 2016, enligt nedan.

Tabell 12.1 Processkostnader

Prévningskostnad Delsumma
Migrationsverket avslar asylanstkan 21 445 21 445
Migrationsverket omprévar utan &ndring efter
overklagande 2148 23595
Migrationsdomstolen avsléar dverklagandet 21598 45191
Migrationséverdomstolen meddelar gj
provningstillstand 7403 52 594
Migrationsverket provar, efter den enskildes
anmalan verkstallighetshinder 9494 62 088
Migrationsverket omprévar utan &ndring
efter dverklagande 2148 64 236
Migrationsdomstolens avslar dverklagandet
i den del det rér 12 kap. 19 § utlanningslagen 19729 83 965
Migrationsverket provar, efter den enskildes
anmalan verkstallighetshinder 9494 93459
Migrationsverket beviljar tidsbegransat
uppehallstillstand pa grund av verkstallighetsstopp
efter ex officio provning 9494 102 953
Migrationsverket avslar ansokan efter preskription 21 445 124 398
Migrationsverket omprovar utan &ndring
efter dverklagande 2148 126 546
Migrationsdomstolen avslar dverklagandet 21598 148 144
Migrationséverdomstolen meddelar j
provningstillstand 7403 155 547
Migrationsverket provar, efter den enskildes
anmalan verkstallighetshinder 9494 165041
Migrationsverket beviljar permanent
uppehallstillstand efter den enskildes
anmélan om verkstallighetshinder 9494 174 535
Summa 174 535 kronor
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Vad kostar A:s fall med nuvarande praxis (férenklad modell)?

Kostnaden fér de juridiska processer A har genomgitt under sin
vistelse 1 Sverige uppgdr till sammanlagt 174 535 kronor. Totalkost-
naden foér 20, 200 eller 1000 personer’ i A:s situation framgir av
tabellen nedan:

Tabell 12.2
Antal personer Processkostnader
20 3,5 mnkr
200 35 mnkr
1000 175 mnkr

Utover dessa processkostnader uppstdr kostnader f6r mottagande och
bosittning 1 A:s drende. Snittkostnaden fér detta dr enligt Migra-
tionsverkets irsredovisning 186 500 kronor per ar.* Arskostnaden
for 20, 200 eller 1 000 personer i A:s situation framgér av tabellen
nedan’:

Tabell 12.3
Antal personer  Mottagningskostnader
20 3,7 mnkr
200 37 mnkr
1000 186,5 mnkr

* Antalet person hir ir baserat p3 resonemangen i kap. 3. Nigon siker prognos av antal gir
inte att géra men det synes inte vara nigon ansenlig mingd personer som vistas 1 Sverige
med lagakraftvunna avligsnandebeslut vars beslut inte kan verkstillas av skil utanfér deras
egen kontroll. Emellertid ir lagstiftningen om hur deras situation ska beddmas rittsligt oklar
vilket dr ett problem ur rittstillimpningshinseende (se kap. 4-6).

* Berdkningen ir baserad pi kostnaden fér inskriven och dygn (exkl. férvar) 2013-2015, enligt
Migrationsverkets rsredovisningar f6r 2015 (s 48) och 2016 (s. 42). Skilet till att vi inte
inkluderar 2016 ir att dygnskostnaden d& var visentligen hdgre p.g.a. ett ovanligt stort antal
asylsékande 2015.

> 1 berikningarna har inte beaktats om A eventuellt varit utskriven ur mottagningssystemet
vid ndgot tillfille eller skulle kunna ha nigon sirskild sjukdomsbild.
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Vad kostar A:s fall om de olika foreslagna
forfattningsindringarna skulle vara applicerbara
i fallbeskrivningen? Tre alternativa framtidsbilder

Eftersom de foreslagna forfattningsindringarna kan ge effekt i olika
skeden av asylprocessen har vi beriknat effekten utifrdn tre alter-
nativa scenarier. Hir bor 3terigen pipekas att sdvil Migrations-
verket som domstolarna har att géra en individuell bedémning. En
utgdngspunkt fér vira berikningar ir att de personer som skulle
komma att, till foljd av vira forslag, beviljas uppehillstillstdnd i
Sverige pd grund av praktiska verkstillighetshinder annars 1 huvud-
sak skulle komma att bli kvar i landet. De skulle bli kvar 1 en situa-
tion utan tillstdnd, med begrinsade rittigheter och utan mojlighet
att limna landet, alternativt s& smaningom beviljas uppehllstillstdnd
pd ndgon grund. Det vi anvinder oss av hir dr en starkt forenklad
modell dir en mingdrig process slutar med att personen beviljas
permanent uppehillstillstind.

Alternativt scenario ett: Uppebdllstillstind beviljas av
Migrationsverket i den forsta provningen (enligt foreslagen
5 kap. 6 § tredje stycket utlinningslagen)

Det som skulle ge storst kostnadsbesparing avseende processkost-
nader ir om A beviljas uppehéllstillstind 1 grundprévningen pd Migra-
tionsverket. Processkostnaderna i irendet skulle di uppgd till
21 445 kronor (jfr tabell 12.1). Detta skulle innebira en besparing
om 153 090 kronor {ér processkostnader. Om vi utgdr frin att prév-
ningen i forsta instans avslutas efter ett &r med ett uppehillstill-
stdnd for A innebir det en forkortad process med sex &r 1 A:s drende.
Detta skulle innebira besparingar avseende mottagningskostnader
med 1 119 000 kronor®. Besparingar foér 20, 200 eller 1 000 personer
1 A:s situation framgdr av tabellen nedan:

¢ Baserat p3 ett snitt av dygnskostnad (exkl. férvar) berdknat fér dren 2013-2015
— (se Migrationsverkets drsredovisningar 2015 och 2016) 186 500 x 6.
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Tabell 12.4
Besparingar
Antal personer  Processkostnader  Mottagningskostnader
20 3,1 mnkr 22,4 mnkr
200 30 mnkr 224 mnkr
1000 150 mnkr 1119 mnkr

Alternativt scenario tvd: Uppebdllstillstind beviljas efter anmdlan
om praktiska verkstillighetshinder eller efter eget initiativ av
Magrationsverket (enligt foreslagen 5 kap. 18 § forsta stycket 2
utlinningslagen)

Processkostnaderna i drendet skulle d& uppgd till 62 088 kronor.
Detta skulle innebira en besparing om 112 447 kronor fér process-
kostnader. Om vi utgdr ifrin att beslutet fattas tvd &r efter att A
limnade in sin asylansokan innebir det en férkortad process med
fem &r i A:s drende. Detta skulle innebira besparingar avseende mot-
tagningskostnader med 932 500 kronor’. Besparingar fér 20, 200 eller
1 000 personer i A:s situation framgdr av tabellen nedan:

Tabell 12.5
Besparingar
Antal personer  Processkostnader  Mottagningskostnader
20 2,2 mnkr 18,6 mnkr
200 22,5 mnkr 187 mnkr
1000 112,5 mnkr 932,5 mnkr

Alternativt scenario tre: Uppebdllstillstind beviljas av
Magrationsverket pd grund av preskription (enligt foreslagen 5:6,
frérde eller forsta stycket alternativt 5:6 a, eller 12:24 utlinningslagen)

Processkostnaderna i irendet skulle di uppgd till 124 398 kronor.
Detta skulle innebira en besparing om 50 137 kronor fér process-
kostnader. Om vi utgdr ifrdn att beslutet fattas sex ir efter att A
limnade in sin asylansékan innebir det en forkortad process med

7 Baserat pd Migrationsverkets drsredovisning f6r 2015 och 2016 — 186 500 x 5.

347



Konsekvensanalys SOU 2017:84

ett &r i A:s drende. Detta skulle innebira besparingar avseende mot-
tagningskostnader med 186 000 kronor®. Besparingar fér 20, 200
eller 1 000 personer i A:s situation framgar av tabellen nedan:

Tabell 12.6
Besparingar
Antal personer  Processkostnader  Mottagningskostnader
20 1 mnkr 3,7 mnkr
200 10 mnkr 37,2 mnkr
1000 50 mnkr 186 mnkr

12.1.3 Kostnadsokningar som en fdljd av 6kat antal
uppehallstillstand pa grund av preskription

Vira lagforslag kan férvintas leda till ett antal fler uppehills-
tillstdnd pd grund av preskription. Hur ménga tillstdnd det handlar
om ir svart att uppskatta, men en vigledande siffra att ta avstamp i
kan vara hur ménga 3tervindandeirenden som har lagts upp i jim-
forelse med hur minga personer som tidigare ar har limnat in en ny
ansokan efter intridd preskription. Vid en uppskattning av antalet
eventuella nya ansékningar som kommer in 2019, d& véra lagférslag
skulle ha tritt 1 kraft, utgdr vi frdn antalet upplagda dtervindande-
drenden 2015. Hur minga av de personer som fick lagakraftvunna
avligsnandebeslut 2015 som kan tinkas limna in en ny ansékan efter
preskription under 2019 uppskattar vi baserat pd andelen inlimnade
ansokningar efter preskription tidigare dr. Var utrikning framgir av
tabellen nedan.

8 Baserat pd Migrationsverkets &rsredovisning fér 2015 och 2016 — 186 500 x 1.
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Tabell 12.7
Nér lades atervandandeérendet 2010 2011 Genomshnittlig 2015
upp andel
ansokningar
Upplagda étervandandeérenden 19478 17414 17 156
Ansokningar efter preskription 2444 2290 2213
i atervandandedrenden upplagda (Uppskattat utifran
dessa &r 12,9% siffror for 2010 och
2011)
Andel ansokningar efter 125% 132% 12,9 %
preskription (Uppskattat)

Hur minga skulle med vdra forfattningsférslag beviljas uppehills-
tillstdind p& grund av preskription 2019? Den vars avligsnande-
beslut preskriberas behéver inte nédvindigtvis vara foremadl for
praktiska verkstillighetshinder, dven andra omstindigheter kan ha
foranlett att verkstillighet inte kunnat genomféras fore det att pre-
skription intridde. Vart férslag innebir en fortydligad och delvis
utvidgad méjlighet till uppehéllstillstdnd pd grund av preskription, 1
forhallande till nuvarande praxis, ocksd fér dem utan praktiska verk-
stillighetshinder. Dirmed ir det ocksd vir bedémning att féreslagen
bestimmelse om uppehéllstillstind pd grund av preskription skulle
innebira att fler personer in 1 dagsliget kommer att beviljas uppe-
hallstillstdnd. Vi bedémer att antalet sannolikt skulle vara relativt
begrinsat mot bakgrund av sdvil resultaten i den tidigare utredningen
om synnerligen émmande omstindigheter och verkstillighetshinder
(Ds 2011:14) som vér egen kartliggning av antalet nya ansékningar
efter preskription (se kap. 6).

Vir uppskattning, som framgar av tabell 12.7, dr att 2 213 skulle
limna in en ny ansckan. Beviljandegraden kan sittas i relation till
hur férhillandena sdg ut fore det att MIG 2009:13 fick effekt (se
kap. 6). Aven i ildre praxis har antalet beviljade uppehillstillstind
som en foljd av preskription varit relativt fi. Ser vi till de siffror
som presenteras 1 Ds 2011:14 s8 fick 15,8 procent av de vuxna som 1
underlaget frdn 2009 beviljades uppehillstillstind med stéd av bestim-
melsen om synnerligen émmande omstindigheter, detta som en
foljd av preskription. Om vi antar att denna procentsats ir repre-
sentativ for hela &ret skulle det innebira att uppskattningsvis
74 vuxna personer beviljades uppehallstillstind av Migrationsverket
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r 2009 pd grund av preskription. Det ir en l3g siffra i [juset av det
totala antalet avgjorda asylansékningar det dret, som var 27 394°.
Med detta som utgdngspunkt gor vi i det foljande en berikning
av offentligfinansiella konsekvenser fér 100 respektive 300 fler uppe-
hillstdnd &r 2019. Kostnaderna for de tva forsta &rens etablerings-
insatser belastas utgiftsomride 13 Jimstilldhet och nyanlinda invand-
rares etablering och utgiftsomride 14 Arbetsmarknad och arbetsliv."

Tabell 12.8
Snittkostnad per beviljat 100 beviljade 300 beviljade
uppehallstillstand for uppehallstillstand uppehallstillstand
ar 1-2 tillsammans
Utgiftsomréade 13 220 000 kr 22 mnkr 66 mnkr
Utgiftsomrade 14 60 000 kr 6 mnkr 18 mnkr

Offentligfinansiella kostnader enligt denna berikning finansieras ge-
nom de process- och mottagningskostnadsbesparingar som kan for-
vintas bli resultatet av att uppehéllstillstind p& grund av praktiska
verkstillighetshinder beviljas tidigare in vad som annars varit fallet.
Finansieringen ir beroende av nir uppehillstillstind beviljas vilket
vi inte kan veta sikert 1 skrivande stund. Vir utgdngspunkt ir att
uppehillstillstdnd beviljas tidigare for en del personer som ir fore-
mél for praktiska verkstillighetshinder. Dirutéver kan nigra fler
personer 1 jimforelse med nuvarande praxis tinkas komma att be-
viljas uppehéllstillstind pd grund av praktiska verkstillighetshinder,
vilka tidigare beviljades tillstdnd pd nigon annan grund efter ling
vistelse. Den rittsliga etiketteringen skulle siledes bli en annan iven
om inte det totala antalet uppehdllstillstind i Sverige skulle f6rind-
ras.

? Migrationsverkets rsredovisning 2009, s. 24.
1 Enligt berikningar frin Arbetsmarknadsdepartementet till utredningen.
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12.1.4 Vi foreslar utbildning om praktiska
verkstallighetshinder och uppehallstillstand
pa grund av preskription

Inom Migrationsverket behandlas den foreliggande utredningens
frigestillningar inom allminna kurser rérande bevisvirdering och
inkludering. P4 samma sitt hanteras dessa frigor inom Domstols-
akademins kursutbud. Utbildningsaktiviter férindras och utvecklas
kontinuerligt inom ramen fér befintlig budget. En prioritering av
de frigor vi har behandlat bedéms inte medféra nigra merkost-
nader. I de samtal vi har haft med civilsamhillets foretridare har forts
fram vikten av att ta in extern expertis for att pd det sittet fd en
bredd 1 de kompetenshéjande insatserna.

12.1.5 Vi foreslar att en utredning tillsatts om statslosas
rattsliga stallning

En utredning om statsldsas rittsliga stillning tar f6rslagsvis vigled-
ning 1 UNHCR:s pigiende arbete for att stirka statslgsas rittig-
heter, och internationell forskning om statsloshet. Arbetet med en
utredning, inklusive att arrangera en vetenskaplig konferens 1 sam-
verkan med ndgot lirosite och aktorer i civilsamhillet, skulle vara
mojligt att genomféra inom Justitiedepartementet och finansieras
med befintliga anslag inom Regeringskansliet.

12.1.6 Sammanfattande avslutning

Utredningens uppfattning ir att vdra forslag sammantaget kommer
ha goda forutsittningar att féra med sig kostnadsbesparingar. Uppe-
hillstillstdnd pd grund av praktiska verkstillighetshinder bedémer vi
inte kommer bli fler, men de beviljas tidigare och pd det sittet blir
en effekt ett antal kostnadsbesparingar. Nir det giller beviljade
uppehillstillstdnd pa grund av preskription s ir vdr bedémning en
viss 6kning av antalet uppehillstillstind. Emellertid skulle konse-
kvensen av detta inte bli en kostnadsokning utan en férflyttning av
kostnader frin asylsystemet till utgiftsomradena 13 och 14. En kost-
nadsbesparing skulle uppnds genom att processen avslutas tidigare.
Det kan enligt vira berikningar ocksi konstateras att snittkost-
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naderna i mottagningssystemet enligt tillginglig statistik ir visent-
ligen hogre dn kostnaderna under de forsta 8ren som en person har
uppehéllstillstdnd. Dirmed skulle alltsd inte sammantaget nigra kost-
nadsokningar bli effekten utan snarare en besparing, under forut-
sittning att de personer som véra lagforslag omfattar skulle bli kvar
1 Sverige (och s sminingom i en ny asylprocess) om de inte
beviljas uppehillstillstind.

Vira férslag kommer endast att marginellt piverka de myndig-
heter och domstolar som handligger utlinningsirenden, detta mot
bakgrund av att det ir s3 {8 personer det ror sig om, och att lagfor-
slagen 1 huvudsak innebir fortydliganden. I 6vrigt bedémer vi inte
att utredningens forslag fir nigra sddana konsekvenser som om-
nimns i 14 och 15 §§ kommittéférordningen.

12.2 Sambhillsekonomiska och andra konsekvenser

Ett 6vergripande syfte med samtliga forslag i denna utredning ir att
minska riskerna fér att minniskor hamnar eller blir kvar 1 en situa-
tion dir deras beslut om avvisning- eller utvisning inte kan verk-
stillas av praktiska skil utanfoér deras egen kontroll. T det féljande
redovisar vi betydelsen av vira férslag ur ett samhillsperspektiv och
den aktuella utvecklingen pd nirliggande omriden.

12.2.1 Tillsattande av en utredning om statsloshet

Vilka lingsiktiga samhillsekonomiska effekter tllsittandet av en
utredning om statsloshet kan f& analyseras inte 1 denna utredning
da det ligger utanfor vart uppdrag. Vi vill dock nimna att UNHCR
1 sitt pigdende arbete med frigorna har framhillit att inget av de
linder som infért en statsloshetsprocedur hittills, har sett nigon
okning av ansékningar om uppehillstillstind. Frankrike, som haft en
procedur for faststillande av statsléshet lingst, fir omkring 200 an-
sokningar om 4ret (sedan 2010). I Storbritannien som haft en proce-
dur for faststillande av statsloshet sedan april 2013, hade totalt
1 510 ansékningar inkommit 1 slutet av 2015 (UNHCR 2016b, s. 3).

352



SOU 2017:84 Konsekvensanalys

12.2.2 Skyddet for manskliga rattigheter

Enligt direktiven till denna utredning ska vi beakta Sveriges inter-
nationella 8taganden om minskliga rittigheter (MR-3taganden).
I kap. 9 redovisades de MR-3taganden m.m. som vi bedémt som rele-
vanta for vdra uppdrag. Av vikt ir sirskilt regeringens uttalande att
efterlevnaden av Sveriges internationella dtaganden om minskliga
rittigheter inte pd vare sig kort eller ling sikt kan tas for given. Ett
fortsatt starkt rittsligt och institutionellt skydd, och ett samordnat
och systematiskt arbete, dr viktigt om respekt f6r minskliga rittig-
heter ska kunna uppritthéllas. Hirtll bor ocksd framhéllas de uttal-
anden frdn FN:s granskningskommittéer rérande icke-medborgares
och medborgares lika rittigheter vilka tar avstamp i principen om
icke-diskriminering. Det finns en inneboende motsittning i diskus-
sioner om MR-itaganden, mellan ett universellt och allmingiltigt
MR-skydd (fér alla) & den ena sidan, och den underordnade posi-
tionen av att vara exkluderad (som icke-medborgare) & den andra
sidan. Denna spinning och dess implikationer gor det angeliget att
beakta MR-itaganden i lagstiftning eller andra dtgirder rorande
icke-medborgare. I detta sammanhang har barns rittigheter en sir-
skild prioritet.

Att vistas under lingre tid med ett lagakraftvunnet avvisnings-
eller utvisningsbeslut som inte kan verkstillas eller undanréjas inne-
bir stora pifrestningar f6r bide barn och vuxna, och dven kostnader
for samhillet. Vuxna personer i den hir situationen har en begrinsad
ritt till hilso- och sjukvird. De saknar ritt att arbeta. Genom en
indring 1 LMA (se kap. 10) 6kar ocksd risken fér exploatering med
eventuella foljande krinkningar av individuella rittigheter. Notera
dock att vi inte har utrett effekterna av denna lagindring.

Svirigheterna att tillgodogéra sig grundliggande rittigheter for
den som faller utanfér samhillets skyddssystem bekriftas av enskilda
vi talat med som vistas i Sverige med lagakraftvunna beslut om
avvisning eller utvisning. De lever med en vixande fortvivlan 6ver
att inte kunna f3 visshet om framtiden. Aven underériga ir berérda.
Virt intryck efter samtal med barn ir att de fir bira ett tungt an-
svar for en situation de inte sjilva har skapat eller har kontroll éver.
Samtidigt som barnen ger uttryck f6r en uppgivenhet sd bygger de
indd forvintningar pd ett liv i Sverige. Detta leder till att de psy-
kiska pafrestningarna vid ytterligare beslut om avslag blir innu stérre.
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Situationen fér barn som vistas 1 Sverige med avligsnandebeslut,
och deras rittigheter, har hanterats p4 ett lite annat sitt, och disku-
terats i storre utstrickning, in vad som varit fallet nir vuxna perso-
ner diskuterats. Aven om situationen fér barn och vuxna i minga
avseenden ir lika s& har barns situation och rittigheter rént storre
uppmirksamhet i1 den svenska migrationspolitiken (se bla.
SOU 1996:115, s. 52). Regeringen har bl.a. uttalat att i fall dir barn
vistas 1 Sverige med sin familj efter ett avligsnandebeslut, utan att
ha formella tillstind, si boér det inte drabba det enskilda barnet
(prop. 2012/13:109, s. 43, se dven prop. 2004/05:170, s. 106).

12.2.3 Utbildnings- och andra insatser

Utbildningsinsatser inom Migrationsverket och fér domstolsjurister
kan enligt vir bedémning hanteras inom ramen f6r de bdda myndig-
heternas befintliga budget. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv
bér ndgot ytterligare sigas om effekterna av utbildningarna liksom
om deras innehdll. V&r uppfattning ir att kompetenshojande in-
satser bl.a. bér behandla villkoren for att bevilja uppehillstillstind
pa grund av preskription eller praktiska verkstillighetshinder. Vi har
1 denna utredning pévisat ett framtridande behov av rydligare rikt-
linjer till enskilda individer som pa olika sitt har att medverka for
att pdvisa praktiska verkstillighetshinder i sina drenden, for att sedan
1 ett andra steg under givna omstindigheter kunna beviljas uppe-
hallstillstand.

Vilka aktiviteter som enskilda enligt nuvarande praxis har att
vidta, redovisades genom kartliggningen av rittstillimpningen och
akter, samt har dven behandlats 1 diskussioner med utredningens
experter, sakkunniga och referenspersoner. Sammantaget kommer
vi aldrig ifr8n att en beddmning miste goras 1 varje enskilt fall ror-
ande vilka 3tgirder som rimligtvis kan krivas, liksom att en indi-
viduell bedémning av om det foreligger praktiska verkstillighets-
hinder miste goras av rittstillimparen. Detta innebir att handliggares,
beslutsfattares och domstolsjuristers kompetens ir mycket viktig.
Ett exempel som illustrerar de svirigheter som kan uppkomma 1
individuella bedémningar rérande uppehillstillstind pd grund av
praktiska verkstillighetshinder ror situationen di svenska myndig-
heter stiller krav pd ett den person i Sverige som har ett lagakraft-
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vunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut kontaktar sina anhériga 1 det
anvisade mottagarlandet. Detta gors nir handliggaren bedémer att
det finns en rimlig méjlighet for sliktingar att bistd med att skicka
eller skaffa identitetshandlingar till den enskilde som befinner sig 1
Sverige (se kap. 3, Fall 1). En bedémning av limpligheten och rim-
ligheten i detta méste goras 1 varje enskilt fall dir hinsyn tas till nir
ett sddant krav ir orimligt. I den bedémning som ir nédvindig frin
myndighetspersoners sida nir de anvisar enskilda att ta kontakt
med sliktingar 1 andra linder for att skaffa rese- eller andra hand-
lingar, forutsitts goda kunskaper om den generella sikerhetssitua-
tionen, familjens situation, myndighetsstrukturer m.m.

Gillande riktlinjer till enskilda si har Migrationsverket 1 sin interna
kvalitetsgranskning pdtalat behovet av praktiskt utformade anvis-
ningar dir forvaltningsprocessenheterna i férekommande fall maste
inhimta nédvindig information frdn bl.a. resesamordningen, 3ter-
vindandeenheterna och ritts- och landinformation (Lifos) fér att
kunna ge instruktioner. Aven vir aktstudie illustrerar ett behov av
aktuell och individorienterad information som enskilda méste ha
mojlighet att beméta. Vi ser i detta sammanhang ett behov av bide
stod till enskilda och en storre aktivitet frdn myndigheternas sida
da det giller utredning av praktiska verkstillighetshinder (vilket
torde bli en effekt av vira foérfattningsindringar).

Hirull dr v8r uppfattning att kompetenshéjande insatser inom
Migrationsverket och Domstolsakademin, fér att ge avtryck 1 ritts-
tillimpningen, bor kombineras med organisatoriskt std 1 enlighet
med vért resonemang ovan. Ur den enskildes, och civilsamhillets
perspektiv, ir det ocksd relevant att i méjligaste mén 4 tillgdng till
information frin de olika enheterna inom Migrationsverket som har
kunskap om landinformation. Denna bér dirfér redovisas éppet.
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13 Forfattningskommentar

13.1 Forslaget till lag om andring i utlanningslagen
(2005:716)

5 kap.
Uppeballstillstand pd grund av preskription

5a§ Om ett beslut om avvisning eller utvisning har preskriberats,
enligt 12 kap. 22 § forsta stycket, far uppehdllstillstind beviljas om inte
den enskildes eget agerande varit den avgorande orsaken till att be-
slutet inte kunnat verkstillas.

Paragrafen dr ny. Av paragrafen framgdr att uppehdllstillstdnd far
beviljas pd den grunden att ett avligsnandebeslut, som inte med-
delats av allmin domstol, har preskriberats. Overvigandena finns i
avsnitt 11.3.

Ett beslut om avvisning eller utvisning preskriberas, 1 enlighet
med 12 kap. 22 § forsta stycket utlinningslagen, normalt fyra ir
efter att det vann laga kraft. Detta giller oavsett om beslutet har
inneburit att den enskilda personen rest ut eller har blivit kvar i
Sverige. Méjligheten till uppehéllstillstdnd p& grund av preskription
1 paragrafen avser dock endast dem vars beslut inte kunnat verk-
stillas och som sdledes dr kvar i landet. Paragrafen blir tillimplig
nir en person pd nytt ansdker om uppehillstillstdnd efter att ett
tidigare avvisnings- eller utvisningsbeslut har preskriberats.

Den enskild som meddelats ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
har en skyldighet att f6lja beslutet. Huvudregeln om uppehills-
tillstdnd pd grund av preskription ir dirfér inte undantagslds. En
individuell bedémning av skilen till att den enskilda personen blivit
kvar i landet ska goras. Om den enskilda personens agerande inte
bedéms ha varit den avgdrande orsaken till att avvisnings- eller
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utvisningsbeslutet inte har kunnat verkstillas, fram till dess att det
preskriberats, f&r uppehillstillstdind beviljas. I denna bedémning
kan beaktas bl.a. sddant som att individen har undanhillit sig, an-
vint sig av falska handlingar, upptritt under falsk identitet, utan giltig
anledning uteblivit frin moten med eller pd samma sitt underldtit
att utfoéra av verkstillande myndigheter tilldelade uppgifter. I de
fall tillginglig information ger en entydig bild av att det har funnits
mojligheter f6r den enskilda personen att genom eget handlande
skapa forutsittningar for ett dtervindande sd kan dven dennes even-
tuella passivitet beaktas. Det ir inte tillrickligt att den enskilda
personen vid nigot tillfille agerat pd ett for verkstilligheten for-
svdrande sitt, om inte detta agerande bedéms ha varit den avgor-
ande orsaken till att verkstillighet inte genomforts.

Samtidigt bor ocksd omstindigheter beaktas som talar emot att
den enskilda personens agerande har varit den avgérande orsaken
till att beslutet inte har kunnat verkstillas. Atgirder som ligger
verkstillande myndigheter att vidta ir av betydelse i bedomningen.
Hirvid kan beaktas om myndigheterna har underlitit eller pd annat
sitt brustit 1 att utfora dtgirder som de rimligen borde ha vidtagit i
drendet. Dirutover kan vikt liggas vid andra omstindigheter som
har varit ett hinder mot verkstilligheten under den tid som avligs-
nandebeslutet har gillt, exempelvis hinder till {6]jd av ohilsa eller
sikerhetsliget 1 mottagarlandet. Den enskilda personens individuella
féormaga och ansvar foér den tid som forflutit, sett till framfor alle
individens &lder, bér ocksd vigas in. En samlad bedémning mdste
goras. I bedémningen bor sirskilt ett underdrigt barns bristande
mojligheter att paverka sin situation och vistelse 1 Sverige beaktas.

Om ett beslut om avvisning eller utvisning har upphort att gilla,
men &vriga forutsittningar f6r uppehdllstillstind enligt denna para-
graf inte ir uppfyllda, f8r en samlad bedémning av den enskilda per-
sonens situation goras 1 enlighet med 5 kap. 6 § utlinningslagen.

Vid tillimpningen av denna paragraf méste vigas in eventuella
skil som talar mot uppehéllstillstind. Om den enskilda personen gjort
sig skyldig till brott ir det en omstindighet som ska vigas in 1 be-
démningen enligt 17 §.
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6 § Om uppehillstillstind inte kan ges pd annan grund, fir tillstind
beviljas en utlinning om det vid en samlad bedémning av utlin-
ningens situation finns sidana synnerligen émmande omstindig-
heter att han eller hon bér tillitas stanna i Sverige. Vid bedém-
ningen ska utlinningens hilsotillstdnd, anpassning till Sverige och
situation 1 hemlandet sirskilt beaktas.

For barn fir uppehallstillstdnd enligt forsta stycket beviljas om
omstindigheterna ir sirskilt dmmande.

Synnerligen eller sirskilt 6mmande omstindigheter ska anses finnas
om det rdder ett bestdende praktiskt verkstillighetshinder.

Under perioden 20 juli 2016-19 juli 2019 giller de avvikelser
fran forsta stycker som framgdr av 11 och 12 §§ lagen (2016:752) om
ullfilliga begrinsningar av mojligheten att i uppehallstillstdnd 1
Sverige.

Paragrafen ger 1 det forsta stycket vissa méjligheter till uppehalls-
tillstdnd pd grund av dmmande omstindigheter, fér den som inte
kan ges tillstdnd pd annan grund. Vid den samlade bedémningen
som foreskrivs ska sirskilt beaktas den enskilda personens hilso-
tillstdnd, anpassning till Sverige och situation 1 hemlandet.

I tredje stycket, som dr nytt, foreskrivs att sidana émmande
omstindigheter som kan utgdra grund f6r uppehillstillstdnd enligt
forsta stycket ska anses finnas om det rider ett praktiskt verk-
stillighetshinder som har en bestiende karaktir. Overvigandena
finns 1 avsnitt 11.1.

Praktiska svarigheter 1 friga om verkstillighet som inte bedéms
tillrickliga for att ensamma kunna ligga till grund fér tillstind kan
ocksd beaktas 1 den samlade bedomning som ska goras enligt 5 kap.
6§ forsta stycket. Vid en sidan samlad bedémning kan ocksd
praktiska verkstillighetshinder som inte bedéms vara bestiende be-
aktas. Om forutsittningar for uppehllstillstind med stéd av 5 kap.
6 § inte foreligger, foljer av utlinningslagens systematik att en
bedémning ska goras av om tidsbegrinsat uppehéllstillstind enligt
5 kap. 11 § utlinningslagen kan bli aktuellt. Om det finns omstin-
digheter som medfér att ett praktiskt verkstillighetshinder inte kan
forvintas vara bestdende far uppehllstillstind 1 stillet beviljas en-
ligt det lagrummet.
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Praktiska verkstillighetshinder kan vara att det land mot vilket
den enskilda personens ansokan provas inte bedéms vara villigt att
ta emot densamme. Dirutéver kan praktiska verkstillighetshinder
rida bl.a. dd det fir anses praktiskt oméojligt att ta sig till den plats
dit verkstilligheten skulle ske, eller dd det inte kan klarliggas vilket
medborgarskap den enskilda personen har, eller om ritt till vistelse
1 det aktuella landet féreligger. Det dr emellertid inte mojligt att
uttdémmande ange vad som kan utgora praktiska verkstillighetshinder.

En forutsittning for att bedoma praktiska verkstillighetshinder
1 enlighet med lagrummet ir att férhdllandena 1 det land som verk-
stillighet kan komma att ske till beaktas. Hinsyn mdste dven tas till
en tidigare kind verkstillighetsproblematik. Den enskilda person-
ens forutsittningar att kunna medverka 1 ett eventuellt framtida
verkstillighetsarbete dr ocksd en del av bedémningen. En utgdngs-
punkt i bedémningen av om uppehdllstillstdnd pd grund av prak-
tiska verkstillighetshinder kan beviljas 4r att individen inte genom
eget agerande skulle kunna undanréja hindren. Hinsyn méste tas
till den enskilda personens individuella férutsittningar, formdga och
situation, liksom vilka férutsittningar svenska myndigheter bedéms
kunna ha att mgjliggora verkstillighet till det aktuella mottagarlandet.

Nigot krav pd att vare sig den enskilda personen medverkar till
verkstillighet eller pd att verkstillande myndigheter vidtar konkreta
torsok wll verkstillighet ska inte stillas vid bedémningen av om
praktiska verkstillighetshinder rdder, innan ett lagakraftvunnet avvis-
nings- eller utvisningsbeslut féreligger. En annan sak ir att det ofta
kan vara svirt att 1 grundprévningen komma till slutsatsen att prak-
tiska verkstillighetshinder av varaktig karaktir foreligger.

Vilka beviskrav som ska tillimpas vid bedémningen av om det
foreligger synnerligen 6mmande omstindigheter har i praxis angetts
kunna variera beroende pd vilka omstindigheter det ir som ska
bedémas." En utgingspunkt har varit att hogre krav pd bevisningen
far stillas nir det giller sidana omstindigheter som, om de ir fér
handen, den enskilda personen normalt sett bér kunna dokumen-
tera och beligga medan beviskravet ir ligre nir omstindigheterna
ir mer svirbevisade.

!'Se bl.a. MIG 2010:6 och MIG 2010:23.
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Mojligheterna att dokumentera och beligga férekomsten av ett
praktiskt verkstillighetshinder varierar. Det férekommer exempel-
vis att det tinkta mottagarlandet uttryckligen forklarar sig ovilligt
att ta emot personer tillhdrande vissa grupper varvid ndgra sirskilda
svarigheter i bevishinseende inte bor foreligga, di ett sddant still-
ningstagande ocksd bor vara kint f6r rittstillimparen. I andra fall
kan storre svrigheter tinkas foreligga om ndgra sidana uttryckliga
generella stillningstaganden inte offentliggjorts, men dnd3 synes
tillimpas 1 praktiken. Svirigheter att utf8 nédvindiga identitets-
och resehandlingar kan ocksd vara en komplicerande faktor.

Beviskravet avseende praktiska verkstillighetshinder 1 ett grund-
irende miste som en foljd av ovan resonemang siledes kunna vari-
era beroende pd vilka férutsittningar som finns 1 det enskilda fallet.
Ska det bedémas huruvida en person skulle kunna undanréja verk-
stillighetshinder méste kravet pd bevisningen f6r detta sittas 1 rela-
tion till bla. vilka svirigheter som kan anses finnas i det enskilda
fallet att dokumentera sddana anstringningar.

En ytterligare forutsittning for att uppehallstillstind ska kunna
beviljas pd grund av praktiska verkstillighetshinder enligt paragrafen
ir att verkstillighetshindret inte ir av ullfillig karakeir. I bedém-
ningen av denna omstindighet bor beaktas till exempel sddant som
att den enskilda personen bedéms kunna utveckla sirskild anknyt-
ning till Sverige, under tiden som verkstillighetshindret bestr.
Hirvid ska sirskilt beaktas situationen f6r underdriga barn och ut-
linningslagens portalparagraf om barnets bista.

Vid tillimpningen av 5 kap. 6 § utlinningslagen miste vigas in
eventuella skil som talar mot uppehillstillstind. Om den enskilda
personen gjort sig skyldig till brott dr det en omstindighet som ska
vigas in 1 bedomningen enligt 17 §. S8 méste dven gdras om omstin-
digheterna ir sddana att bestiende praktiska verkstillighetshinder
enligt 5 kap. 6 § tredje stycket utlinningslagen bedéms foreligga.

Andringarna i fjirde stycket ir endast av redaktionell karaktir.

18 § En utlinning som vill ha uppehillstillstind i Sverige ska ha an-

sokt om och beviljats ett sddant tillstind fore inresan i landet. En
ansokan om uppehillstillstind fir inte bifallas efter inresan.
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Forsta stycket giller dock inte om

1. utlinningen har ritt tll uppehillstillstind hir som flykting
eller annan skyddsbehévande enligt 1 § eller kan beviljas uppehalls-
tillstdnd hir med stod av 21 kap. 2, 3 eller 4 §,

2. utlinningen med stdd av 5 a eller 6 § bér beviljas uppehalls-
tillstidnd hir,

3.en ansokan om uppehdllstillstdind avser forlingning av ett
tidsbegrinsat uppehdllstillstdnd som beviljats en utlinning med
familjeanknytning med stéd av 3 § forsta stycket 1 eller 2 b eller
3 a § forsta stycket 1 eller andra stycket,

4. utlinningen kan beviljas eller har ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd hir med st6d av 15 §,

5. utlinningen enligt 3 § forsta stycket 1-4, 3 a § forsta stycket 1-4
eller andra stycket har stark anknytning till en person som ir bosatt
1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att utlinningen reser till
ett annat land fér att ge in ansékan dir,

6. utlinningen har ritt till uppehillstillstind med stéd av 3 §
forsta stycket 5,

7.en ansdkan om uppehdllstillstind avser forlingning av ett
tidsbegrinsat uppehillstillstind som med stéd av 10 § har beviljats
en utlinning 1 fall som avses 1 6 kap. 2 § forsta stycket,

8. utlinningen kan beviljas uppehillstillstind enligt 15 a eller 15d §,

9. utlinningen med stdéd av 10 § har beviljats ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd f6r studier och antingen slutfort studier som mot-
svarar 30 hogskolepoing eller fullféljt en termin vid forskarutbild-
ning,

10. utlinningen har ritt till uppehéllstillstdnd enligt 2 a eller 2d §,
eller

11. det annars finns synnerliga skil.

Forsta stycket giller inte heller om utlinningen har beviljats en
visering for att besoka en arbetsgivare 1 Sverige eller ir undantagen
frén kravet pd visering om han eller hon anséker om ett uppehills-
tillstdnd for arbete inom ett slag av arbete dir det rdder stor efter-
frigan pd arbetskraft. En ytterligare férutsittning ir att arbetsgiv-
aren skulle fororsakas oligenheter om utlinningen méste resa till
ett annat land for att ge in ansdkan dir eller att det annars finns

sirskilda skil.
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Vid skilighetsbedémningen enligt andra stycket 5 ska konsekvens-
erna for ett barn av att skiljas frin sin forilder sirskilt beaktas, om
det stdr klart att uppehillstillstdnd skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan i Sverige.

I friga om uppehdllstillstdind for en utlinning som ska avvisas
eller utvisas enligt ett beslut som har fitt laga kraft giller fore-
skrifterna i 15 a och 20 §§ samt 12 kap. 16 b, 16 ¢ och 18-20 §§.

I 19§ lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av mojlig-
heten att 4 uppehillstillstdnd 1 Sverige foreskrivs ytterligare undan-
tag frin forsta stycket under perioden 20 juli 2016-19 juli 2019.

Paragrafen reglerar nir en ansékan om uppehillstillstind fir be-
viljas efter inresan 1 Sverige.

I paragrafens andra stycke har i punkt 2 lagts till en hinvisning
till den nya bestimmelsen om uppehillstillstdnd pd grund av pre-
skription 1 5 a § for att uppehillstillstdnd ska kunna beviljas, trots
att den enskilda personen befinner sig i Sverige. Overvigandena
finns 1 avsnitt 11.3.6.

8 kap.

7 § Nir en friga om avvisning eller utvisning enligt 2, 3 eller 6§
provas ska hinsyn tas till om utlinningen pd grund av bestimmel-
serna 1 12 kap. inte kan sindas till ett visst land. Hdinsyn ska ocksd
tas till om det annars finns praktiska, medicinska eller andra sirskilda
hinder mot att beslutet verkstills.

Paragrafen foreskriver att verkstillighetshinder ska beaktas nir en
friga om avvisning eller utvisning i angivna fall ska prévas. I andra
meningen, som delvis dr ny, anges uttryckligen att praktiska och
medicinska hinder tillhér de sirskilda hinder mot verkstillighet som
ska beaktas. Praktiska verkstillighetshinder ska vid tillimpning av
bestimmelsen ges samma innebérd som vid tillimpningen av 5 kap.
6 § tredje stycket utlinningslagen. Overvigandena finns i avsnitt 11.1.
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15 § Nir en friga om avvisning eller utvisning enligt 8, 9, 10 eller
11§ provas ska hinsyn tas till om utlinningen pd grund av be-
stimmelserna i 12 kap. inte kan sindas till ett visst land. Hinsyn ska
ocksd tas till om det annars finns praktiska, medicinska eller andra
sirskilda hinder mot att beslutet verkstills.

Paragrafen foreskriver att verkstillighetshinder ska beaktas nir en
friga om avvisning eller utvisning i angivna fall ska prévas. I andra
meningen, som delvis dr ny, anges uttryckligen att praktiska och
medicinska hinder tillhér de sirskilda hinder mot verkstillighet
som ska beaktas. Praktiska verkstillighetshinder ska vid tillimp-
ning av bestimmelsen ges samma innebérd som vid tillimpningen
av 5 kap. 6 § tredje stycket utlinningslagen. Overvigandena finns i
avsnitt 11.1.

8 a kap.

4 § Nir en friga om utvisning enligt 1 § provas ska hinsyn tas till
om utlinningen pa grund av bestimmelserna 1 12 kap. inte kan sindas
till ett visst land. Héinsyn ska ocksd tas till om det annars finns prak-
tiska, medicinska eller andra sirskilda hinder mot att beslutet verk-
stills.

Paragrafen foreskriver att verkstillighetshinder ska beaktas nir en
friga om avvisning eller utvisning i angivna fall ska prévas. I andra
meningen, som delvis dr ny, anges uttryckligen att praktiska och
medicinska hinder tillhér de sirskilda hinder mot verkstillighet som
ska beaktas. Praktiska verkstillighetshinder ska vid tillimpning av
bestimmelsen ges samma innebdrd som vid tillimpningen av 5 kap.
6 § tredje stycket utlinningslagen. Overvigandena finns i avsnitt 11.1.

12 kap.

18 § Om det i ett drende om verkstillighet av ett beslut om avvis-
ning eller utvisning som fatt laga kraft kommer fram nya omstin-
digheter som innebir att

1. det finns ett hinder mot verkstillighet enligt 1, 2 eller 3 §,
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2. det finns anledning att anta att det rdder praktiska verkstillig-
hetshinder, eller

3. det finns medicinska hinder eller ndgon annan sirskild anled-
ning att beslutet inte bor verkstillas,

far Migrationsverket, om hindret ir bestdende, bevilja permanent
uppehillstillstdnd.

Finns det endast ett tillfilligt hinder mot verkstillighet, far verket
bevilja ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd.

Barn fir beviljas permanent eller tidsbegrinsat uppehéllstillstind
enligt forsta stycket 3 dven om de omstindigheter som kommer
fram inte har samma allvar och tyngd som krivs fér att tillstdnd ska
beviljas vuxna personer.

Vid bedémningen enligt forsta stycket 3 av om det finns ndgon
annan sirskild anledning att ett beslut inte bor verkstillas ska kon-
sekvenserna for ett barn av att skiljas frn sin forilder sirskilt be-
aktas, om det stdr klart att uppehallstillstind p& grund av stark an-
knytning enligt 5 kap. 3 § forsta stycket 1-4 eller 5 kap. 3 a § forsta
stycket 1-4 eller andra stycket skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan i Sverige.

Migrationsverket fir ocksd besluta om inhibition.

Av 15 § lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av mojlig-
heten att fi uppeh8llstillstind i Sverige framgir att uppehillstill-
stind som beviljas enligt forsta stycket ska tidsbegrinsas under
perioden 20 juli 201619 juli 2019.

Paragrafen reglerar vilka dtgirder Migrationsverket fir vidta om det
1 ett drende om verkstillighet kommer fram nya omstindigheter
som enligt verkets bedémning innebir hinder mot verkstillighet av
ett beslut om avvisning eller utvisning. Eftersom Migrationsverket
har att beakta nya omstindigheter ex officio finns det inte nigot
formellt krav pd hur prévningen ska initieras. Det kan ske genom
anmilan frdn den enskilda personen, av Migrationsverket eller pd
annat satt.

Genom indringen 1 forsta stycket 2 framgdr att Migrationsverket
far bevilja uppehillstillstdind om det kommer fram nya omstindig-
heter som ger anledning att anta att praktiska verkstillighetshinder
rider. Overvigandena finns i avsnitt 11.2.
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Praktiska verkstillighetshinder ska vid tillimpning av bestim-
melsen ges samma innebérd som vid tillimpningen av 5 kap. 6 §
tredje stycket utlinningslagen. Dirmed foljer att punkten tvd inte
lingre enbart omfattar situationen di det avsedda mottagarlandet
inte bedéms villigt att ta emot den enskilda personen, utan dven
andra hinder av praktisk karaktir.

En forutsittning f6r att praktiska verkstillighetshinder ska anses
rdda nir ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut finns,
ir att den enskilda personen inte sjilv bedéms kunna medverka till
att undanrdja hindret.

Genom det grundliggande kravet 1 12 kap. 18 § pd nya omstin-
digheter tydliggors att det dr friga om ett extraordinirt prévnings-
forfarande. Samtidigt foljer av formuleringen anledning att anta i
punkten tvd att ett ligre beviskrav in det som vanligen giller 1
provningen av en asylansokan ska tillimpas nir det giller praktiska
verkstillighetshinder. Nya omstindigheter har 1 Migrationsverkets
praxis bl.a. ansetts kunna vara ny landinformation eller dokumen-
terade forsok frin den enskilda personen att skapa férutsittningar
for en verkstillighet.

Eftersom den enskilda personen normalt inte har nigot offent-
ligt bitride 1 drenden om verkstillighetshinder ir utgdngspunkten
vid tillimpningen av paragrafen att Migrationsverket har ett utdkat
utredningsansvar. Hir ingdr att samla in och bedéma information
om det aktuella verkstillighetslandet. Hir ingdr ocks en skyldig-
het att limna upplysningar, vigledning, r8d och annan sddan hjilp
till enskilda i drenden om praktiska verkstillighetshinder.

13.2 Forslaget till lag om andring i lagen (2017:356)
om andring i utlanningslagen (2005:716)

5 kap.

18 § En utlinning som vill ha uppehillstillstind 1 Sverige ska ha an-
sokt om och beviljats ett sddant tillstind fore inresan i landet. En
ansokan om uppehdllstillstdnd fir inte bifallas efter inresan.

Forsta stycket giller dock inte om

1. utlinningen har ritt till uppehillstillstind hir som flykting eller
annan skyddsbehévande enligt 1§ eller kan beviljas uppehallstill-
stdnd hir med st6d av 21 kap. 2, 3 eller 4 §,
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2. utlinningen med stéd av 5 a eller 6 § bor beviljas uppehills-
tillstdnd hir,

3. en ansékan om uppehéllstillstdnd avser forlingning av ett tids-
begrinsat uppehillstillstind som beviljats en utlinning med familje-
anknytning med stod av 3 § forsta stycket 1 eller 2b eller 3a§
forsta stycket 1 eller andra stycket,

4. utlinningen kan beviljas eller har ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd hir med stéd av 15§,

5. utlinningen enligt 3 § forsta stycket 1-4, 3 a § forsta stycket 1-4
eller andra stycket har stark anknytning till en person som ir bosatt
1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att utlinningen reser till
ett annat land f6r att ge in ansdkan dir,

6. utlinningen har ritt till uppehdllstillstdnd med st6d av 3 §
forsta stycket 5,

7.en ansokan om uppehdllstillstdnd avser férlingning av ett tids-
begrinsat uppehillstillstdnd som med stéd av 10 § har beviljats en
utlinning i fall som avses 1 6 kap. 2 § forsta stycket,

8. utlinningen kan beviljas uppehallstillstind enligt 15 a eller 15 d §,

9. utlinningen med stéd av 10 § har beviljats ett tidsbegrinsat
uppehillstillstind for studier och antingen slutfért studier som mot-
svarar 30 hogskolepoing eller fullfoljt en termin vid forskarutbild-
ning,

10. utlinningen har ritt till uppehallstillstind enligt 2 a eller 2d §,
eller

11. det annars finns synnerliga skil.

Forsta stycket giller inte heller om utlinningen har beviljats en
visering fér att besdka en arbetsgivare i Sverige eller 4r undantagen
frén kravet p4 visering om han eller hon anséker om ett uppehills-
tillstdnd for arbete inom ett slag av arbete dir det rdder stor efter-
frigan pd arbetskraft. En ytterligare férutsittning ir att arbetsgiv-
aren skulle fororsakas oligenheter om utlinningen miste resa till
ett annat land fér att ge in ansdkan dir eller att det annars finns
sarskilda skil.

Vid skilighetsbedémningen enligt andra stycket 5 ska konsekvens-
erna for ett barn av att skiljas frdn sin forilder sirskilt beaktas, om
det star klart att uppehdllstillstdnd skulle ha beviljats om prévningen
gjorts fore inresan i Sverige.
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I friga om uppehdllstillstdnd for en utlinning som ska avvisas
eller utvisas enligt ett beslut som har fitt laga kraft giller fore-
skrifterna i 15 a och 20 §§ samt 12 kap. 16 b, 16 ¢ och 18-20 §§.

I 7§ lagen (2017:000) om uppehllstillstdnd for studerande pa
gymnasial nivd foreskrivs ytterligare undantag frén forsta stycket
under perioden 20 juli 2019-19 januari 2023.

Paragrafen reglerar nir en ansékan om uppehéllstillstind fir beviljas
efter inresan 1 Sverige.

I paragrafens andra stycke har 1 punkt 2 lagts till en hinvisning
till den nya bestimmelsen om uppehillstillstind pd grund av pre-
skription 1 5a § for att uppehillstillstdnd ska kunna beviljas, trots
att den enskilda personen befinner sig i Sverige. Overvigandena
finns i avsnitt 11.3.6.
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av sakkunniga Asa Hernerud, Oskar Jéberger
och Jenny Strandberg

Utredningsdirektiven

Av utredningsdirektiven framgdr att utredaren ska kartligga fore-
komsten av och rittstillimpningen i irenden om uppehillstillstind
dir ett beslut om avvisning eller utvisning inte kan verkstillas pd
grund av skil utanfér den enskildes kontroll. Utredaren ska vid be-
hov limna lagforslag samt andra relevanta forslag som syftar till att
motverka att personer som har fitt avslag p& sin asylansékan ham-
nar eller blir kvar i en situation dir deras avligsnandebeslut inte kan
verkstillas pd grund av praktiska skil utanfér deras kontroll. Ut-
redaren ska i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474) och
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning
ange kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar. Om
forslagen leder till offentligfinansiella kostnader, ska utredaren fore-
sl hur dessa ska finansieras.

Kartlaggning av férekomsten, konsekvensanalys
och behov av forfattningsforslag

Vi delar inte fullt ut utredarens slutsatser och férslag.

Utredaren har visat pd flera svarigheter nir det giller att nume-
rirt klarligga situationer dir ett beslut om avvisning eller utvisning
inte kan verkstillas pd grund av skil utanfér den enskildes kontroll
och konstaterat att det inte ir mojligt. For att ind3 {3 en uppfatt-
ning har utredaren granskat statistik for sirskilda grupper av asyl-
sokande dir utredaren har identifierat en kind verkstillighetsproble-
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matik. Utifrdn detta drar utredaren slutsatsen, sisom vi uppfattar
det, att det sannolikt inte ror sig om ett sd stort antal personer.

Vi instimmer 1 att det finns svirigheter med att kartligga fore-
komsten, men menar att det dirmed ocksd kan ifrdgasittas om
utredningen har kunnat pdvisa behov av forfattningsindringar och
andra dtgirder 1 den omfattning och utstrickning som féresls. Ut-
redaren har genomfért en konsekvensanalys av de offentligfinan-
siella kostnaderna som féljer av de foreslagna forfattningsindring-
arna. Effekten av att en kartliggning av férekomsten inte kunnat
genomféras medfér dock att de antaganden som anvinds ér behiftade
med betydande osikerhet. Berikningarna ir baserade pd ett fall
som enligt utredaren inte kan sigas vara representativt och vi stiller
oss dirfor frigande till 1 vilken utstrickning de ekonomiska konse-
kvenserna baserade pd denna férenklade fallbeskrivning kan anses
vara rimlig. Utredaren har inte heller beaktat de samhillsekonomiska
konsekvenserna av hur forfattningsindringarna 1 f6rlingningen skulle
kunna inverka p8 asylsékandes beslut att vilja Sverige som asylland.

Nir det giller behovet av forfattningsindringar 4r det dven vér
bedémning att det kan ifrigasittas om den kartliggning som har
genomforts av rittstillimpningen har kunnat pdvisa att syftet med
befintlig lagstiftning inte har fitt genomslag 1 gillande praxis.

Exempelvis, pekar utredaren pd att det i en majoritet av granskade
domar och beslut hinvisas till att det krivs att ett f6rsok till verk-
stillighet av ett avligsnandebeslut méste ha gjorts for att praktiska
verkstillighetshinder ska kunna beaktas i ett grundirende. Detta
menar utredaren ir en foljd av att mojligheten att bevilja uppe-
hillstillstdnd pa grund av praktiska verkstillighetshinder inte ir tyd-
ligt uttryckt i utlinningslagen samt Migrationséverdomstolens vig-
ledning i avgérandet MIG 2008:38. Enligt utredaren f6r underinstans-
ernas tolkning av avgorandet med sig att praktiska verkstillighets-
hinder 1 princip inte kan féranleda att uppehillstillstind beviljas i
ett grundirende. Vi ifrigasitter inte forekomsten av ett till detta
mojligen nirliggande resonemang 1 de granskade besluten och dom-
arna. Att det diremot skulle foreligga nigot sidant generellt krav
som inte utgdr frin en individuell bedémning i det enskilda drendet
ir emellertid enligt vr mening inte klarlagt. I avgérandet frin Migra-
tionsdverdomstolen konstateras visserligen att det 1 det aktuella mélet
inte har gjorts ndgot forsok att verkstilla utvisningsbeslutet men
det sl3s dven fast att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte be-
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héver ha vunnit laga kraft for att verkstillighetshinder ska kunna
beaktas. Det fir anses ligga i1 sakens natur att det i en 6vervigande
majoritet av irendena i detta skede av asylprocessen saknas reella
forutsittningar for att bedéma huruvida det ”stdr klart” att ett avligs-
nandebeslut inte kommer kunna verkstillas och att en f6ljd av detta
blir att utrymmet att bevilja uppehallstillstind ir relativt begrinsat.
Nir det giller drenden om uppehillstillstind som en {6ljd av att
ett avvisnings- eller utvisningsbeslut har preskriberats menar utred-
aren att mycket {3 uppehdllstillstind pd senare tid har beviljats som
en foljd av preskription. Vi anser att skilen f6r detta kan vara flera
och inte med nédvindighet beror pa rittstillimpningen. Utredaren
pekar dock pd en rittsutveckling som gitt frin att det tidigare fore-
l18g en presumtion for uppehillstillstdnd som en f6ljd av preskrip-
tion, till att uppehillstillstdnd av detta skil numera ir ndgot som
kan komma i frga endast 1 undantagsfall. Detta, menar utredaren,
har skett utan nigon vigledning fran lagstiftaren om att tidigare praxis
inte var efterstrivansvird och synes till stor del vara ett resultat av
Migrationséverdomstolens vigledning genom framfér allt avgoran-
det MIG 2009:13. Enligt den praxis som vuxit fram férutsitts den
enskilde visa att han eller hon aktivt medverkat till verkstillighet
for att uppehillstillstdnd ska komma i frdga. Detta menar utredaren
skapar vissa svirigheter i bevishinseende. I stillet for ett uttalat krav
pd aktivt handlande frén den enskilde sida, togs det 1 dldre praxis
fasta pd 1 vilken utstrickning verkstillande myndigheter hade vid-
tagit dtgirder for att f3 en verkstillighet till stind. Enligt utredaren
ir detta en omstindighet som alltjimt borde tillmitas betydelse.
Mot ovanstiende bakgrund, foresldr utredaren forfattningsind-
ringar som synes syfta till att omférdela kravet pd medverkan och
som dven medfér en skiftning av bevisbordan. Var uppfattning ir
dock att vikten av den enskildes medverkan klart betonas 1 for-
arbetena och att uppehillstillstind inte kan komma i friga om det
ror sig om ett verkstillighetshinder som personen i friga sjilv skulle
kunna medverka till att undanréja. En person som har meddelats ett
beslut om avvisning eller utvisning ir skyldig att sjilvmant limna
landet (12 kap. 15 § UtlL) och det férvintas att vederbdrande respek-
terar detta beslut och sjilv medverkar till att verkstillighet av beslutet
ska kunna genomféras (prop. 1997/98:173 s. 18 och prop. 2004/05:170,
s. 193, 226 och 299). Att myndigheterna vid behov ska bistd den
enskilde vid ett dtervindande fr anses vara ostridigt. Huvudansva-
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ret for att verkstilligheten av ett avligsnandebeslut ska kunna ske
boér dock allgjimt tydligt dligga den enskilde. Av utredningen fram-
gdr inte heller klart vad som ska anses vara passivitet frdn myndig-
heternas sida eller om en sddan passivitet eventuellt skulle kunna
uppviga bristande medverkan frén den enskildes sida. Forslagen 1
denna del skulle enligt vir mening riskera att snarast orsaka in av-
hjilpa oklarheter i den praktiska tillimpningen.

Nir det giller forfattningstorslagen bedomer vi dven att det finns
vissa lagtekniska oklarheter. Bland annat nir det giller hur de fore-
slagna bestimmelserna forhiller sig sdvil till utlinningslagens nuvar-
ande struktur och tillimpning som till varandra.

Vi delar emellertid utredarens slutsats att eventuella praktiska
hinder mot att verkstilla ett avligsnandebeslut bér uppmirksammas
sd tidigt som mojligt 1 asylprocessen och att detta ir av betydelse for
sdvil ett effektivt dtervindandearbete som for att eventuella praktiska
verkstillighetshinder ska kunna identifieras. Utredaren har kunnat
pavisa att det hir finns ett utrymme for fértydliganden frin myn-
digheternas sida nir det giller att ge den enskilde praktisk vigled-
ning om vilka tgirder den enskilde férvintas vidta for att skapa
forutsittningar f6r verkstillighet. Vi vill dock framhélla att eventuella
brister 1 anvisningar frin myndigheterna inte kan tas till intikt fér
den enskilde att kunna forhélla sig passiv i verkstillighetsarbetet.

Forslag om att statslésas personers rattsliga stallning utreds

Utredaren konstaterar att statslosa personer ir vanligt férekom-
mande i de grupper som Migrationsverket och domstolarna bedémer
har praktiska verkstillighetshinder och att denna grupp i hogre
utstrickning dn andra asylsékande fir sina avligsnandebeslut pre-
skriberade utan att besluten har verkstillts. Utredaren féresldr dirfor
att en utredning om statslosas rittsliga stillning tillsitts som ska ge
forslag till hur en definition av statsloshet kan inférlivas 1 svensk
ritt och hur en procedur for att faststilla statsloshet kan utformas
samt analysera utrymmet 1 utlinningslagstiftningen fér statsloshet
som tillstindsgrund. Aven om statslshet inte definieras i utlinnings-
lagen s3 foljer den praktiska tillimpningen redan definitionen 1 1954 &rs
FN-konvention om statsldsa personers rittsliga stillning. I kartligg-
ningen har inte heller framkommit nigot exempel dir den enskildes
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uppgift om sin stillning som statslés har ifrdgasatts av myndighet-
erna. Foljaktligen ser vi inte att frigan om huruvida den enskilde
har fatt sin stillning som statslds formellt faststilld eller inte skulle
ha nigon avgérande inverkan pd den verkstillighetsproblematik som
ir foremdl for den forevarande utredningen.
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Méjligheten att bevilja uppehallstillstand
nar ett beslut om avvisning eller utvisning
inte kan verkstallas eller har preskriberats

Beslut vid regeringssammantride den 3 november 2016

Sammanfattning

En sirskild utredare ska kartligga férekomsten av och rittstillimp-
ningen 1 drenden om uppehillstillstdnd dir ett beslut om avvisning
eller utvisning inte kan verkstillas av praktiska skil.

Utredaren ska bl.a.

o kartligga rittstillimpningen nir det giller Migrationsverkets och
domstolarnas méjlighet att beakta praktiska verkstillighetshinder,
dels under asylprocessen, dels efter det att ett beslut om avvis-
ning eller utvisning har fattats men inte har kunnat verkstillas,

o studera effekterna av Migrationsdverdomstolens avgorande
MIG 2009:13 nir det giller mojligheten att bevilja uppehdllstill-
stdnd efter att ett beslut om avvisning eller utvisning har pre-
skriberats,

e limna relevanta forslag som syftar till att motverka att personer
som har ansokt om asyl hamnar eller blir kvar i en situation dir
deras avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan verkstillas pd grund
av praktiska skil utanfér deras egen kontroll.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2017.
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Bakgrund

Fler minniskor dn ndgonsin har skt asyl 1 Sverige under de senaste
dren och regeringen har vidtagit en rad dtgirder for att skapa ord-
ning och reda i det svenska mottagandet av asylsékande. For att ett
rittssikert asylsystem ska vara vil fungerande ir det viktigt med ett
tydligt avslut. Ett vil fungerande &tervindande ir en av forutsitt-
ningarna for att Sveriges asylsystem ska vara ldngsiktigt hillbart.
Om ett beslut om avvisning eller utvisning kan verkstillas, ska det
goras s snart som mojligt. Om ett beslut inte kan verkstillas, av
skil som ligger utanfér den enskildes kontroll, finns méjligheter att
bevilja uppehdllstillstdnd enligt utlinningslagen (2005:716). Trots
detta finns 1 dag ett antal personer som under lingre perioder blir
kvar 1 Sverige och 1 Migrationsverkets mottagande med beslut om
avvisning eller utvisning utan att beviljas uppehallstillstand.

For att frigora boendeplatser pd anliggningsboenden och oka
incitamenten for personer med avligsnandebeslut att dtervinda sjilv-
mant, indrades ritten till bistdnd enligt lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsokande m.fl. den 1 juni 2016. Andringen innebir att
ritten till asylboende och dagersittning, som regel ska upphora for
vuxna utan barn 1 samband med att avvisnings- eller utvisningsbeslut
far laga kraft eller en kort tid direfter, om det inte ir uppenbart
oskiligt. Det kan till exempel anses vara uppenbart oskiligt att 1ita
ritten till bistdnd upphdra nir ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
inte kan verkstillas, trots att personen i friga har visat att han eller
hon fullt ut har verkat for att beslutet ska kunna verkstillas.

Nuvarande ordning
Prévning av verkstillighetshinder fore beslut om avligsnande

Migrationsverket och migrationsdomstolarna gor en sjilvstindig
provning av varje enskilt drende om uppehillstillstdnd och i den
provningen ska de dven beakta eventuella hinder mot att verkstilla
beslut om avvisning eller utvisning (8 kap. 7 § utlinningslagen). Enligt
forarbetena till utlinningslagen bor ett beslut om avvisning eller
utvisning inte meddelas om det redan infér beslutet stdr klart att
det inte skulle gd att verkstilla (prop. 2004/05:170, s. 193).
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Om det rér sig om ett verkstillighetshinder som inte ir besti-
ende fir ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd beviljas (5 kap. 11 § ut-
linningslagen). Ett hinder som diremot bedéms vara bestiende under
s8 ldng tid att personen 1 friga kan bedémas {4 en sirskild anknytning
till Sverige, fir beaktas inom ramen {6r bestimmelsen om uppehalls-
tillstdnd pa grund av synnerligen émmande omstindigheter (5 kap.
6 § utlinningslagen och prop. 2004/05:170, s. 192-193 och s. 280).
I ett avgdrande frin Migrationséverdomstolen 2008 (MIG 2008:38)
anges att nir den enskilde sjilv inte har gjort f6rsék att undanroja
eventuella verkstillighetshinder har det inte visats att det finns ndgot
konkret verkstillighetshinder som skulle kunna beaktas vid en sidan
beddémning. I domskilen konstaterades det att det 1 det hir fallet inte
hade gjorts ndgot férsok att verkstilla beslutet.

Prévning av verkstillighetshinder efter beslut om avligsnande

En person som har kommit till Sverige och som inte fir sin ansok-
an om uppehdllstillstdnd beviljad ir skyldig att sjilvmant limna lan-
det (12 kap. 15 § utlinningslagen). Det férvintas av en person som har
fatt ett avvisnings- eller utvisningsbeslut att vederbérande respekterar
detta beslut (prop. 1997/98:173, s. 18).

Om nya omstindigheter kommer fram efter att ett beslut har
fatt laga kraft, ger bestimmelserna om verkstillighetshinder 1 utlin-
ningslagen mojligheter for Migrationsverket att bevilja uppehills-
tillstdnd, bland annat om det finns anledning att anta att det avsedda
mottagarlandet inte kommer att vara villigt att ta emot sékanden
(12 kap. 18 § forsta stycket 2 utlinningslagen). I férarbetena anges
som exempel att sokandens hemland eller tidigare vistelseland med-
delat att sokanden inte kommer att tas emot dir och att fortsatta
kontakter 1 frigan med det landet inte bedéms kunna nd framging.
En forutsittning for att uppehillstillstdnd ska beviljas 1 ett sddant
fall ar att sokanden sjilv medverkat for att en verkstillighet ska kunna
genomforas (prop. 2004/05:170, s. 193, 226 och 299).

Om verkstillighetshindret bedéms vara av tillfillig natur, fir
Migrationsverket forordna att verkstilligheten av beslutet om av-
visning eller utvisning tills vidare ska avbrytas eller bevilja ett tids-
begrinsat uppehillstillstind. Om hindret bedéms vara bestiende fir
permanent uppehdllstillstind beviljas. Om det bedéms att det sak-
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nas grund for att meddela inhibition eller uppehéllstillstdnd, ska dtgird-
erna for att verkstilla avligsnandebeslutet fortsitta (prop. 2004/05:170,
s. 226 f.). Migrationsverkets beslut 1 friga om verkstillighetshinder
enligt 12 kap. 18 § utlinningslagen fir inte 6verklagas och det finns
dirmed ingen vigledande domstolspraxis gillande tillimpningen av
denna bestimmelse.

Prévning av verkstillighetshinder efter att ett beslut om avligsnande
har preskriberats

For att forskona en person frén att under mycket lng tid behova
leva under hot om avligsnande pd grund av ett beslut som av nigon
anledning inte har kunnat verkstillas, finns regler om preskription i
utlinningslagen (prop. 1975/76:18, s. 120 {.). Dessa regler innebir
att ett beslut om avvisning eller utvisning som inte har meddelats
av allmin domstol upphor att gilla fyra &r frin det att beslutet fick
laga kraft (12 kap. 22 § utlinningslagen). Samtidigt har lagstiftaren
ansett att det, nir en person ansdker om uppehillstillstind pd nytt,
ocksd ska finnas en mojlighet att prova frigan om avvisning eller
utvisning pd nytt. Mojligheten till prévning ska finnas dven efter
det att det ursprungliga beslutet har preskriberats, om verkstillig-
heten av avligsnandebeslutet har omojliggjorts genom att personen
1 frdga har héllit sig gdmd (prop. 1979/80:96, s. 109).

I ett vigledande avgorande frin Migrationséverdomstolen 2007
(MIG 2007:46) konstaterades, i linje med tidigare praxis, att dtskill-
nad méste goras mellan beslut som inte har kunnat verkstillas trots
medverkan av personen 1 friga och beslut som inte har kunnat
verkstillas pd grund av att personen inte har samarbetat eller har
hillit sig undan. Domstolen framholl ocksd sirskilt att det 1 forsta
hand ir den avvisade eller utvisade som ir skyldig att sjilvmant
limna landet, och inte svenska myndigheter som ir skyldiga att
genom tvingsdtgirder verkstilla beslutet. Det dr vidare den som
ansoker om uppehillstillstdnd efter att preskription har intritt som
ska visa att detta har skett utan hans eller hennes forskyllan och
inte verkstillande myndigheter som ska visa att beslutet att avvisa
eller utvisa sékanden inte har kunnat verkstillas.

Migrationséverdomstolen har direfter 1 ett vigledande avgérande
frdn 2009 (MIG 2009:13), betonat skyldigheten att medverka till
verkstillighet av ett avligsnandebeslut for att uppehillstillstdnd ska
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komma 1 friga sedan avligsnandebeslutet har preskriberats. Enligt
domstolen innefattar skyldigheten att medverka bland annat ett
krav pd att den avvisade eller utvisade 1 sd stor utstrickning som det
ir mojligt aktivt deltar 1 arbetet med att faststilla sin identitet. En
utvisad eller avvisad person som forhillit sig passiv i samarbetet
med de verkstillande myndigheterna ansdgs inte uppfylla kravet pd
medverkan. Att personen varken hillit sig gémd eller undvikit kon-
takt pd annat sitt ansigs inte tillrickligt f6r att kravet pd medverkan
skulle vara uppfyllt.

Tillfilliga begrinsningar av maojligheten att fa uppebdllstillstind
1 Sverige

Den 20 juli 2016 tridde lagen om tillfilliga begrinsningar av mojlig-
heten att f8 uppehdllstillstind 1 Sverige (2016:752) ikraft. Lagen
ska gilla 1 hogst tre &r. Nir lagen varit i kraft i tv8 &r kommer reger-
ingen att bedoma behovet av att lagen ska gilla dven under sista ret
av giltighetstiden. Under lagens giltighetstid giller bland annat att
uppehillstillstdind med stéd av bestimmelsen om synnerligen 6m-
mande omstindigheter endast fir beviljas om det skulle strida mot
ett svenskt konventionsitagande att avvisa eller utvisa personen i friga
(11§). Vidare giller att ett sidant uppehillstillstind ska vara tids-
begrinsat (12 §). Detsamma giller om uppehillstillstind beviljas efter
att ett beslut om avvisning eller utvisning har fitt laga kraft (15 §).

Uppdraget att undersoka situationer dir ett avligsnandebeslut
inte kan verkstillas pd grund av praktiska skil utanfor
den enskildes kontroll

Utlinningslagen ger mojlighet att bevilja uppehéllstillstind i det fall
ett avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund av skil som ligger
utanfoér den enskildes kontroll, sdvil 1 den initiala asylprévningen,
som efter att ett avligsnandebeslut fattats liksom efter att detta har
preskriberats. Trots det blir ett antal personer med avligsnande-
beslut kvar 1 Sverige och 1 Migrationsverkets mottagande under linga
perioder utan att besluten kan verkstillas och utan att beviljas uppe-

hallstillstind.
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Som en del i regeringens arbete med att f6lja upp dtervindande-

arbetet ir det angeliget att underséka férekomsten av situationer
dir ett avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund av praktiska
skil utanfor den enskildes kontroll, orsakerna till detta samt ritts-
tillimpningen vid sidana situationer. Det dr angeliget att kriterierna
for att kunna beviljas ett uppehéllstillstdnd, nir det inte finns forut-
sittningar att verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning, ir

tydliga.
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En sirskild utredare ska dirfor

kartligga rittstillimpningen 1 drenden om uppehillstillstdnd nir
det giller Migrationsverkets och domstolarnas mojlighet att beakta
praktiska verkstillighetshinder, dels under asylprocessen, dels
efter det att ett beslut om avvisning eller utvisning har fattats men
inte har kunnat verkstillas,

sirskilt analysera Migrationséverdomstolens vigledande avgor-
ande fran 2009 (MIG 2009:13) och vilka effekter avgérandet har
haft p& mojligheten att bevilja uppehillstillstdnd i de fall ett be-
slut om avvisning eller utvisning inte har kunnat verkstillas,

analysera i vilka fall domen har 8beropats och pd vilket sitt den
har haft betydelse samt bedéma i vilken utstrickning som av-
gorandet har utvecklat tidigare praxis i den aktuella frigan,

redovisa om syftet med lagstiftningen har fitt genomslag i praxis,

redogora for vilka krav som stills f6r att en sokande ska anses
ha fullgjort sin skyldighet att medverka tll verkstillighet och
dirmed ha visat att preskription kan anses ha intritt utan hans
eller hennes forskyllan,

kartligga forekomsten av situationer dir ett beslut om avvisning
eller utvisning inte kan verkstillas pd grund av skil utanfér den
enskildes kontroll,

vid behov limna lagforslag s& att det klart framgdr av lagstift-
ningen att personer vars avvisnings- eller utvisningsbeslut inte
kan verkstillas av skil som ligger utanfor deras kontroll fir be-
viljas uppehéllstillstdnd,
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e vid behov limna relevanta férslag som syftar till att motverka att
personer som har ansokt om asyl hamnar eller blir kvar i en situa-
tion dir deras avligsnandebeslut inte kan verkstillas pd grund av
praktiska skil som ligger utanfér deras kontroll.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska limna en redogorelse for offentligfinansiella, sam-
hillsekonomiska och andra konsekvenser som eventuella f6rslag kan
medfora f6r berérda myndigheter (diribland Migrationsverket och
Polismyndigheten), fér kommuner och fér enskilda. Om forslagen
leder tll offentligfinansiella kostnader, ska utredaren foresld hur dessa
ska finansieras.

Konsekvensanalysen ska 16pa parallellt med det 6vriga arbetet.
En redovisning och motivering ska goras av vilka férslag som har
dvervigts, men avfirdats.

Utredaren ska tillimpa kommittéférordningen (1998:1474) och
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning
for att ange kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar.

Samrad och redovisning av uppdraget

I sitt arbete ska utredaren samrdda med och inhimta information
frin Migrationsverket, migrationsdomstolarna, Polismyndigheten
och Kriminalvirden. Utredaren ska beakta relevant arbete som pé-
gir inom Regeringskansliet och inom EU. Utredaren ska dven be-
akta Sveriges internationella dtaganden om minskliga rittigheter.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2017.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv 201 7:83

Tillaggsdirektiv till
Utredningen om uppehallistillstand pa grund av
praktiska verkstallighetshinder (Ju 2016:21)

Beslut vid regeringssammantride den 6 juli 2017

Forlingd tid f6r uppdraget

Regeringen beslutade den 3 november 2016 kommittédirektiv om
mojligheten att bevilja uppehdllstillstind nir ett beslut om avvis-
ning eller utvisning inte kan verkstillas eller har preskriberats
(dir. 2016:92). Enligt utredningens direktiv skulle uppdraget redo-
visas senast den 1 september 2017.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska 1 stillet redovisas den
1 november 2017.

(Justitiedepartementet)
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Ad hoc-forfragan till det europeiska
migrationsnatverket

EMN Ad Hoc Query on practical impediments of enforcement
and residence for TCNs

Questions:

1. Does your national legislation provide for residence status to
third country nationals, because of practical impediments to enforce-
ment, i.e. residence permit for persons whose application for inter-
national protection has been rejected and whom have declared them-
selves willing to return and for whom there are no humanitarian
grounds for residency?

2. If yes, what legal status is granted to these persons and what
are the possibilities according to your national legislation for naturali-
zation?

3. How many people in this situation are currently residing in your
country, according to your estimations?

Background information:

On behalf of the Swedish government an enquiry is currently being
conducted in Sweden, about cases where rejected asylum-seekers
are left in a limbo-situation due to impediments to enforcement
(one affected group are stateless Palestinians from Iraq or the Gulf
states). We do not know for certain how many people are afflicted,
but the number is expected to rise and the situation has become
urgent for non-returnable persons because of a change in the Act
on the reception of asylum seekers [Lagen om mottagande av
asylsdkande] in the summer of 2016. This implies that rejected
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asylum seekers, regardless of whether their decision can be en-
forced or not, lose all economic support and accommodation. Nor
is there a right to work in Sweden for people in this situation.
Possibly, the inquiry will lead to legislative changes through clari-
fications in the Aliens Act about residence permit for persons who
have declared themselves willing to return and for whom there are
practical impediments to enforcement. The investigative work is
especially focused on the effects of some judgments from the
Swedish Migration Court of Appeal regarding the possibility of
granting a residence permit when a decision on expulsion cannot be
enforced. The effect that these court decisions seems to have — we
have not yet made a detailed analysis — is that the Swedish Aliens
Act’s provision that a possible inability to execute an expulsion order
shall be considered in the overall assessment of whether residency
should be granted in the first place (because of particularly distressing
circumstances, Aliens Act 5:6). According to current legal appli-
cations, a person must prove, through concrete actions and efforts,
that s/he cannot return. But, the Aliens Act and international
refugee law also stipulate that a person seeking refuge, before an
expulsion order has an absolute right to have their protection grounds
assessed in a legally secure process. Here, a Catch-22 situation could
occur where applicants must seek to ‘enforce themselves’ before
their protection grounds are assessed, and hence one could accordingly
question whether the Swedish legislator’s intentions are respected.
In other words, it could be interpreted as if one has to prove
impediments of enforcement assessed, and this can only be done
after one’s asylum grounds has been rejected after a thorough assess-
ment. An important question is whether there are legislations in other
countries that we can find, in order to put forward constructive
suggestions. If there are countries where non-enforceable expul-
sion decisions routinely lead to residence permit and then in the
next step to regularization after a certain period of time, we would
like to take part of such provisions.
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Answer:

1. Chapter 5 Section 6 states:

“If a residence permit cannot be awarded on other grounds, a per-
mit may be granted to an alien if on an overall assessment of the
alien’s situation there are found to be such exceptionally distressing
circumstances that he or she should be allowed to stay in Sweden.
In making this assessment, particular attention shall be paid to the
alien’s state of health, his or her adaptation to Sweden and bis or
ber situation in the country of origin.

Children may be granted residence permits under this Section
even if the circumstances that come to light do not have the same
seriousness and weight that is required for a permit to be granted
to adults.”

Chapter 12 Section 18 states:

“If, in a case concerning the enforcement of a refusal-of-entry or
expulsion order that has become final and non-appealable, new circum-
stances come to light that mean /.../ 2. there is reason to assume that
the intended country of return will not be willing to accept the alien
/.../ “the Swedish Migration Board may erant a permanent resi-
dence permit if the impediment is of a lasting nature. If there is only
a temporary impediment to enforcement, the Board may grant a
temporary residence permit. The Swedish Migration Board may also
order a stay of enforcement.”

Chapter 8 Section 7 states:

“When a question of refusal of entry or expulsion is examined, account
shall be taken of whether the alien cannot be sent to a certain country
on account of the provisions in Chapter 12, or whether there are any
other special impediments to enforcing the order.”
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Chapter 12 Section 22 states:

“A refusal-of-entry or expulsion order that has not been issued by
a general court expires four years after the order became final and
non-appealable. 1f the order has been combined with a prohibition
for the alien to return to Sweden which is valid for a longer period,
the refusal-of entry or expulsion order expires when the period of
the prohibition on return to Sweden ends. An expulsion order issued
by a general court expires when the period of the prohibition on
return to Sweden ends. If a permanent residence permit is issued, a
refusal-of-entry or expulsion order expires.”

2. See answer to question 1. Temporary or permanent residency is
possible but increasingly rare.

3. We have no estimates at the moment. From the present enquiry
it is difficult to estimate numbers. It seems to be the case the Migra-
tion Agency and migration courts assess the individual’s attempt to
leave the country rather than the actual impediments to enforce-
ment.
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Statens offentliga utredningar 2017

Kronologisk férteckning

1

W

w

6.

. For Sveriges landsbygder

— en sammanhillen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.

. Kraftsamling f6r framtidens energi. M.

. Karens for statsrdd och statssekreterare.

Fi.

.For en god och jimlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

. Svensk social trygghet i en

globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och

oo

el

10.

1

—_

13.

14.

1

wu

16.

17.

18.
19.

domstolens beslutsunderlag
ibrottmdl - en bittre hantering av
stora mil. Ju.

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet 2017.

Kirnavfallet —en friga i stindig
férindring. M.

. Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. U.

Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. U.

. Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.
12.

Att ta emot minniskor pa flykt.
Sverige hosten 2015. Ju.
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.
Migrationsirenden

vid utlandsmyndigheterna. Ju.

. Kvalitet och sikerhet

pd apoteksmarknaden. S.

Sverige i Afghanistan 2002-2014. UD.

Om oskuldspresumtionen och ritten att
nirvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. Ju.
En nationell strategi f6r validering. U.

Uppdrag: Samverkan. Steg p& vigen

mot férdjupad lokal samverkan
f6ér unga arbetslésa. A.

20.

21.

22.

23.
24.

25.

26.

Tilltride for nybérjare — ett 6ppnare
och enklare system fér tilltride till
hégskoleutbildning. U.

Lis mig! Nationell kvalitetsplan for
vérd och omsorg om ildre personer.
Del 1 och2.S.

Frin virdekedja till virdecykel — s3 far
Sverige en mer cirkulir ekonomi. M.

digitalforvaltning.nu. Fi.

Ett arbetsliv i férindring — hur
piverkas ansvaret for arbetsmiljén? A.
Samlad kunskap — stirkt
handliggning. S.

Delningsekonomi. Pd anvindarnas
villkor. Fi.

27.Vissa frigor inom fastighets- och

28.

29.
30.

3

—_

32.
33.

. Ekologisk kompensation — Atgirder

35.

36.

stimpelskatteomrddet. Fi.

Ett nationellt centrum f6r kunskap
om och utvirdering av arbetsmiljé. A.

Brottsdatalag. Ju.

En omreglerad spelmarknad.
Del 1 och 2. Fi.

. Stirkt konsumentskydd

pd bostadsrittsmarknaden. Ju.

Substitution i Centrum
— stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. M.

Stirkt stillning f6r hyresgister. Ju.

for att motverka nettoférluster av
biologisk mangfald och ekosystem-
tjinster, samtidigt som behovet av
markexploatering tillgodoses. M.

Samling fér skolan. Nationell strategi
for kunskap och likvirdighet. U.
Informationssikerhet fér samhills-
viktiga och digitala tjinster. Ju.

37. Kvalificerad vilfirdsbrottslighet

— férebygga, forhindra, uppticka och
beivra. Ju.



38. Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. Fi.

39. Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. Ju.

40.Fér dig och for alla. S.

41. Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. Ju.

42.Vem har ansvaret? M.

43. P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet
och effektivitet i hjilpmedelsférsorj-
ningen. S.

44. Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. U.

45. Ny lag om féretagshemligheter. Ju.

46. Stirkt ordning och sikerhet i domstol.

Ju.

47. Nista steg pd vigen mot en mer jimlik
hilsa. Forslag for ett lngsiktigt arbete
for en god och jimlik hilsa. S.

48. Kunskapsbaserad och jimlik vérd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvird. S.

49. EU:s dataskyddsférordning
och utbildningsomridet. U.

50. Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamail. U.

51. Utbildning, undervisning och ledning
—reformvard till stéd for en bittre
skola. U.

52.S3 stirker vi den personliga
integriteten. Ju.

53. God och nira vird. En gemensam
firdplan och milbild. S.

54. Fler nyanlinda elever ska uppnd
behorighet till gymnasiet. U.

55. En ny kamerabevakningslag. Ju.

56. Jakten pd den perfekta ersittnings-
modellen. Vad hinder med med-
arbetarnas handlingsutrymme? Fi.

57. Lag om flygpassageraruppgifter
1 brottsbekimpningen. Ju.

58. Amerikansk inresekontroll vid utresa
frdn Sverige — s& kan avtalen genom-
foras. Ju.

59. Reglering av alkoglass m.fl.
produkter. S.

60. Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. Ku.

61. Villkorlig frigivning — férstirkta
dtgirder mot dterfall i brott. Ju.

62. Kirnavfallsridets yttrande 6ver SKB:s
Fud-program 2016. M.

63. Milj6tillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. M.

64. Detaljplanekravet. N.

65. Hyran vid nyproduktion
— en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. Ju.

66. Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomride — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. S.

67. Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. Ku.

68. Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
forfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. Ju.

69. Marknadskontrollmyndigheter
—befogenheter och
sanktionsmdjligheter. UD.

70. Forstiarkt skydd for uppgifter
av betydelse for ett internationellt
samarbete for fred och sikerhet
som Sverige deltar i. Ju.

71. Bostider p statens mark
—en mojlighet? N.

72. Genomférande av vissa
straffrittsliga dtaganden for att
forhindra och bekimpa terrorism. Ju.

73. En gemensam bild av bostads-
byggnadsbehovet. N.

74. Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. Ju.

75. Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. Ju.

76. Enhetliga priser pd receptbelagda
likemedel. S.

77. En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. Fi.
78. En sammanhillen budgetprocess. Fi.

79. Finansiering av public service — fér
6kad stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. Ku.



80.

81.

82.

83.

84.

Stirkt integritet i Rittsmedicinal-
verkets verksamhet. Ju.

Rittslig 6versyn

av skogsvérdslagstiftningen. N.

Vigledning f6r framtidens
arbetsmarknad. A.

Brinnheta skatter! Bor avfallsfor-
brinning och utslipp av kviveoxider
frén energiproduktion beskattas? Fi.
Uppehillstillstind p& grund av
praktiska verkstillighetshinder

och preskription. Ju.
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Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan. Steg pé vigen
mot férdjupad lokal samverkan
f6r unga arbetslosa. [19]

Ett arbetsliv i forindring — hur paverkas
ansvaret for arbetsmiljon? [24]

Ett nationellt centrum f6r kunskap om
och utvirdering av arbetsmiljs. [28]

Vigledning fér framtidens arbetsmarknad.
82]

Finansdepartementet
Karens for statsrdd och statssekreterare. [3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]
Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]
digitalforvaltning.nu. [23]
Delningsekonomi. P4 anvindarnas villkor.
[26]
Vissa frigor inom fastighets- och stimpel-
skatteomridet. [27]
En omreglerad spelmarknad. Del 1 och 2.
(30]
Kvalitet i vilfirden — bittre
upphandling och uppféljning. [38]
Jakten pd den perfekta ersittningsmodel-

len. Vad hinder med medarbetarnas
handlingsutrymme? [56]

En generell ritt till kommunal
avtalssamverkan. [77]
En sammanhéllen budgetprocess. [78]

Brinnheta skatter! Bor avfallsforbrinning
och utslipp av kviveoxider frén energi-
produktion beskattas? [83]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottm4l
— en bittre hantering av stora mal. [7]

Att ta emot minniskor pd flykt.
Sverige hésten 2015. [12]
Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. [14]
Om oskuldspresumtionen och ritten att
ndrvara vid rittegdngen. Genomférande
av EU:s oskuldspresumtionsdirektiv. [17]
Brottsdatalag. [29]

Stirkt konsumentskydd
pé bostadsrittsmarknaden. [31]

Stirkt stillning for hyresgister. [33]

Informationssikerhet fér samhillsviktiga
och digitala tjinster. [36]

Kvalificerad vilfirdsbrottslighet
— f6rebygga, f6rhindra, uppticka och
beivra. [37]

Ny dataskyddslag. Kompletterande
bestimmelser till EU:s dataskydds-
férordning. [39]

Meddelarskyddslagen — fler verksam-
heter med stirkt meddelarskydd. [41]

Ny lag om foretagshemligheter. [45]

Stirkt ordning och sikerhet i domstol. [46]

S& stirker vi den personliga integriteten. [52]

En ny kamerabevakningslag. [55]

Lag om flygpassageraruppgifter i brotts-
bekimpningen. [57]

Amerikansk inresekontroll vid utresa frin
Sverige — s3 kan avtalen genomféras. [58]

Villkorlig frigivning — férstirkta dtgirder
mot iterfall i brott. [61]

Hyran vid nyproduktion
- en utvirdering och utveckling av
modellen med presumtionshyra. [65]

Barnets rittigheter i ett straffrittsligt
forfarande m.m. Genomférande av
EU:s barnrittsdirektiv och tvd andra
straffprocessuella frigor. [68]



Forstirkt skydd for uppgifter av
betydelse for ett internationellt
samarbete for fred och sikerhet
som Sverige deltar 1. [70]

Genomférande av vissa straffrittsliga
dtaganden for att forhindra och
bekimpa terrorism. [72]

Brottsdatalag — kompletterande
lagstiftning. [74]

Datalagring — brottsbekimpning
och integritet. [75]

Stirkt integritet i Rittsmedicinalverkets
verksamhet. [80]

Uppehillstillstind pa grund av
praktiska verkstillighetshinder
och preskription. [84]

Kulturdepartementet
Nista steg? Forslag for en stirkt
minoritetspolitik. [60]
Vildsbejakande extremism.
En forskarantologi. [67]

Finansiering av public service — {6r 6kad
stabilitet, legitimitet och stirkt
oberoende. [79]

Miljo- och energidepartementet
Kraftsamling fér framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
forindring. 8]

Fréin virdekedja till virdecykel — s& fir
Sverige en mer cirkulir ekonomi. [22]

Substitution 1 Centrum
—stirkt konkurrenskraft med
kemikaliesmarta l6sningar. [32]

Ekologisk kompensation — Atgirder for att
motverka nettofdrluster av biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, sam-
tidigt som behovet av markexploatering
tillgodoses. [34]

Vem har ansvaret? [42]

Kirnavfallsrddets yttrande 6ver SKB:s
Fud-program 2016. [62]

Miljstillsyn och sanktioner
—en tillsyn priglad av ansvar, respekt
och enkelhet. [63]

Naringsdepartementet
For Sveriges landsbygder
—en sammanhdllen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]
Detaljplanekravet. [64]
Bostider pd statens mark
—en mojlighet? [71]
En gemensam bild av bostadsbyggnads-
behovet. [73]
Rittslig 6versyn
av skogsvardslagstiftningen. [81]

Socialdepartementet
For en god och jimlik hilsa.
En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]
Svensk social trygghet i en globaliserad
virld. Del 1 och 2. [5]
Kvalitet och sikerhet
p4 apoteksmarknaden. [15]
Lis mig! Nationell kvalitetsplan
for vdrd och omsorg om ildre personer.
Del 1 och 2. [21]
Samlad kunskap - stirkt handliggning. [25]
For dig och for alla. [40]

P4 lika villkor! Delaktighet, jimlikhet och
effektivitet i hjilpmedelsférsérjningen.
[43]

Nista steg pa vigen mot en mer jimlik hilsa.

Forslag for ett langsiktigt arbete for en
god och jimlik hilsa. [47]

Kunskapsbaserad och jimlik vérd.
Forutsittningar for en lirande hilso-
och sjukvird. [48]

God och nira vird. En gemensam firdplan

och mélbild. [53]
Reglering av alkoglass m.fl. produkter. [59]

Dataskydd inom Socialdepartementets
verksamhetsomride — en anpassning
till EU:s dataskyddsférordning. [66]

Enhetliga priser pé receptbelagda
likemedel. [76]

Utbildningsdepartementet

Det handlar om oss.
—unga som varken arbetar eller studerar. [9]



Ny ordning fér att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. [10]
En nationell strategi fér validering [18]
Tilltride f6r nybérjare — ett &ppnare och
enklare system for tilltrdde till hog-
skoleutbildning. [20]
Samling fér skolan.
Nationell strategi f6r kunskap och
likvirdighet. [35]
Entreprenad, fjirrundervisning
och distansundervisning. [44]
EU:s dataskyddsférordning och
utbildningsomridet. [49]
Personuppgiftsbehandling
for forskningsindamal. [50]
Utbildning, undervisning och ledning
- reformvard till stéd fér en bittre
skola. [51]
Fler nyanlinda elever ska uppnd behorighet
till gymnasiet. [54]

Utrikesdepartementet
Sverige i Afghanistan 2002-2014. [16]

Marknadskontrollmyndigheter
— befogenheter och
sanktionsméjligheter. [69]



	Uppehållstillstånd på grund av 
praktiska verkställighetshinder 
och preskription, SOU 2017:84
	Till statsrådet Heléne Fritzon
	Innehåll
	Sammanfattning
	Summary
	1 Författningsförslag
	1.1 Förslag till lag om ändring i utlänningslagen (2005:716)
	1.2 Förslag till lag om ändring i lagen (2017:356) om ändring i utlänningslagen (2005:716)

	2 Uppdrag och arbetssätt
	2.1 Inledning och bakgrund
	2.2 Syfte och frågeställningar
	2.3 Utgångspunkter
	2.4 Vad betyder begreppet ”praktiska verkställighetshinder”?
	2.5 Betänkandets struktur

	3 Förekomsten av praktiska verkställighetshinder
	3.1 Exempel på enskilda ärenden
	3.1.1 Fall 1 – Statslös palestinier från Irak
	3.1.2 Fall 2 – Statslös palestinsk familj från Libyen
	3.1.3 Fall 3 – Palestinier med tidigare hemvist Gaza
	3.1.4 Fall 4 – Statslös palestinier med tidigare hemvist Qatar
	3.1.5 Fall 5 – Asylsökande kvinna uppger sig vara eritreansk medborgare men meddelas verkställighetsbeslut till Etiopien
	3.1.6 Fall 6 – Familj från Uzbekistan

	3.2 Migrationsverkets interna kvalitetsrapport
	3.3 Uppskattning av antal fall
	3.3.1 Varför kan vi inte klarlägga antalet personer som är föremål för praktiska verkställighetshinder utanför deras egen kontroll?
	3.3.2 Antalet personer som får uppehållstillstånd i Sverige efter preskription
	3.3.3 Polisens och Kriminalvårdens årsredovisningar
	3.3.4 Vilka problem har myndigheterna i verkställighetsarbetet?

	3.4 Sammanfattande analys

	4 Praktiska verkställighetshinder inom prövningen av grundärendet
	4.1 Lagstiftarens intentioner och tidigare utredningar
	4.2 Kartläggning av rättstillämpningen avseende möjligheten att beakta praktiska verkställighetshinder inom grundärendet
	4.2.1 Tidigare praxis från Utlänningsnämnden och regeringen
	4.2.2 Migrationsöverdomstolens avgöranden
	4.2.3 Migrationsdomstolarnas avgöranden med hänvisning till MIG 2008:38
	4.2.4 Migrationsverkets beslut om uppehållstillstånd på grund av praktiska verkställighetshinder under första kvartalet 2016

	4.3 Migrationsverkets aktuella rättsliga ställningstaganden och kommentarer
	4.4 Sammanfattande analys

	5 Praktiska verkställighetshinder efter lagakraftvunnet avlägsnandebeslut
	5.1 Lagstiftarens intentioner och tidigare utredningar
	5.2 Kartläggning av rättstillämpningen avseende möjligheten att beakta praktiska verkställighetshinder efter att ett avlägsnandebeslut har fattats men inte har kunnat verkställas
	5.2.1 Migrationsverkets beslut om uppehållstillstånd
	5.2.2 Migrationsverkets beslut om att inte meddela uppehållstillstånd
	5.2.3 Hur hanteras frågor om verkställighetshinder när ansvaret för verkställighet av avlägsnandebeslutet överlämnats till Polismyndigheten?

	5.3 Migrationsöverdomstolens vägledande avgöranden
	5.4 Migrationsverkets aktuella rättsliga ställningstaganden och kommentarer om bedömningen av praktiska verkställighetshinder efter lagakraftvunnet avlägsnandebeslut
	5.5 Sammanfattande analys

	6 Uppehållstillstånd som en följd av preskription
	6.1 Lagstiftarens intentioner och tidigare utredningar
	6.2 Praxis avseende konsekvenserna av inträdd preskription före MIG 2009:13
	6.2.1 Utlänningsnämndens vägledande avgöranden
	6.2.2 Migrationsöverdomstolens avgöranden
	6.2.3 Migrationsdomstolarnas avgöranden

	6.3 Migrationsdomstolarnas avgöranden under första kvartalet 2016 avseende konsekvenserna av inträdd preskription
	6.4 Migrationsverkets beviljade uppehållstillstånd på grund av inträdd preskription under första kvartalet 2016
	6.5 Migrationsverkets rättsliga ställningstaganden, kommentarer och exempelbeslut avseende preskription
	6.6 Analys av MIG 2009:13
	6.7 Sammanfattande analys

	7 Lag (2016:752) om tillfälliga begränsningar av möjligheterna att få uppehållstillstånd i Sverige
	7.1 Konsekvenser för möjligheten att bevilja uppehållstillstånd på grund av praktiska verkställighetshinder under prövningen av grundärenden
	7.2 Konsekvenser för möjligheten att bevilja uppehållstillstånd på grund av praktiska verkställighetshinder efter lagakraftvunnet avlägsnandebeslut
	7.3 Konsekvenser för möjligheten att bevilja uppehållstillstånd som en följd av preskription

	8 Internationella utblickar och tidigare forskning
	8.1 Tillvägagångssätt
	8.2 Tidigare asylsökande som fått beslut om återvändande
	8.3 Sammanfattande analys

	9 Internationella åtaganden om mänskliga rättigheter m.m.
	9.1 Jämlikhet och icke-diskriminering
	9.2 Principen om non-refoulement
	9.3 Mänskliga rättigheter och statslösas situation
	9.4 Sammanfattande analys

	10 Betydelsen av den nuvarande LMA-lagen
	10.1 Vad var syftet med lagändringen?
	10.2 När är det uppenbart oskäligt att ersättning upphör?
	10.3 Vilka konsekvenser bedömdes lagändringen få?
	10.4 Migrationsverkets rättsliga ställningstagande rörande rekvisitet ”uppenbart oskäligt”
	10.5 Kommunernas roll
	10.6 Erfarenheterna i andra länder och Röda Korsets lägesrapport
	10.7 Sammanfattande analys

	11 Slutsatser och förslag
	11.1 Praktiska verkställighetshinder inom prövningen av ett grundärende
	11.1.1 Hur regleras detta i dagsläget?
	11.1.2 Hur har frågan om praktiska verkställighetshinder hanterats i rättstillämpningen?
	11.1.3 Ett försök till verkställighet kan inte vara en nödvändig förutsättning för att praktiska verkställighetshinder ska kunna bedömas föreligga
	11.1.4 Beviskravet bör tillämpas med beaktande av de individuella omständigheterna
	11.1.5 Det ska tydligt framgå av utlänningslagen att praktiska verkställighetshinder ska beaktas redan i grundärenden och att uppehållstillstånd får beviljas av sådana skäl
	11.1.6 Betydelsen av den tidsbegränsade lagen för vårt förslag
	11.1.7 Det ska tydligt framgå av utlänningslagen att medicinska verkställighetshinder ska beaktas redan i grundärenden
	11.1.8 Frågor om praktiska möjligheter till återvändande bör uppmärksammas tidigt i asylprocessen
	11.1.9 En ökad insikt om konsekvenserna av statslöshet bör eftersträvas

	11.2 Praktiska verkställighetshinder  efter lagakraftvunnet avlägsnandebeslut
	11.2.1 Hur regleras detta i dagsläget?
	11.2.2 Hur har frågan om praktiska verkställighetshinder efter lagakraftvunnet avlägsnandebeslut hanterats i rättstillämpningen?
	11.2.3 Den enskilde har ingen skyldighet att åberopa verkställighetshinder
	11.2.4 Tydlig vägledning skapar förutsättningar för att praktiska verkställighetshinder ska kunna identifieras
	11.2.5 Det i lagen fastslagna beviskravet ska tillämpas
	11.2.6 Begreppet ”praktiska verkställighetshinder” ska införas i 12 kap. 18 § första stycket 2 utlänningslagen
	11.2.7 Betydelsen av den tidsbegränsade lagen för vårt förslag
	11.2.8 Migrationsverket bör genomföra en intern kvalitetsuppföljning samt eventuella kompetensutvecklande åtgärder

	11.3 Uppehållstillstånd på grund av preskription
	11.3.1 Hur regleras detta i dagsläget?
	11.3.2 Hur har förekomsten av ett preskriberat tidigare avlägsnandebeslut hanterats i rättstillämpningen?
	11.3.3 Den enskilde har en skyldighet att efterfölja ett avlägsnandebeslut men kan inte alltid hållas ansvarig för en utebliven verkställighet
	11.3.4 Såväl myndigheternas som den enskildes aktivitet i återvändandeprocessen bör tillmätas betydelse
	11.3.5 Omständigheten att verkställighetsärendet överlämnats till Polismyndigheten kan inte i sig innebära att den enskilde är ansvarig för att verkställighet inte kunnat genomföras
	11.3.6 En uttrycklig bestämmelse om uppehållstillstånd på grund av preskription ska införas i utlänningslagen
	11.3.7 Betydelsen av den tidsbegränsade lagen för vårt förslag
	11.3.8 Uppehållstillstånd på grund av preskription ska kunna beviljas om den enskildes eget agerande inte varit den avgörande orsaken till att beslutet inte kunnat verkställas

	11.4 Statslöshet som en viktig omständighet av betydelse för verkställighetshinder och preskription
	11.4.1 Hur hanteras statslöshet i dagsläget?
	11.4.2 UNHCR:s pågående arbete för att motverka statslöshet bör beaktas
	11.4.3 En statslöshetsprocedur är ett sätt att beakta internationella åtaganden om mänskliga rättigheter

	11.5 Betydelsen av ändringen i LMA för våra förslag
	11.6 Ikraftträdande och övergångsbestämmelser

	12 Konsekvensanalys
	12.1 Offentligfinansiella konsekvenser av författningsändringarna och övriga förslag
	12.1.1 Inledning
	12.1.2 Kostnadsbesparingar för Migrationsverket och domstolarna som en följd av tidigare beviljade uppehållstillstånd
	12.1.3 Kostnadsökningar som en följd av ökat antal uppehållstillstånd på grund av preskription
	12.1.4 Vi föreslår utbildning om praktiska verkställighetshinder och uppehållstillstånd på grund av preskription
	12.1.5 Vi föreslår att en utredning tillsätts om statslösas rättsliga ställning
	12.1.6 Sammanfattande avslutning

	12.2 Samhällsekonomiska och andra konsekvenser
	12.2.1 Tillsättande av en utredning om statslöshet
	12.2.2 Skyddet för mänskliga rättigheter
	12.2.3 Utbildnings- och andra insatser


	13 Författningskommentar
	13.1 Förslaget till lag om ändring i utlänningslagen (2005:716)
	13.2 Förslaget till lag om ändring i lagen (2017:356) om ändring i utlänningslagen (2005:716)

	Särskilt yttrande
	Referenser
	Bilaga 1 Kommittédirektiv 2016:92
	Bilaga 2 Kommittédirektiv 2017:83
	Bilaga 3 Ad hoc-förfrågan till det europeiska migrationsnätverket
	Statens offentliga utredningar 2017


<<

  /ASCII85EncodePages false

  /AllowTransparency false

  /AutoPositionEPSFiles true

  /AutoRotatePages /All

  /Binding /Left

  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)

  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)

  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)

  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)

  /CannotEmbedFontPolicy /Error

  /CompatibilityLevel 1.4

  /CompressObjects /Tags

  /CompressPages true

  /ConvertImagesToIndexed true

  /PassThroughJPEGImages true

  /CreateJobTicket false

  /DefaultRenderingIntent /Default

  /DetectBlends true

  /DetectCurves 0.0000

  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged

  /DoThumbnails false

  /EmbedAllFonts true

  /EmbedOpenType false

  /ParseICCProfilesInComments true

  /EmbedJobOptions true

  /DSCReportingLevel 0

  /EmitDSCWarnings false

  /EndPage -1

  /ImageMemory 1048576

  /LockDistillerParams true

  /MaxSubsetPct 100

  /Optimize true

  /OPM 1

  /ParseDSCComments true

  /ParseDSCCommentsForDocInfo true

  /PreserveCopyPage true

  /PreserveDICMYKValues true

  /PreserveEPSInfo true

  /PreserveFlatness false

  /PreserveHalftoneInfo false

  /PreserveOPIComments false

  /PreserveOverprintSettings true

  /StartPage 1

  /SubsetFonts true

  /TransferFunctionInfo /Apply

  /UCRandBGInfo /Preserve

  /UsePrologue false

  /ColorSettingsFile ()

  /AlwaysEmbed [ true

  ]

  /NeverEmbed [ true

  ]

  /AntiAliasColorImages false

  /CropColorImages false

  /ColorImageMinResolution 300

  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleColorImages true

  /ColorImageDownsampleType /Bicubic

  /ColorImageResolution 300

  /ColorImageDepth -1

  /ColorImageMinDownsampleDepth 1

  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeColorImages true

  /ColorImageFilter /DCTEncode

  /AutoFilterColorImages true

  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG

  /ColorACSImageDict <<

    /QFactor 0.76

    /HSamples [2 1 1 2] /VSamples [2 1 1 2]

  >>

  /ColorImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /JPEG2000ColorACSImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /JPEG2000ColorImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /AntiAliasGrayImages false

  /CropGrayImages false

  /GrayImageMinResolution 300

  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleGrayImages true

  /GrayImageDownsampleType /Bicubic

  /GrayImageResolution 300

  /GrayImageDepth -1

  /GrayImageMinDownsampleDepth 2

  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeGrayImages true

  /GrayImageFilter /DCTEncode

  /AutoFilterGrayImages true

  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG

  /GrayACSImageDict <<

    /QFactor 0.76

    /HSamples [2 1 1 2] /VSamples [2 1 1 2]

  >>

  /GrayImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /JPEG2000GrayACSImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /JPEG2000GrayImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /AntiAliasMonoImages false

  /CropMonoImages false

  /MonoImageMinResolution 1200

  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleMonoImages true

  /MonoImageDownsampleType /Bicubic

  /MonoImageResolution 600

  /MonoImageDepth -1

  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeMonoImages true

  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode

  /MonoImageDict <<

    /K -1

  >>

  /AllowPSXObjects false

  /CheckCompliance [

    /None

  ]

  /PDFX1aCheck false

  /PDFX3Check false

  /PDFXCompliantPDFOnly false

  /PDFXNoTrimBoxError true

  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [

    0.00000

    0.00000

    0.00000

    0.00000

  ]

  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true

  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [

    0.00000

    0.00000

    0.00000

    0.00000

  ]

  /PDFXOutputIntentProfile ()

  /PDFXOutputConditionIdentifier ()

  /PDFXOutputCondition ()

  /PDFXRegistryName ()

  /PDFXTrapped /False



  /CreateJDFFile false

  /Description <<

    /SVE <>

  >>

  /Namespace [

    (Adobe)

    (Common)

    (1.0)

  ]

  /OtherNamespaces [

    <<

      /AsReaderSpreads false

      /CropImagesToFrames true

      /ErrorControl /WarnAndContinue

      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false

      /IncludeGuidesGrids false

      /IncludeNonPrinting false

      /IncludeSlug false

      /Namespace [

        (Adobe)

        (InDesign)

        (4.0)

      ]

      /OmitPlacedBitmaps false

      /OmitPlacedEPS false

      /OmitPlacedPDF false

      /SimulateOverprint /Legacy

    >>

    <<

      /AddBleedMarks false

      /AddColorBars false

      /AddCropMarks false

      /AddPageInfo false

      /AddRegMarks false

      /BleedOffset [

        0

        0

        0

        0

      ]

      /ConvertColors /NoConversion

      /DestinationProfileName ()

      /DestinationProfileSelector /NA

      /Downsample16BitImages true

      /FlattenerPreset <<

        /PresetSelector /MediumResolution

      >>

      /FormElements false

      /GenerateStructure true

      /IncludeBookmarks true

      /IncludeHyperlinks true

      /IncludeInteractive false

      /IncludeLayers false

      /IncludeProfiles true

      /MarksOffset 6

      /MarksWeight 0.250000

      /MultimediaHandling /UseObjectSettings

      /Namespace [

        (Adobe)

        (CreativeSuite)

        (2.0)

      ]

      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA

      /PageMarksFile /RomanDefault

      /PreserveEditing true

      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged

      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged

      /UseDocumentBleed false

    >>

    <<

      /AllowImageBreaks true

      /AllowTableBreaks true

      /ExpandPage false

      /HonorBaseURL true

      /HonorRolloverEffect false

      /IgnoreHTMLPageBreaks false

      /IncludeHeaderFooter false

      /MarginOffset [

        0

        0

        0

        0

      ]

      /MetadataAuthor ()

      /MetadataKeywords ()

      /MetadataSubject ()

      /MetadataTitle ()

      /MetricPageSize [

        0

        0

      ]

      /MetricUnit /inch

      /MobileCompatible 0

      /Namespace [

        (Adobe)

        (GoLive)

        (8.0)

      ]

      /OpenZoomToHTMLFontSize false

      /PageOrientation /Portrait

      /RemoveBackground false

      /ShrinkContent true

      /TreatColorsAs /MainMonitorColors

      /UseEmbeddedProfiles false

      /UseHTMLTitleAsMetadata true

    >>

  ]

>> setdistillerparams

<<

  /HWResolution [600 600]

  /PageSize [612.000 792.000]

>> setpagedevice





