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Hur gemensamma ar de
gemensamma EU-reglerna?

Svensk asylratt i europeiskt perspektiv

Vladislava Stoyanova och Eleni Karageorgiou

Trots ett gemensamt asylsystem inom EU finns det utrymme for
medlemsstaterna att tolka och implementera dessa regler i
respektive nationell lagstiftning. Denna studie tittar narmare pa
svensk asylratt ur ett europeiskt perspektiv. Ar Sverige mer eller
mindre fordelaktigt ur skyddsbehdvandes perspektiv jamfort med
EU:s minimiregler? Pa vilket satt har den svenska lagstiftaren och
lagstiftarna i andra EU-lander anvant det handlingsutrymme som EU-
ratten och Europakonventionen om de manskliga rattigheterna
tillater? Genom att jamfora olika ldnder kan vi fa ett breddat underlag
till den svenska migrationspolitiska debatten om olika vagval for
utformningen av asylsystemet.

Introduktion

EU:s medlemsstater ar bundna av gemensamma regler och standarder for
asyl. Trots det gemensamma asylsystemet pa EU-niva, skiljer sig olika
medlemsstater at nar det galler tillimpning av dessa regler. | det nuvarande
systemet finns det utrymme fér de nationella lagstiftarna att reglera fragor
som ror asyl. Varje land har darmed mdjlighet att anpassa asylreglerna till
sina befintliga regelverk, traditioner och forutsattningar for asylmottagande.
Utdver EU-ratten behdver medlemsldnderna dven férhalla sig till
Europakonvention om de manskliga rattigheterna, da det ocksa paverkar



fragor kring asyl. Rapporten analyserar pa vilket satt den svenska
lagstiftaren och lagstiftarna i andra medlemsstater har anvant
bedémningsmarginalen som EU-ratten och Europakonventionen tillater nar
det kommer till olika aspekter av asyl. Studien fokuserar pa skyddsgrunder,
uppehallstillstand och familjedterforening. Syftet med rapporten ar ocksa att
analysera hur Sveriges asylregler avviker fran de minireglerna som EU-
ratten och folkratten alagger. Rapporten tittar pa dvriga EU-lander, med
fokus pa Danmark, Tyskland och Grekland.

Metod

Att satta den svenska asyllagstiftningen i ett europeiskt perspektiv innebar
att man analyserar den relevanta lagstiftningen med avseende pa dess
dverensstimmelse med EU- och internationell ratt, samt i forhallande till de
utvalda ldndernas nationella lagstiftning. Detta ger en béttre férstaelse for a)
hur langt EU:s medlemsstater far ga med nationell implementering av EU:s
asylstandarder, och b) om Sveriges implementering kan strida mot svenska
forpliktelser enligt EU- och internationell ratt.

Rapporten fokuserar pa sex fragor: nar skydd ska tillhandahallas, typer av
uppehallstillstand vid forsta beslutstillfallet, forlangning av
uppehallstillstand, permanent uppehallstillstand, och familjeaterférening.
Nar det giller dessa sex fragor kom vi fram till att Sverige féljer sina
ataganden som EU-ritten och Europakonvention kriver. Rapporten visar
med andra ord att Sverige inte har overtratt bedomningsmarginalen som
EU-ratten och Europakonvention tillater. Det ska dock namnas att
Europakonvention om de manskliga rattigheterna hanvisar till regler som ar
vaga och otydliga. Pa grund av detta kan vi ocksa dra slutsatsen att det i
princip ar omajligt att gora en definitiv och slutgiltig bedomning att den
svenska lagstiftningen inte bryter mot manskliga rattigheter i alla majliga
fall. Huruvida manskliga rattigheter respekteras eller inte maste bedémas
utifran de unika omstandigheter som fareligger i varje enskilt fall nar
lagstiftningen tillampas. Det innebar att det &r svart att ha en tydligt och
definitiv lagstiftning som under alla omstandigheter kan bedomas som
overensstammande med de manskliga rattigheterna.



Hur gemensamma ar de gemensamma EU-reglerna?
N&r man tittar narmare pa de olika lander som studien fokuserar p3, ser
man tydliga skillnader i hur EU:s gemensamma asylregler och standarder
tolkas och tillampas. Danmark betraktas ofta som restriktivt nar det galler
asyl och migrationspolitik. Landet deltar inte fullt i EU:s asyllagstiftning och
politik, vilket betyder att Danmark inte ar bundet till EU:s asylsystem.
Tyskland och Grekland &r tva ldnder som trots att de ar bundna till EU:s
asyllag, har anvant det bedémningsutrymme som finns, at olika riktningar
och pa olika satt. Det utrymme som EU-ratten lamnar kan anvandas pa olika
satt baserat pa distinkta intressen, kapacitet och asylkrav. Ett exempel ar
Tyskland, ett land som i likhet med Sverige tog emot ett stort antal
asylsokande under flyktingkrisen 2015-16. Tyskland har en ganska
sofistikerad rattslig ram pa plats, och tilldmpar i vissa fall mer férmanliga
standarder an vad som kravs i EU-lagstiftningen. Som i det svenska fallet ar
det tyska ett mer formanligt system som har blivit attraktivt for asylsékande.
Grekland, a andra sidan, &r en frontline state (ett land beldget vid EU:s yttre
grans) vars asylsystem vid upprepade tillfallen kritiserats ur ett
manniskorattsperspektiv. En jamforelse med Sverige ar dock vard att gora,
da svensk asylpolitik i vissa avseenden (identifierade i studien) verkar ha
genomgatt en liknande restriktiv viandning.

Jamforelsen mellan den svenska lagstiftningen och lagstiftning i andra EU-
medlemsstater visar att det finns skillnader och likheter i tolkning och
tillAmpning av EU-regler. Likheterna beror pa att de nationella
lagstiftningarna ar paverkade av EU-ratten. De framsta likheterna som
studien identifierade handlade om hur landerna har reglerat
forutsattningarna for att fa skydd som flykting och alternativt
skyddsbehdvande, samt villkoren for familjeaterférening for flyktingar. |
kontrast identifierar studien skillnader gallande:

e Forutsattningar for att fa skydd for andra skyddskategorier férutom
flyktingar och alternativt skyddsbehovande, dvs. humanitara skydd eller
skydd pa grund av synnerligen 6mmande omstindigheter.

e Uppehallstillstandens langd fér de olika skyddskategorierna.

e Proceduren for upphdrande av skyddsstatus gallande alla
skyddskategorier (dvs. flyktingar, alternativt skydd och humanitart
skydd), vilket paverkar a) férldngningen av uppehallstillstanden, b)
villkoren att fa permanent uppehallstillstand for alla skyddskategorier,



och c) villkoren for familjeaterférening for personer med alternativt och
humanitart skydd.

Nationell lagstiftning skiljer sig at nar det kommer till villkor for att fa ett
uppehallstillstand. Tabell 1 visar hur olika lander villkorar tillgangen till
permanent uppehallstillstand.

Tabell 1 Villkor for permanent uppehallstillstand

Tidpunkt Tidsperiod Forsorj- Sprak och

Levnads-
ningskrav satt samhallskunskap

Sverige i samband efter minst ja, men ja nej
med en 3ar mojlighet
ansokan for undan-
om tag pa
forlangning grund av
av sarskilda
uppehalls- skal
tillstandet
Danmark obestamd efter minst ja ja ja
8 ar
Tyskland obestamd efter minst ja ja ja
3 ar for
flyktingar
och 5 ar for
alternativt
skydds-
behdvande
Grekland obestamd efter minst ja ja ja
5ar
(inga
permanenta
uppehalls-
tillstand
beviljas,
utan status
som
langtids-
bosatt
istallet)

Hur ser Sverige ut jamfort med andra EU-lander?
Sverige har regler som ar mer fordelaktiga ur skyddsbhehdvandes perspektiv
i vissa avseenden. Detta inkluderar rekvisiten for upphdrande av flyktingars
skydd. Enligt Utldnningslagen &r det enbart 'dndrande férhallanden i
hemlandet’ som kan medfora att en flyktingstatus upphor, inte mer generella
forandringarna i omstandigheter som ledde till att personen erkandes som
flykting. Ett annat exempel angar villkoren for att beviljas permanent



uppehallstillstand. Medan 5 ars boséattning ar den genomshnittliga standarden
inom EU (med tanke pa att EU:s direktiv om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stallning kraver 5 ar bosattning), kan vi notera att
Sverige bara kraver 3 ar for att en utldnning ska bli berattigad att beviljas
permanent uppehallstillstand. Ett annat exempel rér méjligheten fér
familjedterforening. Den svenska lagstiftningen &r mer férmanlig an de
miniminormer som EU-ratten kraver. Till exempel tilldter Sverige att
alternativt skyddsbehévande aterférenas med sin karnfamilj under samma
villkor som flyktingar.

| andra avseenden ar den svenska lagstiftningen striktare. Till exempel har
Sverige strikta regler angaende uppehallstillstandens langd vid férsta
beslutstillfallet. De nationella reglerna dverensstammer med EU:s
minimiregler, men det finns manga ldnder som har valt att tillhandahalla
flyktingar och alternativt skyddsbehdvande langre tillstand vid forsta tillfallet
nar de bli erkanda som skyddsbehdvande.

Policyrekommendationer

Utgangspunkten for den har rapporten har varit att ta reda pa skillnaderna
och likheterna mellan de minimiregler som EU- och internationell ratt kraver
och den niva som svensk lagstiftning haller. Rapporten tittar ocksa pa hur
Sverige och nagra andra EU-lander har utnyttjat den flexibilitet som tillats pa
asylomradet.

Utifran analysen och resultatet ar féljande rekommendationer relevanta att
ta hansyn till:

1. Ju stréngare regler och ju snavare de tolkas, desto storre ar risken att
de ar oforenliga med de manskliga rattigheterna. Sverige foljer i
allméanhet de ataganden som EU-ratten och Europakonventionen om de
manskliga rattigheterna kraver. Bada kraver dock att den nationella
lagstiftningen tillater flexibla regler som kan beakta sarskilda
omstandigheter i individuella fall, vilket Sverige har. Trots att flexibla
regler kravs och att detta har positiva sidor, kan flexibilitet ocksa vara
problematisk eftersom flexibla regler kan tolkas pa olika satt. Tolkningen
baseras pa individuella omstandigheter i varje fall, vilket kan leda till
viss oférutsagbarhet. Men det dr nagot som &r svart att undvika ur
manskliga rattigheters perspektiv, vilket kraver fokus pa varje individ. |
det har avseendet ar det viktigt att notera att ju strangare reglerna ar



och ju sndvare de tolkas, desto storre ar alltsa risken att de bedéms som
oférenliga med manskliga rattigheter (som ratten att inte bli utsatt for
refoulement eller ratten till familjeliv).

Sverige bor fortsatta ha de humanitara grunderna synnerligen dmmande
omsténdigheter, sarskilt 5mmande omsténdigheter samt skydd pa grund
av verkstallighetshinder. Humanitart skydd (dvs. synnerligen 6mmande
omstandigheter och sarskilt mmande omstandigheter) och skydd pa
grund av verkstallighetshinder kan vara svara att tolka och att forutse.
Men Sverige bor fortsatta att ha de har tva humanitara grunderna for att
sakerstilla att de internationella atagandena uppfylls. Nar de nationella
myndigheterna (exempelvis Migrationsverket eller domstolar) anvénder
dessa tva humanitira grunder, maste de noggrant beakta rattspraxis
fran de tva europeiska domstolarna (dvs. Europadomstolen om de
manskliga rattigheterna och EU-domstolen).

Sverige bor behalla sina regler vad géller upphérande av flyktingstatus.
Upphdrande av flyktingstatus kommer att vara en vildigt viktig fraga i
framtiden eftersom manga flyktingar nufértiden tillhandahalls
tidsbegransade uppehallstillstand. Varje gang tillstandet loper ut kan
fragan om upphérande uppsta. Sverige maste fdlja sina internationella
ataganden enligt FN:s flyktingkonvention som reglerar nar flyktingstatus
bér upphdra pa ett uttémmande satt. En situation nar statusen upphar
enligt FN:s flyktingkonvention ar nar omstandigheterna, till foljd av vilka
personen blivit erkdand som flykting, inte langre foreligger. EU-ratten
hanvisar till samma situation. Men EU:s rattspraxis har tolkat dessa
omstandigheter pa ett snavt satt, vilket betyder att det racker att
personen inte langre riskerar forfoljelse, for att statusen ska upphora.
Fragan om personen har tillgang till mer generellt skydd i hemlandet kan
vara irrelevant for beslutet om upphdrande av status. Den har tolkningen
kan formodligen strida mot FN:s flyktingkonvention. Enligt
utldnningslagen daremot ar det endast 'andrande férhallanden i
hemlandet’ som kan medfdra att flyktingstatusen upphor, och inte mer
generella forandringar i omstandigheter som ledde till att personen
erkidndes som flykting. Exempel pa en sadan omstandighet, som inte ar
relaterat till forhallanden i hemlandet, &r nér en person fyller 18 ar och
blir myndig, och status upphor eftersom det var det faktum att personen
var minderarig som motiverade skyddet. Den har férandringen (att bli 18
ar gammal) handlar alltsa inte om en férandring i hemlandet. Det &r
detta som gor den svenska lagstiftningen mer fordelaktig i jamforelse



med EU:s minimiregler. Sverige bér fortsatta avvika fran EU:s
minimiregler i det har avseende eftersom denna minimiregel sannolikt
inte 6verensstammer med FN:s flyktingkonvention.

De nationella domstolarna bér ge vagledning om nar en ompravning av
skyddsbehov kan inledas. Dessutom bér lagstiftaren reglera fragan.
Upphérande av skydd som flykting och alternativt skyddsbehévande, a
ena sidan, och forlangning av uppehallstillstand, & andra sidan, ar
sammanlankade och paverkar varandra. Om skyddsstatusen upphér kan
forlangningen av uppehallstillstandet nekas, vilket i sin tur betyder att
personen saknar laglig grund att stanna i landet. Nuvarande lagstiftning
reglerar inte pa ett explicit satt relationen mellan reglerna for
upphdrande av skyddsstatus och fragan om férlangning av
uppehallstillstdnd. Detta innebar osdkerhet kring personens
migrationsstatus efter att skyddet upphér och det finns en brist pa
anpassade lagliga vagar for att sdkerstalla att personen kan fa en
migrationsstatus som inte &r baserad pa skyddsbehov. Enligt
Migrationsverkets rattsliga stallningstagande angdende férlangning av
uppehallstillstand kommer myndigheten generellt inte ompréva om
skyddsbehovet kvarstar nar personen anséker om férlangning av
uppehallstillstdnd. Det gor det mindre troligt att det finns behov av andra
lagliga vagar att fa status som inte ar baserad pa skyddsbehov.
Stallningstagandet ar dock inte en rattskalla. Rekommendationen ar
darfor att de nationella domstolarna bor ge vagledning om nar en
omprovning av skyddsbehovet kan inledas. Dessutom bor lagstiftaren
reglera hur ansdkan om forlangning gar till i praktiken. Reglering av
sjalva forlangningsprocessen och hur den prévningen ska ga till &r
onskvart.

| svensk lag bor det tydliggéras om uppehallstillstand baserat pa
synnerligen eller sarskilda omstandigheter ska omprdévas vid en
forlangning av ett uppehallstillstand. Till skillnad fran flyktingstatus och
status som alternativt skyddsbehdvande har Sverige inga sarskilda
regler i utlanningslagen om upphorande av synnerligen eller sarskilt
ommande omstandigheter. En frdga som maste fortydligas i framtiden ar
om Migrationsverket varje gadng en person (vars uppehallstillstand ar
grundat pa synnerligen eller sarskilt dmmande omstandigheter) anséker
om forlangning kommer att omproéva huruvida dessa omstandigheter
kvarstar vid ansékningstillfallet.



Svensk lag maste fortydligas om kvarstaendet av skyddsbehovet ar ett
av villkoren for att fa permanent uppehallstillstand. En person maste
gora en ansdkan om fortsatt uppehallstillstand innan eller tillsammans
med ansékan om permanent uppehallstillstand. Det skulle vara battre
om lagen ar tydlig med att en person kan beviljas permanent
uppehallstillstdnd d&ven om hens ansdkan om fortsatt uppehallstillstand
inte &r grundad pa skyddsbehov. Ansékan om férlangning kan vara
grundad pa arbete eller familjeliv. Till exempel, om man har haft tillstand
pa grund av skydd i tre ar som aterkallas (t.ex. pa grund av upphérande),
men det finns annan grund (t.ex. anknytning), ska det kunna ligga till
grund for ett permanent uppehallstillstand.

Sverige bor behalla flexibla regler fér att erhalla ett permanent
uppehallstillstand. Det ar viktigt att reglerna i Sverige gillande villkoren
for att permanent uppehallstillstdnd ska kunna beviljas, dr utformade pa
ett satt som tillater flexibilitet nar vissa krav stills, som till exempel
forsorjningskrav och levnadssatt. Flexibla regler innebar att
tillhandahallandet av permanent uppehallstillstand dar mer beroende av
individuella omstandigheter och tar hansyn till sarskilda fall. Detta kan i
sin tur férenkla tillgangen till permanent uppehallstillstand om det i
sarskilda fall krédvs. Det ar fordelaktigt for bade den enskilde och for
Sverige att inte ha personer i Sverige under lang tid med tillfalliga
tillstand, da tillfallighet orsakar osakerhet for alla involverade.

Sverige bor fortsatta ha flexibla regler som i vissa fall tilldter undantag
fran férsorjningskravet for att bevilja familjedterférening, eftersom
flexibilitet kravs enligt EU-ratten och de manskliga rattigheterna.

Sverige b6r erbjuda icke-ukrainska medborgare som vistas lagligt i
Ukraina tillfalligt skydd. Sverige uppmuntras, i enlighet med radets
beslut om kommissionens riktlinjer, att erbjuda icke-ukrainska
medborgare som vistas lagligt i Ukraina (permanent eller tillfalligt),
tillfalligt skydd i Sverige. Att hanvisa dessa personer till ordinarie
asylprocedurer riskerar att 6ka vantetiderna och satta press pa det
redan hart ansatta asyl- och mottagningssystemet, vilket riskerar att ge
upphov till krankningar av de manskliga rattigheterna. Dessutom, for att
underlatta tillgangen till skydd pa ett sakert och administrativt latt satt,
bor Sverige dven dverviga att tillhandahalla humanitira visum till
personer i nod.



10. Sverige bor utarbeta och anta en konkret plan som tacker alla mojliga
lésningar som kan uppsta néar det tillfilliga skyddet enligt
massflyktsdirektivet upphor. Baserat pa lirdomar fran andra lander som
tillampat tillfalligt skydd, kan man dra slutsatsen att ett tillfalligt skydd
kan fungera som en bra och nédvandig omedelbar respons. Daremot ar
inte ett tillfalligt skydd hallbart i lLingden och bér inte paga langre tid dn
nodvandigt. Dessutom finns en uppenbar risk att en stor grupp
manniskor lange kommer att befinna sig i en limbo-situation. Det finns
behov av en noggrann och informerad analys av hur dessa personer kan
legalisera sin vistelse i Sverige nar skyddet upphor. Analysen borde
innehalla a) hur Migrationsverkets hivande av beslutsstoppet forhaller
sig till att senare prova statusférklaringar och vad grunden "tillstand
efter tillfalligt skydd” innebar, b) hur Sverige kan underlatta
forlangningen av denna grupps vistelse under andra former av
uppehallstillstand (hur de kan anséka om sparbyte for t.ex.
arbetstillstand), och c) hur Sverige kan bidra till deras integration i
samhallet som &r centralt i en langsiktig plan. Analysen borde ocksa
innehalla en plan, baserad pa rapporter fran civilsamhallet for hur de
som vill atervdnda kan gora det pa ett sakert och humant satt, vilken
hjélp de som vill dtervanda kan fa och om det gar att anvinda
ateretableringsstod.
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