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Att aterférenas med ndgon anhérig har sedan 1980-talet varit det vanligaste ska-
let till att manniskor fran lander utanfér Norden har beviljats rétt att boséatta sig i
Sverige. Anhériginvandring innebar lite forenklat att personer som bor i ett land
gor ansprak pa att fa férenas med sina ndra och kéra fran utlandet. De kan galla
en arbetskraftsinvandrare eller internationell student som ansdker om att ta hit
sin familj under perioden av arbete eller studier. Det kan ocksa vara en skyddsbe-
hovande som hamtar sin familj fran konflikten i ursprungslandet eller en svensk
medborgare som, genom dktenskap, vill etablera sin karleksrelation med en utom-
europé. De regleroch lagar som reglerar anhériginvandring paverkar med andra ord

bade personer som vill migrera till Sverige och de som redan bor hir.

For ett par ar sedan tillimpade Sverige, i jdimforelse med manga andra lander,
generdsa regler for anhdriginvandring. | juni 2016 inférdes emellertid en lag som
begransade mdojligheten till anhdriginvandring. Mot den bakgrunden erbjuder den
héar rapporten kunskap om hur de lagar som reglerar anhoriginvandringen i Sverige
skiljer sig eller liknar systemen i Norden och dvriga Europa. Studien beaktar férdnd-
ringar som skett fram till arsslutet 2017.

Rapporten ar skriven av Karin Borevi, docent och lektor i statsvetenskap vid
Institutionen for samhallsvetenskaper, Sodertdrns hdgskola och affilierad forskare
vid Centrum forforskning om religion och samhalle (CRS), Uppsala universitet. Karin
har bedrivit mangarig forskning med fokus pa invandring, medborgarskap, mang-
kulturalism och vélfardsstat. Arbetet med rapporten har f6ljts av Alexandra Wilton
Wahren, ledamot i Delmis styrelse och réttschef pa Finansmarknadsavdelningen
vid Finansdepartementet. Alexandra var tidigare chef for enheten for migrationsratt
vid Justitiedepartementet. Peo Hansen, professor i statsvetenskap vid Institutet fér
forskning om migration, etnicitet och samhalle, Linkdpings universitet och Frida
Bordng, docent i statsvetenskap vid Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs
universitet har gjort en extern vetenskaplig granskning av ett utkast till rapporten.
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Rebecca Stern, docent i folkratt, vid Juridiska institutionen, Uppsala universitet, har

granskat den nastan fardiga rapporten fran ett juridiskt perspektiv.

Vid Delmis kansli har framst utredningssekreterarna fil.dr. Caroline Tovatt, fil.dr
Erik Lundberg och fil. mag. Anton Ahlén bidragit till granskningen. Som brukligt i
Delmi-sammanhang ansvarar forfattarna sjalva for innehall, slutsatser och policy-
rekommendationerirapporten. Rapporten ingar i Delmis temaomrade regelverk.

Stockholm i september 2018

Joakim Palme Kristof Tamas

Ordforande Delmi Kanslichef Delmi



Sedan 1980-talet &r anhériginvandring det vanligaste skalet till att manniskor fran
lander utanfor Norden beviljas rdtt att bosdtta sig i Sverige. Anhdriginvandring
innebdr att personer som redan bor i ett land férenas dar med familjemedlemmar
fran ett annat land. | Sverige inférdes i juni 2016 en lag om tillfélliga begransningar
av mojligheten att fa uppehallstillstand. Lagen var en direkt foljd av den rekordsto-
ra invandringen av asylsdkande till Sverige under hosten 2015 och presenterades
som en nddvandig atgard for att skydda systemet for asylmottagande och andra
centrala samhallsfunktioner fran de pafrestningar som den stora asylinvandringen
innebar.

Den har rapporten handlar om politik fér anhoriginvandring, vilket dr ett av de om-
raden dar 2016 ars regelférandringar har fatt som storst inverkan. | synnerhet &r det
personer som beviljas uppehallstillstand som alternativt skyddsbehdvande som
fatt mycket starkt begransade majligheter att aterforenas med nara familjemed-
lemmar. Men den nya lagen har dven lett till férdndringar som i princip omfattar
alla som bor i Sverige, sarskilt da det géller mojligheten att ta hit en partner fran ett
land utanfor EU. Rapporten sdtter de senaste svenska forandringarna i ett jamfo-
rande perspektiv genom att analysera hur 2016 ars regelandringar forhaller sig (1)
till gédllande EU-rédtt; (2) till andra landers regelverk och (3) till 6vervaganden kring
anhériginvandringspolitik — bade de som gjorts tidigare i Sverige och de som gjorts
i vara grannldander Danmark och Norge.

Rapporten inleds med en beskrivning av studiens utgangspunkter, syfte, metod
och avgransningar. Déarefter foljer ett avsnitt som ger grundlaggande fakta om an-
horiginvandringens storlek 6ver tid samt en 6versikt och analys av kunskapsladget
da det géller staters politik for anhriginvandring. Avsnittet innehéller dven en dis-
kussion om vilka olika principer, intressen och varden som stér pa spel inom detta
policyfélt, dar det konstateras att anhdriginvandring, vid sidan om migrationspoli-
tiska dvervdganden, aktualiserar centrala fragor om integration, medborgarskap



<4

Karin Borevi

och samhdllets grundldaggande vdrderingar. | avsnittet uppmdrksammas dven en
policytrend som i den internationella forskningsdebatten kallats for "civic integra-
tion” och som jag hér foreslar att vi pa svenska bendamner villkorad integration.
Trenden, som startade kring millennieskiftet, aterspeglar ett férnyat intresse hos
stater runt om i Europa att aktivt starka och forsvara den egna nationella identite-
ten genom att formulera nya eller skarpta integrationskrav pa invandrare. Det kan
t.ex. handla om att kunskaper i det mottagande landets sprak, historia och kultur
gors till ett villkor for att en person ska kunna beviljas permanent uppehallstill-
stand; medborgarskap eller ritt att férenas med familjemedlemmar fran utlandet.
| fraga om anhériginvandring innebdar trenden potentiellt ett "dubbelt villkorande” i
den bemdrkelsen att kraven kan stéllas bade pa den utldndska familjemedlemmen
och pa anknytningspersonen.

Rapporten presenterar darefter en empirisk undersékning som bestar av tva de-
lar. | den forsta delen gors en dversiktlig kartldggning av EU:s 28 medlemsldnder
plus Norge och Schweiz vad giller tillampning av fyra olika kategorier villkor for
anhdriginvandring: (1) krav pa vistelsetid och uppehéllstillstdnd; (2) dldersgréns;
(3) krav pa forsorjning och bostad samt (4) sprak- och integrationskrav. Analysen
bidrartill att konkretisera vad ”EU:s miniminiva” kan innebdra, genom att diskutera
medlemsstaternas dtaganden enligt EU:s familjedterforeningsdirektiv samt ge en
oversiktlig beskrivning av de olika ldandernas regelverk och hur dessa forhaller sig
till direktivet. Analysen i denna del ger dven svar pa hur det svenska regelverket
forhaller sig till ”EU:s miniminiva” fore respektive efter 2016 ars tillfalliga lag.

| studiens andra del analyseras olika policyprocesseri Sverige, Danmark och Norge
som foregatt beslut om att inféra — eller att tillbakavisa — krav och begransningar
for anhoriginvandring. Genom en bred analys av policyutvecklingen i de tre lan-
derna, fran millennieskiftet fram till 2016, studeras vilka 6vervdganden, argument
och problembilder som varit vdgledande for besluten. Studien visar bland annat att
den stora invandringen 2015 utlost reformer och regeldandringar i politiken for an-
hériginvandring i alla tre ldnder. Men medan forandringarna i Danmark och Norge
lag i linje med den policyutveckling som kunnat méarkas under mycket (Danmark)
eller ganska (Norge) lang tid, kan fordandringarna i Sverige beskrivas i termer av ett
plotsligt migrationspolitiskt paradigmskifte.

vi
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Sammanfattning

| ett avslutande avsnitt diskuteras studiens slutsatser och vilka insikter som kan
hamtas fran dem vad géller framtida policydvervaganden. Rapporten visar att 2016
ars regelférandringar utgor ett dramatiskt brott fran tidigare politik, som ensidigt
motiverats som ett satt att begrdnsa invandring. De restriktiva férdndringarna
praglas av en strdvan att anpassa Sverige till EU:s lagstaniva for att inte sticka ut
med mer férmanliga regler 4n omgivningen. Den avslutande diskussionen konklu-
derar att det infor framtida policyévervaganden behovs en fordjupad och utvecklad
debatt och analys, som pa allvar tar i beaktande de olika principer och vdrden som

star pa spel da det géller anhériginvandring.
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Summary

Since the 1980s, family migration is the most common reason for foreign citizens
outside the Nordic countries to be granted the right to settle in Sweden. Family
migration cover cases when a person who already live in a country reunites with a
family member from another country.

In June 2016, Sweden introduced a law on temporary restrictions in the possibi-
lity to achieve residence permit. The law was a direct result of the record-breaking
immigration of asylum seekers experienced during the fall 2015. The measure
was presented by the government as a necessity to protect the asylum reception
system, as well as other central societal functions, from the strains caused by the
large inflow of asylum seekers. One area where the 2016 rule changes have had
the largest impact is family migration, which is the focus of study in this report. In
particular, the stricter regulations meant that persons granted subsidiary protec-
tion status had very limited chances to get the right to reunite with their close family
members. But the rule changes implied stricter regulations in relation to family mig-
ration affecting also other categories, and the Swedish population at large, e.g. in
relation to support and housing requirements to be allowed to bring in a partner
from a country outside of the EU.

Adopting a comparative perspective, this study analyses how the recent Swedish
changes in family migration regulations relate (1) to existing EU legislation; (2) to
other countries’ national regulations and (3) to arguments and considerations pre-
viously put forward in the Swedish policy debate, as well as arguments reflected
in family migration policy debates in the neighbouring countries Denmark and

Norway.

viii
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Summary

The report begins with an introductory section describing the study’s aims, points
of departure, method and delimitations. Thereafter follows a section which inclu-
des an overview of the numbers of family migrants in relation to other migrant ca-
tegories, and a review of international research on family migration policies. The
section provides a discussion about what principles, interests and values are at
stake in this policy field. It is established that, besides migration policy concerns,
issues revolving around family migration also bring to the fore central aspects of
integration, citizenship and a society’s core values. A common European policy
trend — identified in the literature as a “civic turn” in immigrant integration — is
particularly highlighted. The trend reflects a renewed interest among states across
Europe to actively strengthen and protect the national identity via formulation of
new or sharpened requirements targeted at immigrants. Access to permanent re-
sidence permit, national citizenship or the right to reunite with a family member
from abroad may for instance be conditioned with the applicant’s knowledge in the
receiving state’s language, history and culture. Family migration policies potentially
involve a “double conditionality” in the sense that integration requirements can be
targeted both at the foreign family migrant and at the sponsor.

The empirical study is divided in two parts. In the first part an overview is presented
(based on MIPEX 2015) of family migration policy regulations in the 28 EU member
states plus Norway and Switzerland. The overview concerns four categories condi-
tions and demands that (under certain conditions) the EU family reunification di-
rective allows states to use: (1) requirements on status of residence and residence
time; (2) age requirements; (3) support and housing requirements and (4) language
and integration requirements. Discussing the member states’ commitments ac-
cording to the directive and giving an overview of existing legislation in differeing
countries, this analysis contributes to concretize what the “EU minimum level” may
imply. The empirical study in this part also gives an account of how the Swedish
legislation positions itself in relation to the “EU minimum level” before and after the

temporary law of 2016.

The second part of the report study central policy processes in Sweden, Denmark
and Norway which preceded decisions to introduce new or tougher demands and
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restrictions on family migration — or to reject such changes. The analysis provides
a broad account of policy development in the three countries, from the turn of the
millennium up to 2016, identifying what considerations, arguments and problem
representations have guided the decisions. One conclusion of this analysis is that
the large asylum migration in 2015 provoked reforms and changes in regulations in
all three countries. But whereas the changes in Denmark and Norway were in line
with policy development which had been noted during a very long (Denmark) or
rather long (Norway) period of time, in Sweden the changes are to be described in

terms of a sudden and paradigmatic migration policy change.

In the last section the conclusions of the study and what insights can be drawn from
them in relation to future policy decisions are discussed. The report shows that the
Swedish 2016 changes in family migration regulations represented a dramatic de-
viation from previous policies, motivated solely as a way to reduce asylum immigra-
tion. The intention was to adjust Swedish rules to the EU minimum level, in order not
deviate as the country with more generous rules. For future policy decisions there
is however a need of a more profound and elaborated debate and analysis, which in
earnest takes into consideration the different core principles and values which are
at stake in family migration.
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| Sverige infordes i juni 2016 en lag om tillfélliga begrdansningar av mojligheten att
fa uppehallstillstand. Lagen var en direkt f6ljd av den rekordstora invandringen
av asylsokande till Sverige under hdsten 2015 och presenterades av den socialde-
mokratiska och miljopartistiska tvapartiregeringen som en nédvandig atgard for
att skydda systemet for asylmottagande och andra centrala samhallsfunktioner
fran de pafrestningar som den stora asylinvandringen innebar. Lagen var en av
flera atgarder som vidtogs i syfte att kraftigt minska antalet asylsékande (prop.
2015/16:174).

Den har rapporten handlar om politik fér anhoriginvandring, vilket ar ett av de om-
raden dar 2016 ars regelférandringar har fatt storst inverkan. | synnerhet ar det per-
soner som beviljas uppehallstillstdnd som alternativt skyddsbehévande som fatt
mycket starkt begransade majligheter att aterférenas med néra familjemedlemmar.
Men den nya lagen har dven lett till férdndringar som i princip omfattar alla som bori
Sverige, sarskilt da det galler majligheten att ta hit en partner fran ett land utanfér EU.

Processen som foregick riksdagens beslut i juni 2016 om att anta den tillfdlliga la-
gen skiljer sig pa flera satt frdn hur man i det svenska politiska systemet brukar
forbereda beslut om lagandringar och nya reformer. Framfor allt gick det mycket
snabbare dn vad som drvanligt. Regler och politik fér anhoriginvandring &r ett kom-
plext omrade som omfattar ménga olika aspekter och fragor. Detta, tillsammans
med det faktum att beslutet 2016 inneburit en stor forandring efter en mycket kort
beslutsprocess, goratt det finns ett stort behov av ytterligare eftertanke och analys.
Ambitionen med den har studien dr att bidra med kunskaper, 6versikt och analys
som kan ge underlag for en fordjupad diskussion bade om de politiska beslut som
har tagits och de som star framfor oss. Utifran 6vertygelsen att vi behdver sitta de
senaste svenska forandringarna i ett jdmforande perspektiv bidrar rapporten med
att jamfora hur 2016 ars regelandringar forhaller sig (1) till gallande EU-ratt; (2) till
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andra landers regelverk och (3) till 6vervaganden kring anhgriginvandringspolitik -
bade de som gjorts tidigare i Sverige och de som gjorts i vara grannlander Danmark
och Norge.

En rad centrala varden och intressen star pa spel da det géller regler och politik for
anhdoriginvandring. Dessa kan sammanfattas i tre aspekter. Regler och politik fér an-
horiginvandring dr for det forsta del av ett lands migrationspolitik och omfattas dess-
utom av olika internationella konventioner, eftersom skydd av familje- och privatliv
utgor en mansklig rattighet. Som andra delar av migrationspolitiken aktualiserar
anhériginvandring ett generellt spanningsférhallande mellan & ena sidan manskliga
rattigheters universalitet och & andra sidan statssuveraniteten (jfr Thorburn Stern
2017). Stater star potentiellt infor en utmaning att bade leva upp till konventionsata-
ganden och att kontrollera migrationen med hénsyn till exempelvis landets ekonomi
och vélfardssystem. Till skillnad fran hégutbildade arbetskraftsmigranter uppfattas
anhdriginvandrare av politiker runt om i Europa ofta som mindre attraktiva pa arbets-
marknaden, och ddrmed som en potentiell ”bérda”. Det ger upphov till fragor om
prioriteringar mellan olika centrala varden, som om det kan vara rimligt att inskrénka
enskilda individers ratt till familjeliv for att skydda valfardssystemet och den gene-
rella samhéllsekonomin (jfr Bech och Mouritsen 2015).

For det andra @ranhdoriginvandring inte enbart en del av ett lands migrationspolitik,
utan har dven en tydlig koppling till dess integrations- och medborgarskapspolitik.
Personer som ansdker om uppehallstillstand for att férenas med en familjemedlem
utgorinte pa samma sdtt som andra migranter "outsiders” som knackar pa landets
port for att bli insldppta. Anhoriginvandring handlar snarare om att ”insiders” —
personer som redan bori ett land — gér anspréak pa att fa forenas med sina nédra och
kara fran utlandet (Block 2012; Bonjour och Kraler 2015). Detta aktualiserar fragan
vad som kravs for att rdknas som en ”insider”. Racker det med att vara bosatt i
landet, eller krdvs nagot mer, och i sa fall vad? Att man bott dar en viss tid? Att man
dr etablerad pa arbetsmarknaden? Att man behérskar landets sprak och &r vélin-
formerad om dess samhallssystem, historia eller kulturella koder? Politik for anho-
riginvandring tangerar dessa omrdden och satter dirmed fokus pa grundldggande
principer om vem som betraktas som tillhorig i ett samhdlle, och pa vilka grunder.



<4

Inledning

For det tredje kan man hdvda att politik fér anhdriginvandring aterspeglar och bidrar
till att befédsta en central del av ett samhalles vardegrund. Det ar knappast en dver-
drift att hdvda att ndra familjerelationer tillhor en av de allra viktigaste aspekterna
i en ménniskas liv. Men principer som — direkt eller indirekt — reglerar familjelivet
utgor dessutom en védsentlig del av ett samhalles vardegrund. Att manniskor har
mojlighet att leva tillsammans med sina nédra och kéra, att barn far ha tillgéng till
sina fordldrar, att vuxna manniskor har frihet att sjdlva bestamma 6ver familjebild-
ning och att familjemedlemmar inte tvingas leva separerade dr kort sagt aspekter
som &r viktiga bade for individen och for samhallet. | anhoriginvandringspolitiken
aktualiseras fragor huruvida samma principer i dessa grundlaggande fragor ska
gdlla for alla som leveri ett land. Eller omvant, i hur hog grad ett land kan tilldmpa
olika principer for olika kategorier invanare utan att den gemensamma vardegrun-
den urholkas.

Syfte, metod, avgransningar

Den empiriska undersékning som presenteras i denna rapport bestér av tva de-
lar. | den forsta delen gors en Oversiktlig kartlaggning av EU:s 28 medlemslander
plus Norge och Schweiz vad giller tillampningen av fyra olika kategorier villkor for
anhériginvandring som kommer att presenteras ndrmare i nasta avsnitt: (1) krav
pa vistelsetid och uppehallstillstand; (2) aldersgrans; (3) krav pa forsorjning och
bostad samt (4) sprak- och integrationskrav. Analysen syftar till att konkretisera
den miniminiva (eller lagstanivd) som preciseras i EU:s familjeaterféreningsdirektiv
och att ge en dversiktlig beskrivning av de olika landernas regelverk och hur dessa
forhaller sigtill direktivet. Vidare syftar analysen i denna del dven till att jamféra hur
det svenska regelverket forhaller sig till direktivets minimikrav fore respektive efter
2016 ars tillfalliga lag.

| studiens andra del analyseras olika policyprocesseri Sverige, Danmark och Norge
som foregatt beslut om att inféra — eller att tillbakavisa — krav och begréansningar
for anhdriginvandring. Syftet dr hdr att se vilka dvervdaganden, argument och pro-
blembilder som varit vagledande for besluten och dra jamférande slutsatser 6ver
tid mellan de tre l&nderna.
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Att jag véljer att analysera just policyprocesser i Danmark och Norge beror pé att
dessa landers politiska system och de valfardspolitiska institutionerna liknar det
svenska, vilket gor att de pa flera sdtt kan antas std infor samma typ av utmaningar
i fraga om invandring. Valet av tidsperiod (policybeslut fran perioden sent 1990-tal
eller tidigt 2000-tal fram till idag) har att géra med att det &r under denna period
som mer omfattande restriktioner i anhgriginvandringsreglerna har inforts.

Denna rapport kartlagger och analyserar nagra centrala villkor som paverkar moj-
ligheter och begransningar for anhoriginvandring, men samtidigt finns det flera
viktiga aspekter som (av tids- och utrymmesskal) inte omfattas i denna studie. Har
ska kort namnas tva. Ett centralt villkor for att kunna beviljas anhériginvandring
dri manga fall att individen kan bevisa att det foreligger ett familjeband. En fraga
som debatterats mycket géller vad som hander da det finns bristande dokumenta-
tion om slaktskap. | vissa fall kan det exempelvis ges mojlighet — eller stdllas krav
pd — att personer involverade i en ans6kan om anhériginvandring gor DNA-prov.
Ytterligare ndgot som kan vara helt avgérande for majligheten till familjeaterfor-
ening handlar om hur den sokande rent praktiskt kan ta sig till en ambassad eller
konsulat for att lamna in sin ansdkan. Ingen av dessa bada aspekter kommer att
diskuteras i foreliggande studie.



2. Bakgrund

Anhoriginvandring i siffror

Anhoriginvandring dr sedan 1980-talet det vanligaste skalet till att manniskor
fran lander utanfor Norden beviljas rétt att bosatta sig i Sverige. Att beviljas up-
pehallstillstand pa grund av skyddsbehov dr det nadst vanligaste skalet (se figur
1). Personer som uppfyller kriterierna i FN:s flyktingkonvention fran 1951 kan be-
viljas status som konventionsflykting. De som inte uppfyller dessa krav kan fa
uppehallstillstand som skyddsbehdvande i Gvrigt enligt kriterier som rdaknas upp
i Utldanningslagen, det géller exempelvis den som kdnner vdlgrundad fruktan att
straffas med doden eller att utsattas for tortyr eller annan omansklig behandling.
Den som saknar skyddsbehov kan i vissa fall anda fa uppehallstillstand om det
finns synnerligen 6mmande omstandigheter (vid bedomningen ska enligt utldn-
ningslagen da sarskilt beaktas individens halsotillstand, anpassning till Sverige
och situationen i hemlandet). Kvotflyktingar &r personer som kommer till Sverige
med hjdlp av Migrationsverket och FN:s flyktingorganisation UNHCR. Som redan
ndamnts innebdr den tillfdlliga lagen 2016 att beslutet om typ av skyddsstatus har
fatt en avgorande betydelse for mgjligheten att beviljas familjeaterférening.
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Figur 1. Beviljade uppehallstillstand i Sverige 1980—
2016 uppdelat pa grund for bosattning (@anhdriginvand-
ring, skyddsskal, arbete, studier)
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Tabell 1 visar hur manga personer som arligen beviljats uppehallstillstand i Sverige
under perioden 2012 till 2017. For gruppen anhoriginvandrare redovisas antal for
fyra underkategorier. De forsta tre avser fall dar anknytningspersonen har up-
pehallstillstand for skyddsskal, arbete, respektive studier medan den fjarde ka-
tegorin ”6vriga” innefattar anh6riga som dberopar anknytning till personer med
svenskt medborgarskap eller permanent uppehallstillstand (av andra skél &n ovan
namnda). For gruppen skyddsbehdvande redovisas antalet forvar och en av under-
kategorierna kvotflykting, konventionsflykting samt 6vriga.




o4

ol
Bakgrund Delmi
Grund fér uppehéllistillstdnd® 2012 2013 2oLl 2015 2016 2017
Anhoriga 41156 40026 42435 43 414 49085 62121
...uppdelat pa féljande under-
kategorier (med avseende pa
anknytningspersonens uppe-
hallstillstand):
® skyddsskal 7897 10673 13100 16 251 15148 19124
e arbete 9679 9625 9698 10023 8628 12 233
o studier 615 944 1337 1348 1425 1842
e jvriga 22965 18784 18 300 15792 23884 28922
Skyddsbehdvande 17405 28998 35642 36645 71571 36531
...uppdelat pa féljande under-
kategorier (med avseende pd
skyddsstatus):
o flyktingkvot 1853 2187 1971 1880 1889 4 846
® konventionsstatus 4 617 7646 11 341 13552 17 913 15 366
o Gvrigt? 10935 19165 22300 21030 51769 16 319
Arbete 19936 19292 15872 16 975 16081 20061
Studier 7092 7559 9267 9 410 9471 11574
EU/EES3 25501 20712 7394 2791 4327 5242
Totalt 111090 116587 110610 109235 150535 135529

Kdlla: Migrationsverket 2018, mina berdkningar (https://www.migrationsverket.se/Om-
Migrationsverket/Statistik/Oversikter-och-statistik-fran-tidigare-ar.html)

Aven i de flesta andra europeiska lander dr anhdriginvandring ett av de viktigaste

skalen till att manniskor invandrar. Men det finns ocksa variationer mellan lander-

na. Figur 2 ger en Gverblick av hur stor andel uppehallstillstand som beviljades pa

grund av familjeanknytning, i relation till ovriga skal, i EU:s 28 medlemsldnder plus

Norge och Schweiz ar 2016.
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Figur 2. Andel uppehallstillstand som beviljats for
familjeanknytning, i relation till andra skal (tex arbete
studier, skyddsbehdvande). Situationen i 30 europeiska
ldnder, 2016.
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Manskliga rattigheter kontra
statssuveranitet

Rétten till familjeliv ar en mansklig rattighet som sedan andra varldskriget finns in-
skriven i saval nationella grundlagar som internationella konventioner och fordrag.
Artikel 8 i Europakonventionen anger exempelvis att var och en har ratt till skydd for
sitt privat- och familjeliv.4 | Barnkonventionen stadgas (artikel 9 och 10) barns ratt
att inte skiljas fran sina fordldrar och att de ska ha réatt att aterférenas med dem
om de atskiljts. Enligt konventionen ska ett barns ansékan om familjedterférening
behandlas pa ett positivt, humant och snabbt sitt, och barnets bésta alltid komma
i framsta rummet vid alla atgarder som ror barnet. Ratten att fritt ingd dktenskap
och bilda familj slas fast i FN:s allmdnna forklaring om de mdnskliga rdttigheterna
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(artikel 16), FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter (artikel 23)
och Europakonventionen (artikel 12), dar det stadgas att myndiga personer har ratt
att fritt vdlja aktenskapspartner utan inblandning fran myndigheterna samt ratt att

inte bli tvingad in i ett dktenskap man inte sjalv har valt.

Att ratten till familjeliv skyddas av olika internationella konventioner innebér att
stater som ratificerat dessa forbinder sig att respektera ratten ocksa i migrationsa-
renden som géller familjeanknytning. Samtidigt ar de rdttigheter som formuleras i
konventionerna inte absoluta utan kan under vissa forutsattningar inskrdankas ge-
nom lag. | Europakonventionens artikel 8, om rédtt till skydd for familje- och privatliv,
anges t.ex. att “offentlig myndighet inte far ingripa i denna rattighet annat d@n med
stdd av lag och om det i ett demokratiskt samhdélle & nédvandigt med hdnsyn till
den nationella sdkerheten, den allménna sdkerheten eller landets ekonomiska val-
stand, till forebyggande av oordning eller brott, till skydd for hélsa eller moral eller
till skydd for andra personers fri och rattigheter” (min kursivering).

I denna rapport ska vi sarskilt studera hur olika landers regler forhaller sig till EU:s
familjeaterféreningsdirektiv (som aterfinns i sin helhet i appendix). Direktivet, som
tillkom for att férséka harmonisera medlemsldndernas politik vad géllde familje-
aterféreningaravtredjelandsmedborgare, antogs i september2003. Olika versioner
hade da stétts och blétts i harda forhandlingar under flera ar och den kompromiss
som slutligen antogs var betydligt mer restriktiv @n det forslag EU-kommissionen
forst lagt fram. Danmark, Irland och Storbritannien anvande sin ratt att sta utanfor
direktivet (se t. ex. Ruffer 2011, 944).

Familjeaterforeningsdirektivet géller enbart anhdriginvandrare som &r tredjelands-
medborgare medan anhériginvandring till EU-medborgare omfattas av det sa
kallade rorlighetsdirektivet.s Vidare omfattar direktivet enbart situationer da an-
knytningspersonen har ett uppehallstillstand pa minst ett ar och har ”valgrundade
utsikter att fa ett varaktigt uppehallstillstand”. | direktivet anges att det inte omfat-
tar personer som fatt uppehallstillstdnd ”pa grundval av alternativa skyddsformer
enligt internationella forpliktelser, nationell lagstiftning eller praxis i medlemssta-
terna” utan enbart de som beviljats skydd som “konventionsflyktingar” (artikel 3:2:
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a-c).® I kommissionens meddelande fran 2014 om tillampning av direktivet betonas
dock att direktivet inte bor tolkas sa att medlemsstaterna mdste neka tredjelands-
medborgare med tillfalligt eller subsididart skydd ratten till familjeaterférening:
”Kommissionen anser att personer som beviljats subsididrt skydd har samma
behov av internationellt skydd som flyktingar, och uppmanar darfér medlemssta-
terna att anta bestdammelser som beviljar flyktingar och personer som beviljats
tillfalligt eller subsididrt skydd liknande rattigheter som flyktingar” (Europeiska
Kommissionen 2014, 25).

Direktivet dr ett sa kallat minimidirektiv, vilket betyder att det definierar ett slags
”golv” eller ldgsta-niva av rattigheter som medlemsstaterna forbinder sig att leva
upp till. Direktivet hindrar alltsa inte stater fran att lagstifta och tillampa mer ge-
nerosa regler. Utifrdn samma logik faststalls en rad krav och villkor som medlems-
staterna fdr — men inte maste — stélla pa personer som ansoéker om familjeaterfor-

ening. De viktigaste av dessa krav formuleras i tre av direktivets artiklar:

(1) Artikel 4.5 stipulerar att ”som ett led i arbetet med att framja integration och mot-
verka tvangsaktenskap” far medlemsstater krdva att anknytningspersonen (som
héar kallas for sponsorn) och hans/hennes partner uppnatt en minimialder innan
familjeaterforening tillats, dock ej hdgre an 21 ar.

(2) Artikel 7 ger medlemslanderna mojlighet att krdva av anknytningspersonen
(sponsorn) att han/hon har lamplig bostad, sjukférsakring, stabil och regelbunden
inkomst samt ”lever upp till integrationskrav”.

(3) Artikel 8 tillater medlemsstaterna att krdva att anknytningspersonen (sponsorn)
har uppehallit sig legalt i landet en viss period innan han/hon beviljas familjeater-
forening, men det sdgs ocksa att en sadan period inte far 6verskrida tva ar.

Vi ska i denna rapport se hur EU:s medlemsstater utnyttjat direktivets mojligheter
att infora villkor for familjedterforening. Dessa villkor kan i sin tur kopplas samman
med en generell policytrend, som beskrivs i det avsnitt som nu féljer.

10
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Anhoriginvandring och policytrenden vill-
korad medborgarintegration

Utvecklingen av politik for anhdriginvandring ar starkt sammankopplad med en
integrationspolitisk trend i Europa, som pagatt ungefar sedan millennieskiftet, och
som i forskningslitteraturen kommit att gd under benamningen “civic integration”
(Joppke 2004; 2007a). Det finns ingen vedertagen svensk bendamning pa denna
trend, men jag foreslar har att vi pa svenska kallar den for villkorad medborgarinte-
gration. Trenden aterspeglar ett férnyat intresse hos stater att aktivt starka och for-
svara den egna nationella identiteten, genom atgarder som riktas mot nyanldnda
invandrare och som gar ut pa att krdva att dessa uppnar kunskaper, formagor och
attityder som kdannetecknar ”goda” samhallsmedborgare.

Det forsta ordet — villkorad — representerar ett slags grundbult i policytrenden,
namligen att atnjutande av rattigheter villkoras av att individen lever upp till vissa
preciserade integrationskrav. Utvecklingen innebdr ett markant skifte fran en réat-
tighetsbaserad till en skyldighetsbaserad idé om hur integration bast framjas ge-
nom politiska atgarder (Borevi 2010). Om rattigheter tidigare sags som ett medel
foratt nd integration, harde i hog grad kommit att betraktas som ett slutmal fér den
som lyckats uppna integration (Joppke 2004; 2007). Policytrenden kdnnetecknas
av nya eller skérpta krav pa kunskaper t.ex. i det mottagande landets sprék, histo-
ria och kultur som villkor for permanent uppehallstillstand, medborgarskap eller for
att fa ratt till familjeaterférening (Goodman 2010; 2012a). Policytrenden bygger pa
logiken — eller den tankta mekanismen — att rattigheter fungerar som ett incitament
som motiverar nyanldnda att uppna forvantade integrationsresultat. Trenden ingar
ocksa i en storre valfardspolitisk utveckling med betoning pa aktivering, motprese-
tationer och individens eget ansvar (Ferrera och Rhodes 2001; jfr. Joppke 2007, 14).

Anhdriginvandring kan, som diskuteras langre fram i rapporten, for det férsta vill-
koras med att de sokande genomforobligatoriska kurser och testi mottagarlandets
sprak, historia, samhallssystem etc. — och i vissa fall att man dessutom avlagger
en ed om att félja lagar och regler och vara en aktiv medborgare. Det dr denna typ

11
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av krav som oftast férknippas med trenden villkorad medborgarintegration (civic
integration). Men ocksa andra typer av villkor och krav kan knytas till den aktuella
policytrenden. Mgjligheten till familjeaterforening kan villkoras med olika ekono-
miska krav, som bidrartill att formulera férvantningar pa en ”god medborgare” som
arbetssam, sjalvforsérjande och anstallningsbar. Kraven kan t.ex. handla om att
vederb6rande ska ha en viss inkomstniva, inte ha erhallit férsérjningsstod eller ha
en viss utbildning. Vidare férekommer alderskrav i samband med anhériginvand-
ring. Vissa lander har t.ex. infort en hogre alder an myndighetsaldern da det géller
anhdriginvandring vid transnationella dktenskap, som ofta motiveras med abero-
pande av principer och normer som jamstélldhet mellan kvinnor och mén. Slutligen
spelar krav pa att anknytningspersonen har en viss juridisk status (exempelvis att
han eller hon har ett permanent uppehallstillstand) ocksa en central betydelse for
majligheten att beviljas uppehallstillstdnd pa grund av aknytning. Det 4r dessa fyra
typer av krav och villkor som fokus riktas mot i denna rapport.

Det andra ordet i uttrycket ”villkorad medborgarintegration” — medborgarinte-
gration — galler hur integrationskraven formuleras. Till vad dr det som individen
forvantas integrera? Ett sétt att svara pa den fragan ar att saga vad integrations-
kraven inte omfattar. Utmdrkande for policytrenden dr namligen att staten inte
anses kunna krdva att individen assimilerar sig till vad som kan uppfattas vara ett
lands dominerande normer eller sdrdrag i etnisk eller konfessionell bemarkelse.
Annorlunda uttryckt dr utgadngspunkten en icke-etnisk forestallning om vad ett in-
tegrerat samhille dr, vilket ocksa drvad som signaleras i det engelska uttrycket ”ci-
vic integration” (som anspelar pa det engelska begreppsparet “civic” — *ethnic”).
Eftersom en direkt-Gverséattning till svenska av ordet civic” inte riktigt later sig
goras — det svenska ordet civil” har exempelvis delvis andra betydelser och kon-
notationer? — vdljer jag hdr att anvdnda prefixet ”"medborgar-” for att signalera av-
sikten att utga fran en idé om nationen som en ”politisk” — inte etnisk — samman-
slutning. En viktig invandning som framforts &r dock att politiken i praktiken dnda
kan leda till etno-kulturell assimilering eller exkludering (se t.ex. Triadofilopoulos
2011; Kostakopoulou 2010). Det har t.ex. hdvdats att danska integrationskrav som
inforts under senare decennier, dven om de formuleras med ett ”universellt” sprak-
bruk som betonar demokrati och medborgarskap, anda ger uttryck for en kulturellt

12
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mycket sndv idé om danskhet: ‘liberal values are presented as so entangled in
Danish culture that in order to understand and accept them, one must understand
Danish history and assimilate into Danish culture’ (Rostbgll 2010, 405 jfr Mouritsen
2006; Mouritsen och Olsen 2013).

Ytterligare ett kannetecknande drag i policytrenden villkorad medborgarintegra-
tion dratt integration kopplas samman med migrationskontroll. Integrationskraven
kan fungera som ett slags kontrollmekanism for att stdnga ute potentiella migranter
som anses svarintegrerade (Goodman, 2011; Groenendijk 2011; Van Oers, Ersbgll
och Kostakopoulou 2010). Atgérder for att framja integration motiveras — explicit
eller implicit — med att de ocksa fungerar som en reglering av migration. Och vice
versa, migrationskontroll motiveras — uttryckligen ellerinte — som ett satt att ocksa
framja eller underlatta integration. Det kan beskrivas som att stater i vaxande ut-
strackning begar att individen kan bevisa att hon uppnatt 6nskad grad av integra-
tion for att hon i utbyte ska fa nédvéndig ”intradesbiljett” for att kunna passera
nationens olika ”intradesportar”. Den forsta (och yttersta) porten géller ratten att
resainilandet; den andra rétten att bosatta sig dar permanent och den tredje att fa
fullvdrdig status som medlem som statsrattslig medborgare i nationen (jfr Hammar
1990; Goodman 2010).

Kopplingen mellan integrationsatgérder och migrationskontroll stélls pa sin spets
just inom faltet anhoriginvandring, och kommer till sitt kanske mest extrema ut-
tryck i en policyreform som kallats for ”integration fore inresa” eller ”integration
fran utlandet” (Bonjour 2014). Reformen, som riktas till utlandska medborgare som
ansoker om uppehallstillstand pa grund av anknytning, innebar att inresetillstand
villkoras av att personen i fradga blir godkand i ett sprak- och integrationstest som
de s6kande maste genomféra medan de annu ar kvar i ursprungslandet. Den per-
son i utlandet som anséker om att férenas med en anhorig i nagot av de lander som
tillampar detta krav maste alltsa forst kunna visa att han eller hon har kapacitet
(och vilja) att tillgodogora sig kunskaper som bedéms viktiga for hennes integra-
tion i det nya landet. Nederldnderna blev ar 2005 det land som forst introducerade
denna typ av regler. Darefter har Danmark, Tyskland, Frankrike, Storbritannien och
Osterrike f6ljt det hollsindska exemplet (i kapitel 3 ges en ndrmare beskrivning av

hur dtgdrden utformats i de olika landerna).
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Men mojligheten for att en ansokan om uppehallstillstand pa grund av anknyt-
ning ska beviljas dri hogsta grad beroende ocksa av hur val anknytningspersonen
lyckas uppna uppstéllda integrationskrav. Anknytningspersonen maste ofta kunna
visa exempelvis att hon eller han har en viss inkomst och tillgang till bostad av viss
storlek, vilket i sin tur férutsatter en etablerad position pa arbets- och bostads-
marknaden. Vidare géller att anknytningspersonen maste ha en viss juridisk status
— exempelvis ett permanent uppehallstillstand — vilket i sin tur ofta forutsatter att
hon eller han férst lyckats uppfylla en rad integrationskrav (t.ex. bevisade kunska-

perisprak och historia).

Sammanfattningsvis kan policytrenden villkorad medborgarintegration da det
giller anhoriginvandring tolkas som ett ”dubbelt villkorande” (Bech, Borevi och
Mouritsen 2017). Bada parter kan potentiellt sett underkastas integrationskrav —
anknytningspersonen behéver bevisa att han eller hon uppnatt god integration och
den sokande familjemedlemmen fran utlandet att han eller hon har god potential
att gora det. Villkorad medborgarintegration kan sédgas utgora en del av — och for-
stdarka — ett samhadlles stratifierings-process. Genom juridiska och politiska struk-
turer, vad Baldi och Goodman (2015) kallar ”the membership conditionality struc-
tures”, delas invanare in i olika hierarkiska kategorier, beroende pa vilken grad av
tillhorighet eller medlemskap de har. Ju hdgre grad av tillhdrighet och integration i
samhdllet en person har, desto stérre mojlighet har hon att fa del av olika rattighe-
ter och mojligheter — inklusive den att leva i landet tillsammans med en utlandsk
familjemedlem.

Ar villkorad medborgarintegration en po-
litik som fungerar?

Inforandet av integrationskrav som villkor for atnjutande av rattigheter motive-
ras ofta med att det ar positivt eller nddvandigt for att nyanlanda ska integreras
i samhdillet. Sa, vad vet vi egentligen om huruvida politiken fungerar? Allmént kan
konstateras att det dranmarkningsvart magert med studier som férsokt beldgga de
pastadda effekterna vad géller integration (jfr Borevi, Jensen och Mauritsen 2017).
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Bland undantagen kan ndmnas en studie som undersdkte vilken betydelse integra-
tionskrav hade férinvandrares sjédlvrapporterade ekonomiska vélstand och grad av
socialt fortroende, som kom fram till ett sa kallat nollresultat: integrationskraven
visade sig inte ha nagon paverkan alls, varken positivt eller negativt (Goodman
och Wright 2015). En annan studie, som jamférde turkiska gastarbetare i Frankrike,
Tyskland och Nederldnderna, fann att integrationskrav hade en viss, om dn mycket
blygsam, positiv effekt pa grad av ”spraklig och social assimilation” (Ersanilli och

Koopmans 2011).

Ett sadrskilt argument som ofta anférs av beslutsfattare for att motivera hojd alders-
grdns da det géller anhdriginvandring av makar/sambor — men dven for att moti-
vera t.ex. forsorjningskrav — dr att det kan bidra till att forhindra tvdngsdktenskap.
Tvangsaktenskap dr ett svarstuderat fenomen och det finns fa beldgg pa att tuffare
migrationskrav dr en effektiv strategi for att forhindra det. En regeringstillsatt kom-
mission i Storbritannien kunde t.ex. inte pavisa att hojningen av aldersgrans fran
16 till 18 ar lett till farre fall med tvangsaktenskap (Hester et al 2008), och en dansk
studie (Schmidt et al 2009) drog en liknande slutsats i fraga om inférandet av den
danska 24-arsgrdnsen.® En studie som byggde pa fokusgruppsintervjuer med kvin-
nor som sjdlva varit offer for tvangsaktenskap (Hester et al, 2008) visade att dessa
kvinnorinte trodde att en h6jd aldersgrans (till 21 eller 24 ar) skulle kunna férhindra
tvangsaktenskap. De fordelar som en aldersgréans kunde ha — att kvinnan uppnatt
storre mognad, utbildning, finansiellt oberoende — vdgdes enligt kvinnorna inte
upp av de kostnader och risker som hojd aldersgréns var férknippad med.

Vad flera studier & andra sidan hittar beldgg for ar att olika integrationskrav som
forknippas med villkorad medborgarintegration leder till betydande selekterings-
effekter. Inforandet av nya och tuffare integrationskrav paverkar bade vilka per-
soner som beviljas ratt att invandra och vilka av dessa som sedan lyckas uppna
fullvdrdiga rattigheter som medborgare (t.ex. Dronkers och Vink, 2012; Van Oers,
2013). En dansk utvardering visade t.ex. att 40 procent av de som ar 2008 ansokte
om naturalisering till danskt medborgarskap fick avslag pa grund av otillrackliga
sprakkunskaper (Ersbgll och Gravesen, 2010). Vad géller selekteringseffekterna
for anhdriginvandring visar utvdrderingar att de tuffare inkomst- och anstallnings-
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kraven inneburit att framf6r allt kvinnor fatt svéarare att kvalificera sig som anknyt-
ningsperson, eftersom de i hogre grad an man har ansvar fér barn och ar mer bero-
ende av deltidsjobb och informella anstéllningar (Kraler 2010). | bade Tyskland och
Nederldanderna genomférdes utvdrderingar efter inférande av ”integrationskrav
fore inresa”, och en gemensam slutsats var att dessa krav hade en oproportiorner-
ligt negativ inverkan pa svaga grupper — &ldre, ldgutbildade, personer fran vissa
lander, manniskor fran vapnade konflikter, och i viss utstrackning kvinnor. Det var
inte bara mer troligt att dessa kategorier misslyckades i testet, utan ocksa mindre
troligt att de 6ver huvud taget ansokte. Ytterligare en slutsats fran utvarderingarna
var att inldrningseffekten av integrationskraven da det géllde de s6kandes sprak-
forstaelse var mycket ldg och dessutom kortvarig (Strik et al 2010, jfr Huddleston
2011). Vidare var de utbildningsméassiga effekter som kunde identifieras for anknyt-
ningspersonerna snarast negativa — i manga fall hade de tvingats avbryta hogre
utbildning for att méta de hojda inkomstkraven (Huddleston 2011).

Anhoriginvandringspolitik som uttryck for
dominerande principer och normer

Man kan havda att politik for anhdriginvandring bade aterspeglar och & med om att
befdsta dominerande samhalleliga normer (jfr Rabo 2009). Det kan gélla saker som
hur en familj kan eller ska se ut, vad som &r ett dktenskap, hur relationen mellan
man och kvinnor borvara, vad ett gott féraldraskap innebar, och sa vidare (Bonjour
och de Hart 2013; Strasser et al 2009; Wray 2011). | det féljande ges nagra exempel
péd hur dominerande samhallsnormer paverkat anhoriginvandringspolitiken under
tidigare perioderi historien.

Aktenskap och medborgarskap (det som historikern Bryan S. Turner talat om som
“det reproduktiva medborgarskapet”) drtva institutioner som historiskt varit intimt
sammanlankade i utvecklingen mot det moderna statsrattsliga medborgarskapet
(Turner 2008). | ett historiskt perspektiv kan man sdga att anhoriginvandring i hog
grad kontrollerats just via medborgarskaps- och dktenskapslagstiftning. Denna
lagstiftning praglades i vissa avseenden av normer som manga stateridag dvergett.
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De flesta ldnders medborgarskapslagar aterspeglade for det forsta en uttalat
patriarkal syn pa genusrelationer. | Sverige géllde t.ex. fram till ar 1950 att om en
utlandsk kvinna gifte sig med en svensk man fick hon automatiskt svenskt medbor-
garskap, men om en svensk kvinna daremot gifte sig med en utlandsk man sa forlo-
rade hon sitt svenska medborgarskap. Motsvarande princip gallde dven i Danmark
och Norge - liksom de flesta andra europeiska léander (Bernitz och Bernitz 2006;
Baubdck et al 2006). Reglerna aterspeglade en ojamlik syn pa relationen mellan
méan och kvinnor, ddr kvinnan ifrdga om legal status betraktades mer eller mindre

som ett bihang till mannen.

Reglerna gav for det andra uttryck for en 6vertygelse att dubbelt medborgarskap sa
langt mojligt borde undvikas.® Linjen var att man borde undvika att personer som
tillhorde en och samma familj hade olika medborgarskap, eftersom det ansags kun-
na leda till olika typer av lojalitetskonflikter och andra bekymmer. Resonemanget
sammanfattas pa ett belysande séatt av statsvetaren Marc Morjé Howard: ”in the
event of binational marriages and children, the prevailing argument was that spous-
es and children should choose the one country to which they would pay their allegi-
ance in its entirety, ratherthan risk creating divided identities and loyalties, unclear

tax implications, and possibly conflicting military duties” (Howard 2005, 701).

Medborgarskapslagstiftningens ojamlika regler fér man och kvinnor blev i slutet av
1940-talet foremal for kritisk diskussion i Sverige, Danmark och Norge (vilket var
forhallandevis tidigt om man jamfér med motsvarande utveckling i andra europe-
iska lander). Efter gemensamma diskussioner antog dessa tre lander ar 1950 nya
medborgarskapslagar, dar en av de viktigaste forandringarna var just att ge gifta
kvinnor en oberoende position s att kvinnans juridiska status inte ldngre var be-
roende av makens medborgarskap (Bernitz och Bernitz 2006, 522). | andra lander
drojde motsvarande reformer som sagt langre — t.ex. till &r 1964 i Nederldnderna
och tillar1967 i Finland.

Tidigare dominerande normer om relationen mellan mén och kvinnor har dven pa
andra satt paverkat regler for anhériginvandring. Den sa kallade manliga enférsor-
jarmodellen — som innebar att mannen forvdntades sta for familjens forsorjning via
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forvarvsarbete och kvinnan for det obetalda arbetet med barn och hushall — bidrar
t.ex. till att forklara varfor stater i manga fall haft olika regler beroende pd om den
sokande var man eller kvinna. | Nederldnderna och Storbritannien géllde t.ex. dnda
fram till mitten av 1980-talet att en utlandsk kvinna som gifte sig med en medborga-
re i landet i princip atnjot automatisk ratt till uppehallstillstand, medan en utlandsk
man i motsvarande situation maste underkasta sig gdngse ansoéknings- och prov-
ningsprocedurer.* Bakgrunden var bland annat att mdn ansags utgora ett storre
hot for konkurrens pa arbetsmarknaden dn kvinnor. Som en féljd av internationell
kritik inférde landerna i mitten av 1980-talet kdnsneutrala regler, vilket i praktiken
betydde att de mer gynnsamma villkor som kvinnor tidigare atnjutit avskaffades
(Kraler 2010, 34).

Historiska tillbakablickar som dessa visar att migrationsregler aterspeglar ett sam-
hélles dominerande normer och varderingar, men ocksa att normer ar féranderliga.
Vid sidan av exemplen ovan kan ndmnas att manga europeiska stateridag erkanner
homosexuella och heterosexuella parférhallanden som legalt likvardiga, men att
det &r landvinningar som i manga fall gjorts ganska nyligen (och att det dessutom

finns ett stort antal stater som fortfarande inte accepterar dem).

Men vi kan dven finna exempel dar det finns en spanning mellan migrationspoliti-
kens regler och vad som annars utgdr dominerande samhdlleliga normer. Nya eller
tuffare forsorjningskrav for invandring av makar/sambor har bland annat kritise-
rats for att forstdrka beroendeférhallanden inom familjen, och i manga fall vara en
atergang till en (manlig) enférsérjarmodell (Eggebg, 2010). Undantag eller sarlag-
stiftning da det galler dldersgranser for anhériginvandring i samband med transna-
tionella dktenskap (jamfort med dktenskap dér bada parter redan bor i landet) &r
ytterligare ett omrade dér vi kan finna exempel pa principiella olikheter i bestam-
melser. Denna typ av olikheter behdver lyftas fram i ljuset och noga diskuteras for

att avgora deras syfte och rimlighet.

Slutnoter kapitel 2
1. Omfattar uppehallstillstand beviljade i forsta instans fran savdl Migrationsverket som

Sveriges ambassader i utlandet samt beslut i hogre instans (migrationsdomstolarna och
Migrationséverdomstolen).
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2. Innefattar alternativt skyddsbehdvande och 6vriga skyddsbehévande. | denna kategori har har
dven tagits med foljande skil: avslag strider mot konventionsataganden; sarskilt och synnerligen
6mmande omstédndigheter; tillfalliga/tidsbegransade uppehallstillstdnd p.g.a. Sveriges internatio-
nella dtagande; verkstéllighetshinder.

3. Uppehallsratt ges till EES-medborgare och barn/maka/make till EES-medborgare. Fr.o.m 1/5-14
behdver inte EU-medborgare registrera sin uppehallsrdtt hos Migrationsverket. Kategorin EU/EES
innehaller darefter endast uppehallstillstand for tredjelandsmedborgare (icke EU/EES-medborgare)
varaktigt bosatta i ett EU-land samt ev anhériga till dessa, tredjelandsmedborgare som dr anhériga
tillEU/EES-medborgare med uppehallsrdtt och Schweiziska medborgare samt ev anhériga till dessa.

4. Efter att Europadomstolen for manskliga rattigheter dr1987 i ett fall for forsta gdngen avgjorde att
Europakonventionens artikel 8 var tillimplig pd invandrare kom den att relativt flitigt aberopas av
advokateridrenden om familjeanknytning (Abdulazis vs UK; jfr Ruffer 2011, 940).

5. Europaparlamentets och Radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares
och deras familjemedlemmars ratt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas ter-
ritorier.

6. Familjedterforeningsdirektivet anger ocksa att dtgarderna avseende familjedterférening *bor an-
tas i dverensstdmmelse med den skyldighet att skydda familjen och att respektera familjelivet som
har stadsfasts i en rad folkrattsliga dokument” och att direktivet respekterar de grundldggande rat-
tigheter och iakttar de principer som erkdnns sarskilt i artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd
for de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna och i Europeiska unionens stadga
om de grundldggande rattigheterna.

7. Ordet ”civil” kan pa svenska avse den juridiska beteckningen pa en persons civilstand; det civil-
rattsliga omrddet eller en icke-militar status (eller status utanfor professionen). ”Civil” anvdnds dven
i begreppet “civilsamhalle”, som avser frivilliga medborgarsammanslutningar (féreningar, organi-
sationer, non-profit). Jag menar att uttrycket "medborgarintegration” &r en rimlig svensk Gversatt-
ning av ”civil integration” eftersom det sétter fingret pa det slags krav, kompetenser och dygder som
forvdantas av samhdllsmedlemmarna. Ett alternativ hade varit att anvanda ordet "samhdllsintegra-
tion”, men det gerdels en bredare betydelse, dels for det tanken till kollektivet medan den pdgaende
trenden har en tydlig inriktning mot individen.

8. Mer anekdotiska uppgifter gervid handen att en konsekvens av de nya kraven &r att tvangsakten-
skap "flyttas utomlands”, dér offren har svérare att fa skydd (Huddleston 2011, 5).

9. Under senare tid har allt fler ldnder 6vergett principen att motarbeta dubbelt medborgarskap.
Sverige inférde lag om dubbelt medborgarskap 2001. Se t.ex. Spang 2015.

10. Det &r anmérkningsvart att just Finland, som generellt betraktas som en féregangare vad géller
kvinnors réttigheter (Finland var t.ex. det férsta land i Europa att inféra kvinnlig rostrétt 1906), pa
dettaomrddevarettavde sistaldndernaattinfora jamlik lagstiftning for mén och kvinnor (Fagerlund,
2006, 156).

11. | Storbritannien tilldmpades under en period dessutom regler med rasistiska fortecken for att for-
hindra eller minska invandring av man fran tidigare kolonier (den sa kallade "primary purpose rule").
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3. Del 1: Krav och villkor for
anhoriginvandring

Politik for anhoriginvandring aktualiserar, som redan namnts, en spanning mellan
manskliga rattigheters universalitet och statssuveraniteten. | diskussionen héanvi-
sas ofta till den lagstaniva som stater enligt EU-ratt och olika internationella kon-
ventioner ar skyldiga att uppratthalla vad géller respekten for individens ratt till
familjeliv. | det foljande kapitlet &r syftet att bidra med en kartlaggning som kan
hjdlpa oss att ringa in vad en sadan miniminiva mer konkret kan innebaéra.

En dversiktlig kartlaggning och analys gors av vilka olika krav och villkor som géller
for anhoriginvandring i EU:s 28 medlemsldnder plus Norge och Schweiz. Analysen
bygger pa data insamlade inom ramen for ett forskningsprogram som heter Migrant
Integration Policy Index (MIPEX) som gor regelbundna undersékningar av 38 lan-
ders integrationspolicies.! De uppgifter som har anvands kommer fran MIPEX se-
naste undersdkning fran 2015 som dr den mest uppdaterade komparativa samman-
stdllning av landernas regelverk som foér narvarande finns tillganglig.> Materialet
bygger pa information insamlad under 2014 och ger med andra ord inte information
om eventuella férdndringar darefter, vilket naturligtvis d@r en brist givet invand-
ringspolitiska reformer som férekommit i anslutning till det som har beskrivits som
“flyktingkrisen 2015”. For Sverige — och i rapportens andra del dven for Danmark
och Norge — ges dock en mer uppdaterad bild av regel-forandringar som skett efter

2015.

Ytterligare ndgra kommentarer om MIPEX dr pa sin plats. Undersokningen byg-
ger pd en typologi och val av indikatorer som formulerats inom ramen for MIPEX-
undersokningen (for MIPEX-indikatorer som anvants, se bilaga 2). Kommentarer om
hur vdl indexet kan anses fanga relevanta variationer i olika landers regelverk och
vad man bor tdnka pa vid tolkningen av redovisade resultat gors i l6pande text.
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En omstédndighet att halla i minnet dr att MIPEX kartldggning avser alla kategorier
utldndska medborgare, medan familjeaterféreningsdirektivet enbart omfattartred-
jelandsmedborgare.

Framstallningen &r organiserad utifran fyra kategorier krav och villkor som kan stal-
las pa anknytningspersonen och/eller den utldndska familjemedlem som anséker
om uppehallstillstand:

(1) krav pa vistelsetid och uppehallstillstand
(2) aldersgréns

(3) krav pa forsérjning och bostad

(4) sprak- och integrationskrav

For vart och ett av dessa krav redogors for det forsta for hur man kan beskriva den
miniminivad som preciseras i familjedterféreningsdirektivet vad géller statens skyl-
digheter vis-a-vis tredjelandsmedborgare som aberopar ratt till familjedterféren-
ing.3 For det andra ges en dversiktlig beskrivning av vilka villkor som gélleri EU:s 28
medlemsldnder plus Norge och Schweiz for att en ansékan om familjedterférening
ska kunna beviljas och hur reglerna forhaller sig till direktivets miniminiva. Det kan
noteras att kartlaggningen omfattar ocksa Danmark, Irland, Storbritannien och
Norge, som alltsa inte omfattas av direktivet (Danmark, Irland och Storbritannien
har utnyttjat sin rétt att st utanfor direktivet och Norge &drinte medlem i EU). For det
tredje ges en kort redogorelse for hur det svenska regelverket forhaller sig till direk-
tivets krav, och dven hur situationen sag ut fore respektive efter den tillfélliga lag
som antogs som en direkt foljd av den stora tillstromningen av asylskande under
hosten 2015. Avsnittet avslutas med en summering av hur det svenska regelverket
ska betraktas ur detta jdmforande perspektiv.
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Krav pa vistelsetid och uppehallstillstand

Den forsta kategorin villkor géller krav pa att anknytningspersonen ska ha bott i
landet en viss tid samt ha ett uppehallstillstand av viss typ och varaktighet, for att
den s6kande ska ha mojlighet att beviljas uppehallstillstdand pga anknytning.

Vad sager direktivet?

Som redan ndmnts ska familjedterféreningsdirektivet inte tillimpas pa familje-
medlemmar till unionsmedborgare — dessa omfattas av andra bestdammelser.
Betradffande uppehallstillstand omfattar direktivet anknytningspersonersom "inne-
har ett uppehallstillstand med en giltighetstid pa minst ett ar som utfédrdats av en
medlemsstat och har vélgrundade utsikter att fa ett varaktigt uppehallstillstand”
(artikel 3.1)4. Det sdgs vidare explicit att direktivet inte omfattar asylsokande som
fortfarande védntar pa besked om flyktingstatus och inte heller personer som bevil-
jats uppehallstillstdnd med stod av ett tillfalligt skydd eller pa grundval av alterna-
tiva skyddsformer (dvs. de som inte fatt flyktingstatus enligt Genévekonventionen,
artikel 3.2 a-c).

Vad géller vistelsetidskrav tillater familjeaterforeningsdirektivet (artikel 8) att med-
lemsstaterna infor ett krav pa att anknytningspersonen lagligen har vistats pa lan-
dets territorium under en viss period innan han eller hon kan aterférenas med sina
familjemedlemmar, men det sdgs ocksa att denna véntetid inte far Gverstiga tva ar.
I andra stycket anges emellertid att en vantetid pé tre ar kan tillatas om medlems-
staten vid den tidpunkt da direktivet antas, och med hanvisning till landets mot-
tagningskapacitet, ansett en langre vanteperiod &dn tva arvara befogad.
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Hur ser regelverket ut i andra europeiska lander?

Det ska pa en gang sagas att regler om vistelsetidskrav och krav pa uppehallstill-
stand &r ett mycket komplext omrade dér det dr svart att pa ett rattvisande satt
gobra en landerjamforande kartlaggning. | det foljande dr vi i stort sett begransade
till att redovisa vilka resultat som MIPEX-undersokningen kommer fram till — och

indikatorerna &r delvis svartolkade.

MIPEX har utifran en tregradig skala matt variationeriolika landers reglervad galler
krav pa vistelsetid och typ av uppehallstillstand, med avseende pa tre indikatorer:

(1) om det finns krav pé att anknytningspersonen vistats i landet legalt under viss
tid— darfranvaro av vistelsetidskrav ger 100 podng; krav pa hogst ett ars vistelsetid
ger 50 podng och krav pa mer dn ett ars vistelsetid ger o poang.

(2) om det stalls krav pa att anknytningspersonen har ett uppehallstillstdnd med
viss varaktighet — dar krav pa uppehallstillstand med giltighet pd max ett arger 100
podng, minst ett ar ger 5o podng och mer &n ett ar ger o podng.

(3) om det stélls krav pé vilken typ av uppehallstillstand anknytningspersonen
har — stater som tillater alla typer av uppehallstillstdnd erhéller 100 podng; de som
utesluter vissa tempordra uppehallstillstand far 5o poang och de som kraver att
anknytningspersonen har permanent uppehallstillstand eller annars vélgrundade
utsikter att fa ett permanent uppehallstillstand tilldelas o podng.
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Tabell 2. Jamférande dversikt av ldandernas krav pa
vistelsetid och uppehallstillstand

Land

Tjeckien
Storbritannien
Danmark
Estland
Litauen

Malta

Irland
Cypern
Tyskland
Tyskland
Luxemburg
Grekland
Frankrike
Sverige
Norge
Finland
Ruménien
Polen
Belgien
Bulgarien
Osterrike
Slovenien
Nederldnderna
Italien
Lettland
Slovakien
Spanien
Portugal
Kroatien
Ungern

Schweiz

Vistelsetid

Under/pa(o)
Under(o)
Under(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Over(100)
Under/pa(o)
Under/pa(o)
Over(100)
Under(o)
Over(100)
Over(100)
Under/pa(o)
Over(50)
Over(50)
Over(100)
Over(100)
Over(50)
Over(100)
Over(100)
Over(50)
Over(50)
Over(50)
Over(100)
Over(100)

Over(100)

Uppehallstillst.
varaktighet

Under(o)
Under(o)
Under(o)
Under(o)
Pa(50)
Pa(50)
Pa(50)
Pa(50)
Under(o)
Under(o)
Pa(50)
Pa(50)
Pé(50)
Over(100)
Over(100)
Pé(50)
Pa(50)
Over(100)
Pa(50)
Pa(50)
Over(100)
Pa(50)
Over(100)
Pa(50)
Pa(50)
Over(100)
Over(100)
Over(100)
Over(100)
Over(100)

Over(100)

Uppehallstillst. typ Summa

Pa(o)
Pa(o)
Pa(o)
Over(s0)
Pa(o)
Pa(o)
P4(0)
Pa(o)
Over(100)
Over(100)
Pa(o)
Over(100)
Over(100)
Pa(o)
Over(100)
Pé(50)
Pa(50)
Over(100)
Over(100)
Over(100)
Pa(o)
Over(100)
Over(100)
Over(100)
Over(100)
(Gver(100)
Over(100)
Over(100)
Pé(50)
Over(100)

Over(100)

50
50

50

50

50

100
100
150
150
150
200
200
200
200
200
200
200
200
250
250
250
250
250
250
250
250
300

300

Kdlla: MIPEX 2015
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Kommentar: Krav pa vistelsetid, uppehdllstillstand av viss typ samt uppehdllstillstind av viss
varaktighet mdts enligt tregradig skala ddr o dr mest restriktiv och 100 dr minst restriktiva

.....

familjedterforeningsdirektivet: mer restriktivt, dvs under mininivan (rétt); pd mininivan (tur-
kos) eller mer generést, dvs dver mininivan (bld). For den forsta indikatorn (vistelsetid) anges
dessutom (i orange) lidnder ddr vi p.g.a. ofullstindig information inte kan avgéra om reglerna
ligger pa eller under miniminiva.

Hur ska da dessa indikatorer tolkas da det géller var fraga — dvs. hur ldndernas
regler forhaller sig till familjedterforeningsdirektivet? For den forsta indikatorn (som
avser vistelsetidskrav) ska lander som fatt antingen vardet 5o (krav pa max 1 ars
vistelsetid) eller 100 (inga krav pa vistelsetid) tolkas som att de ligger 6ver mini-
minivan genom att tillimpa mer ”generésa” regler an direktivets: direktivet anger
ju att stater fdar krava upp till tva ar vistelsetid. | tabellen markeras dessa lander
med bla farg. Svarare &r det att avgora hur lander som fatt vardet o forhaller sig till
direktivets miniminiva. Har skulle vi behdvt mer information om vistelsetidskravet.
Ar det exakt tva ar kan man séga att det ligger precis inom ramen fér vad direktivet
tilldter (pd miniminivan), medan ett land som kraver langre vistelsetid an tva ar kan
betraktas befinna sig under direktivets miniminiva, dvs. har strangare krav an vad
direktivet tillater.

Som framgar av tabellen &r det 13 stater som erhaller vérde o i MIPEX-under-
sokningen. MIPEX-undersokningens grund-data (kommentarer som finns i excelfi-
ler) innehallerinformation som gorattvi kan konstatera att Storbritannien, Danmark
och Norge — lander som symptomatiskt nog inte omfattas av direktivet — tillampar
vintetider som 6verskrider de tva &r som anges i direktivet och ddrmed ligger under
direktivets miniminiva (dessa markeras med rétt i tabellen). F6r de 6vriga tio lan-
derna saknas motsvarande information och vi kan darfor inte avgéra om de ligger

pa eller under miniminivan (dessa markeras darfor med orange farg i tabellen).

Baserat pa uppgifter fran MIPEX-undersdkningens grunddata kan preciseras att
Storbritannien tillampar ett slags de facto vistelsetidskrav pd fem ar, eftersom en
anknytningsperson maste ha ett s kallat /ndefinite Leave to Remain (ILR), vilket

en tredjelandsmedborgare inte dr behorig att ansoka om forran efter att ha vistats
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legalt i landet i minst fem &r. | Danmark giller en sa kallad tredrsregel som innebar
att en person maste ha haft permanent uppehallstillstdnd i minst tre arinnan en an-
horig kan beviljas uppehallstillstand — konventionsflyktingar dr dock undantagna
fran detta krav. Givet att Danmark vid tiden fér MIPEX-undersdkningen tillampade
ett vistelsetidskrav pa sju ar innan en invandrare kan beviljas permanent uppe-
héllstillstdnd innebar det en sammanlagd vantetid pd 10 ar. Norge tillimpar sedan
2010 en sa kallad 4-arsregel da det géller ansdkningar om anhdgriginvandring som
avser sd kallad familjeetablering (dvs. nya férhéllanden) och dar anknytningsper-
sonen har uppehallstillstand i Norge av humanitdra skal, som skyddsbehdvande
elleranhériginvandring. | dessa fall maste anknytningspersonen kunna visa att han

eller hon arbetat eller studerat i Norge minst fyra ar.

Det 4r lite svart att avgora hur den andra respektive tredje indikatorn forhaller sig
till direktivet eftersom de pa ett ganska svartolkat satt formulerar tvd olika matt for
nagot som i direktivet (artikel 3.1) anges som ett sammanhangande villkor, namli-
gen att staten far krdva att anknytningspersonen ”innehar ett uppehallstillstand
med en giltighetstid pad minst ett ar som utfardats av en medlemsstat och har val-
grundade utsikter att fa ett varaktigt uppehallstillstand”.

Men om vi foljer direktivets formulering strikt bor vardet o pa den andra indikatorn
(som betyder att anknytningspersonen vid tidpunkten fér ansékan maste ha ett up-
pehallstillstand med varaktighet pa mer dn ett ar) tolkas som att staten tillampar
mer omfattande krav an vad som anges i direktivet (dvs. att man befinner sig under
“miniminivan”). Vardet 5o (krav pa uppehallstillstand med giltighetstid pa minst
ett ar) ska tolkas som att reglerna ligger pa direktivets miniminiva, och vardet 100
(ingen angiven giltighetstid) anger en mer ”generés” regel ("6ver miniminivan”). Vi
kan har konstatera att fem lander har regler som enligt detta satt att mata befinner
sig under direktivets "miniminiva” (markerat i rétt), 14 lander som ligger pd minimi-
nivan” (markerat i turkos) och 10 lander som har regler som ligger 6ver ”minimini-
van” (markerat i blatt).

Vad géller den tredje indikatorn, slutligen, ska vardet o (som alltsa innebar att an-
knytningspersonen maste ha permanent uppehallstillstand eller vélgrundade ut-
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sikter att fa det) tolkas som att staten lagger sig pd den ”miniminiva” som direktivet
formulerar, medan bade varde 5o (att det enbart ar vissa temporara uppehallstill-
stdnd som inte godtas) och varde 100 (att alla typer av uppehallstillstand godtas)
innebdr att staten ldgger sig 6ver “miniminivan”. Har dr det 10 stater som erhaller o
podng vilket tolkas som att de har krav som ligger precis pa direktivets miniminiva
(markerat med turkos) medan &vriga ligger 6ver miniminivan (markerat med blatt).
Man kan ocksa konstatera att denna indikator ger ganska begransad information
om hur svart det egentligen &r fér personer som invandrar till olika lander att for-
enas ddr med sina anhoriga, eftersom den inte sdger nagot om vad det ar for villkor
som galler for att erhdlla uppehallstillstand. | Sverige utgjorde t.ex. kravet pa att
anknytningspersonen har ett permanent uppehallstillstand knappast ett stort hin-
der, eftersom huvudregeln (vid den tidpunkt dd MIPEX-undersékningen genomfor-
des) var att personer som fick uppehallstillstand pa grund av skyddsbehov erholl
ett permanent uppehallstillstand redan vid det forsta beslut da uppehallstillstand
beviljades.

Hur ser det ut i Sverige?

Som redan ndmnts géller enligt utlanningslagen att en person som regel maste vara
bosatt i Sverige eller ha beviljats permanent uppehallstillstand har for att fa ta hit
sina anhoriga. Det kan dven ndmnas att sarskilda regler galler for unionsmedbor-
gare och (sedan 2008) fortredjelandsmedborgare som har temporéart uppehallstill-
stdnd som arbetskraftsinvandrare.

Fore den tillfdlliga lagen 2016 géllde att personer som beviljades upphallstillstand
av skyddsskal som regel fick permanent uppehallstillstand redan vid det forsta
tillstandsbeslutet (oavsett skyddsgrund) och ddarmed genast kom att uppfylla det
krav pa uppehallstillstand som stélls pa anknytningspersonen i en ansékan om
familjeaterférening. Efter det att den tillfilliga lagen borjat gélla (20 juli 2016) &r
huvudregeln tvartom att enbart tidsbegransade uppehallstillstand beviljas for flyk-
tingar och alternativt skyddsbehdvande. De som beviljas skydd som flyktingar er-

haller ett temporart uppehallstillstand pa tre ar, och hari princip rétt till familjeater-
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forening (eftersom de "bedoms ha valgrundade utsikter att beviljas ett permanent
uppehallstillstdnd”).s De som beviljas skydd som alternativt skyddsbehovande far
ett uppehallstillstand pa 13 manader och hari princip inte nagon méjlighet att bevil-
jas familjeaterforening (prop. 2015/16:174, 37).° Kvotflyktingar far permanenta up-
pehallstillstand precis som tidigare, och omfattas ddarmed inte av restriktionerna.

Sammantaget kan konstateras att Sverige med den tillfdlliga lagen lagt sig pa direk-
tivets miniminiva vad géller villkor for uppehallstillstand, men att man fortfarande
ligger 6ver den, dvs ar mer generds, i fraga om krav pa vistelsetid.

Aldersgrins (makar)

En annan kategori villkor handlar om krav pa att makar/samborsom &rinvolveradei
en ansdkan om anhdriginvandring ska ha uppnatt en viss alder for att ansokan ska
kunna beviljas. | det foljande ska vi titta pd vad som géller betraffande regler om
en hdgre aldersgrans an 18 ar (som minimigrans) i anknytningsdrenden som géller
sambor och makar.

Vad sager direktivet?

Som redan ndmnts omfattas makar enligt familjeaterféreningsdirektivet av en
ratt till familjedterférening, vilket betyder att stater i princip ar skyldiga att bevilja
uppehallstillstand for en person som &r gift med en beharig anknytningsperson.
Direktivet anger emellertid ocksa (artikel 4.5) att ”som ett led i arbetet med att
framja integration och forhindra tvangsaktenskap fdr medlemsstater krava att
sponsorn och hans/hennes partner uppndtt en minimialder — maximum 21 ar —
innan familjeaterforening tillats” (min kursivering).

| kommissionens meddelande om hur direktivet ska tillampas betonas att krav pa
minimidlder endast far anviandas for att "garantera en béttre integrering och for-
hindra tvangsadktenskap” och att medlemsstaterna alltsa ”bara far stalla krav pa
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minimidlder i dessa syften och inte pa ett satt som skulle undergrava syftet med
direktivet eller dess verkan” (Europeiska Kommissionen 2014, 8).

Hur ser regelverket ut i andra europeiska lander?

I majoriteten av de europeiska lander som denna 6versikt omfattar (dvs. EU 28 plus
Norge och Schweiz) ar aldersgransen for att bevilja uppehallstillstdnd fér en make
till en anknytningsperson densamma som den i landet géllande myndighetsaldern
eller dktenskapsaldern, dvs. 18 ar. Enligt MIPEX undersokning 2015 férekom dock
i nio stater en hogre aldersgrans: Danmark (24 ar); Norge (23 ar); Nederlanderna,
Osterrike, Belgien, Litauen, Cypern och Malta (alla 21 &) samt Tjeckien (20 &r).

| &tminstone vissa fall spelar distinktionen mellan etablerade respektive nya par-
relationer en viktig roll. Vissa lander som infért en hdgre aldersgréans an 18 ar for
att bevilja uppehallstillstand till makar/sambor preciserar att regeln enbart géller
for den senare kategorin, dvs. nyetablerade parrelationer dar parterna inte levt
tillsammans tidigare. | Norge hojdes aldersgransen 2016 till 24 ar for anknytnings-
invandring av makar i nyetablerade relationer, medan 18-arsgrdnsen for etable-
rade par kvarstod. Det kan dven ndmnas att Nederldnderna, ndr aldersgréns vid
anhériginvandring av makar/sambor inférdes férsta gangen ar 2002, gjorde en
liknande distinktion som den i Norge: en aldersgrédns pa 21 ar gallde for nya och
18 ar for etablerade relationer. Efter ett rattsfall (Chakroum vs. Netherlands) dnd-
rades dock de holldndska reglerna sa att 21 ar blev den lagsta alder for bada kate-
gorier (MIPEX 2015). Av MIPEX-materialet framgar ocksa att Storbritannien dr 2008
inforde en aldersgrans pa 21 ar for anknytningsinvandring av makar/sambor, men
att Hogsta Domstolen tre ar senare (2011) faststéllde att aldersgrdnsen stred mot
Europakonventionen for manskliga rdttigheter, varefter den dndrades tillbaka till
18 arigen.

| MIPEX-materialet finns vidare intressant dokumentation om variationer i hur al-
dersgrédns tilldmpas i olika ldnder, betrdffande om bestammelsen &r obligatorisk
eller fakultativ och vilka undantag som tillats. | Nederlanderna géller t.ex. en obli-
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gatorisk bestimmelse att inresa ska nekas om maka/make &r under 21 (och inga
undantag tillats) medan Belgien daremot tillampar en fakultativ regel som betyder
att uppehallstillstand far nekas om en eller bada parter &r under 21 ar (vilket inne-

bar att undantag, exempelvis om paret har barn, kan medges).”

Hur ser det ut i Sverige?

Den svenska utldnningslagen anger en rad situationer dar uppehallstillstand féran-
knytning far véagras gifta makar och en sadan situation 4r om nagon av parterna ar
under 18 ar. | forarbetena anges dock att en bedémning av individens situation i sin
helhet maste goras, och att undantag fréan aldersgréansen kan goras. Enligt praxis
beviljas som regel exempelvis uppehallstillstdnd dven om en eller bada av parterna
drunder 18 drom det dr sd att paret har barn tillsammans. Om den som anséker om
uppehallstillstdnd som anhorig dnnu inte &r gift med anknytningspersonen, eller
om ndgon av parterna hade anknytning till Sverige vid den tidpunkt dktenskapet

ingicks, dr det reglerna i den svenska dktenskapsbalken som galler.?

Distinktionen mellan makar/sambor i ett redan etablerat férhallande respektive
”nya” par som haller pa att etablera en familj (vad som pa svenskt myndighets-
sprakibland dven kallas for ”snabba anknytningar”) aterspeglas ocksaiden svens-
ka utlanningslagen. Den forsta kategorin omfattas av en obligatorisk bestammelse
(make/sambo i en befintlig relation ska beviljas uppehallstillstand med hénvisning
till familjeanknytning) medan bestammelserna for familjeetablering ar fakultativ
(par i nyligen ingangna relationer kan beviljas uppehallstillstand). En praxis har
emellertid utvecklats vilken inneburit att skillnaden férsvagats sa att de bada ty-
perna av anknytningsfall i praktiken behandlas lika (se t.ex. SOU 2012:35).

En jamforelse mellan situationen fére och efter 2016 ars tillfélliga lag pavisar en
principiellt sett stor forandring. Enligt den tillfdlliga lagen far personer som enligt
samma lag beviljats temporart uppehallstillstand som konventionsflykting namli-

gen nekas familjeaterférening med make om nédgon av parterna dr yngre an 21 ar.
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Sverige har har alltsa anpassat sig till direktivets miniminiva genom att for denna
kategori flyktingar inféra en dldersgrans som dr hogre an landets gangse myndig-
hets- och dktenskapsalder.

Aldersgrans (barn)

Aldersgrans &r dven ett villkor som kan bli aktuellt vid anhériginvandring dar min-

derdriga barn drinvolverade.

Vad sager direktivet?

Familjeaterforeningsdirektivet stipulerar — pa sammma sé&tt som t.ex. FN:s barn-
konvention — att alla personer under 18 arilagens mening ar att betrakta som barn.
Som grundregel har darfor ett barn under 18 ar rétt till uppehallstillstand med han-
visning till familjeanknytning om hennes forélder/foréldrar uppfyller villkoren for
att vara en anknytningsperson. P4 motsvarande satt har fordlder/foraldrar till en
anknytningsperson som ar under 18 ar rétt till familjedterférening. Ett generellt vill-

kor ar dock att barnet i fraga inte sjalv ar gift och har egen familj.s

Familjeaterforeningsdirektivet (artikel 4.6) ger medlemsstaterna en méjlighet att
begrédnsa ratten till familjedterforening for barn som fyllt 15 ar, férutsatt att en
sadan regel fanns féreskriven i géllande nationell lagstiftning det datum da ge-
nomfdrandet av direktivet skedde. Det betyder att medlemsldnder som omfattas
av direktivet kan vara tilldtna att krdva att ansékningar om familjedterférening for
underdriga barn lamnas innan barnet har fyllt 15 ar.

Familjeaterforeningsdirektivet anger ytterligare en begransning som medlemslén-
derna har mojlighet att anvanda och som har att géra med aldersgrans for barn. |
artikel 4.1, stycke 3 sdgs att ”nédr ett barn &r 6ver tolv ar och anlander pa egen hand
utan resten av sin familj, far medlemsstaterna med avvikelse fran ovanstdende
innan de ger barnet tillstand till inresa och vistelse enligt detta direktiv, préva om
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barnet uppfyller kriteriet for integrering, om deras lagstiftning vid den tidpunkt da
detta direktiv genomfors foreskriver en sddan prévning”. En motivering till denna
begransning aterfinns i direktivets inledning, punkt 12, dar det anges att ”[m]6jlig-
heten att begransa rétten till familjeaterférening for barn dver tolv ars alder, vars
primdra bostad dr en annan dn referenspersonens, daravsedd att avspegla barnens
formaga till integrering i tidig dlder och skall garantera att de forvarvar den utbild-
ning och de sprakkunskaper som kravs i skolan.”

Hur ser andra europeiska landers regelverk ut?

Enligt MIPEX undersdkning var det fyra europeiska ldnder som i vissa fall tillam-
pade en lagre dldersgréns an 18 ar for familjedterférening av barn: Tyskland (16 ar);
Danmark (15 ar); Cypern (15 ar) och Schweiz (12 ar).

Av kommentarerna i MIPEX grunddata framgar att i Tyskland kan barn mellan 16
och 18 ar beviljas anknytningsinvandring, forutsatt att de anldnder tillsammans
med sina férdldrar, men att de ska uppfylla vissa integrationsvillkor, vilka bedoms
utifran kunskaper i tyska spraket, barnuppfostran eller deras livsstil.

| Schweiz géller att barn 6ver 12 &r maste anséka om anhdgriginvandring senast ett
arefter det att anknytningspersonen invandrat. Barn 6ver 12 ar som ateférenas med
foralder/fordldrar som &dr bosatt/a i Schweiz erhaller inte heller automatiskt nagot
langvarigt uppehallstillstand, utan tillstandet maste férnyas en gang om aret.

Hur ser det ut i Sverige?

Sverige tillampar inte ndgon lagre aldersgrans dn 18 ar for anhoriginvandring dar
minderdriga barn dr involverade och nagon forandring av detta har inte skett i sam-
band med 2016 ars lag. Vad géller detta villkor ligger Sverige alltsa 6ver det som kan
betraktas som direktivets absoluta minimi-niva.
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Krav pa forsorjning och bostad

Den tredje kategorin villkor géller de krav som staten kan stélla pa att anknytnings-
personen haren ordnad bostad samt forsorjning for sig sjalv och de familjemedlem-

mar som anséker om att invandra.

Vad sager direktivet?

Familjeaterféreningsdirektivet (artikel 7.1) anger att den berérda medlemsstaten far
krava att den person som har lamnat in ansékan om familjeaterférening lagger fram
bevis pa att anknytningspersonen har:

1. Enbostad som anses normal foéren familj avjamférbar storlek i samma omrade
och som uppfyller medlemsstatens gallande allmdnna bestammelser om sa-
kerhet och sanitéra forhéllanden.

2. En sjukforsdkring avseende alla risker som de egna medborgarna i den berdr-
da medlemsstaten normalt omfattas av, och som omfattar referenspersonen

och hans eller hennes familjemedlemmar.

3. Stabila och regelbundna forsérjningsmedel som &r tillrdckliga for att forsorja
referenspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar utan hjalp fran
systemet for socialt bistdnd i den berérda medlemsstaten. Medlemsstaterna
skall bedoma dessa forsérjningsmedel med hansyn till vilken typ av medel det
ror sig om och inkomsternas regelbundenhet, och far beakta nivan for minimi-

loner och pensioner samt antalet familjemedlemmar.

Av direktivet framgar dven att ovan namnda krav inte far stéllas pa tredjelandsmed-
borgare som ar flyktingar (artikel 12) om ansékan om familjedterférening lamnats
in senast tre manader efter det att asyl beviljats. Om familjedterférening ar mojlig i
ett tredjeland till vilket referenspersonen och/eller familjemedlemmen har sarskild
anknytning kan ovanstdende krav dock stéllas dven pa en anknytningssperson
som har flyktingstatus.
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Hur ser det ut i andra europeiska lander?

MIPEX undersokning gerinformation om vilka ekonomiska villkor som anges i regel-
verk avseende anhdriginvandring.” Nedan forklaras férst hur MIPEX méater denna
aspekt och vilka vdarden som olika europeiska lander far enligt detta index.

Den forsta indikatorn géller krav pd bostad, och MIPEX index definierar har tre niva-
er: om det inte alls stélls krav pa bostad (100 podng); om det stélls krav pa lamplig
bostad som ligger pd samma niva som generell hdlso- och sdkerhetsstandard (50
poang); om det dessutom stills ytterligare krav pa bostad (o poéng).

Den andra indikatorn, ekonomiska tillgdngar, formuleras pd samma satt utifran tre
mojliga utfall: 100 podng star for att staten stéller krav pa ekonomiska tillgangar
som ligger pa hogst samma niva som nationell socialbidragsstandard och att alla
typer av inkomstkallor godtas. 50 podng att krav pa ekonomiska tillgéngar ligger
hogre @n nationell standard for socialbidrag, men att alla typer av inkomstkallor
godtas. Och o podng, slutligen, betyder att inkomster maste komma frén arbete
och att mottagande av socialbidrag diskvalificerar en person att ansdoka om famil-
jeaterforening.

Den tredje indiktatorn, ansékningsavgift, definierar tre mojliga utfall: 100 podng for
stater som inte tar ut nagon avgift alls, 50 podng for de som tar ut en avgift som
motsvarar normala administrationsavgifter i landet och o podng for stater som tar
ut en avgift som ar hogre dn normala administrativa kostnader. Resultatet framgar

i tabell 2.

Bostad Forsorjning Ansokningsavgift Summa
Danmark Under(o) Inom ramen(o) Inom ramen (o) o)
Frankrike Under(o) Inom ramen (o) Inom ramen (o) o)
Belgien Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (o) 50
Bulgarien Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (o) 50
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Bostad Forsorjning Ansokningsavgift

Cypern Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (o) 50

Estland Pa(50) Inom ramen (0) Inom ramen(o) 50

Finland Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (o) 50

Grekland Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (o) 50

Irland Under(o) Inom ramen (o) Inom ramen (50) 50

Italien Under(o) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 50

Kroatien Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Lettland Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Litauen Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Luxemburg Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Malta Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Nederldnderna Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (o) 100
Norge Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (50) 100
Slovakien Under(o) Inom ramen (50) Inom ramen (50) 100
Polen Pa(50) Inom ramen (100) Inom ramen (o) 150
Portugal Pa(50) Inom ramen (100) Inom ramen (o) 150
Ruménien Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (50) 150
Schweiz Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (50) 150
Spanien Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (50) 150
Storbritannien Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (100) 150
Tjeckien Pa(50) Inom ramen (o) Inom ramen (100) 150
Osterrike Under(o) Inom ramen (50) Inom ramen (100) 150
Sverige Pa(50) Inom ramen (50) Inom ramen (100) 200
Tyskland Pa(50) Inom ramen (100) Inom ramen (50) 200
Ungern Pa(50) Inom ramen (100) Inom ramen (50) 200
Slovenien Over(100) Inom ramen (100) Inom ramen (100) 300

Kdlla: MIPEX 2015

Kommentar: Krav pd bostad, férsérjning respektive ansékningsavgift mdts enligt tregradig
skala ddr o dr mest restriktiva och 100 dr minst restriktiva regler. | tabellen indikeras dven hur
reglerna forhdller sig till den miniminiva som faststdlls av EU:s Familjedterféreningsdirektiv.
For den forsta indikatorn (bostad) betyder det att viirde o ligger under (rétt); virde 50 pd
(turkos) och viirde 100 éver (bld) direktivets miniminivd. Fér de bada andra indikatorerna
(forsdrijningskrav samt ansékningsavgift) ligger alla virden inom ramen for direktivet.
Variationerna i ldndernas regler indikeras hdr istdllet med olika fdrger, ddr turkos represen-
terar de mest restriktiva reglerna, ljust gront de ndst mest restriktiva reglerna och morkt gron
de minst restriktiva reglerna.

35



<4

Karin Borevi

Hur ska vi avgdra hur ovan namnda villkor forhaller sig till familjedterféreningsdi-
rektivets miniminiva? Det &r inte helt 4tt att ge ett entydigt svar pa den fragan av
den enkla anledningen att direktivets ramar dr mindre preciserade dn de utfallsal-
ternativ som anges i MIPEX. Det &r egentligen enbart i frdga om det forsta villkoret
— bostadskrav — som direktivets precisering ger oss ndarmare vagledning. Direktivet
sager att stater far stilla krav pa bostad som kan ”anses normal fér en familj av
jamforbar storlek i samma omrade och som uppfyller medlemsstatens géllande all-
mdnna bestdmmelser om sdkerhet och sanitdra forhallanden”. Stater som erhaller
varde o (dvs. har mer ldngtgdende krav pd bostadsstandard dn vad som annars
gdllerilandetifraga) skulle darmed kunna s&gas stalla hdgre krav an vad direktivet
definierar (under ”miniminiva”). Resultaten fran MIPEX matning 2015 indikerar att
fem lander tillhor denna kategori (markerade i r6tt i tabellen), vilket av kommenta-
rerna i bakgrundsmaterialet att doma framfor allt berodde pa att det i jamférelse
med generella nationella bestammelser férekom mer specifika, eller strangare,
krav géllande bostadens storlek.*> De flesta ldnder (21 stycken) stéller krav pa att
anknytningspersonen har en bostad som lever upp till landets generella standard-
krav (vilket kan sdgas motsvara direktivets miniminiva, markerat i gront i tabellen).
| fem av ldnderna stélls inga krav pa bostad alls, och de befinner sig ddrmed Gver
direktivets miniminiva (markerat med blatt i tabellen).s

For den andra indiktatorn (som alltsa gallde vilka krav som stélls pa anknytnings-
personens ekonomiska tillgdngar) anger direktivet, som redan ndmnts, att stater
far krava “stabila och regelbundna férsorjningsmedel som ar tillrackliga for att
forsorja anknytningspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar utan hjalp
fran systemet for socialt bistdnd i den berérda medlemsstaten”. Direktivet ger oss
ddrmed inte ndgon vadgledning att rangordna MIPEX olika utfallsalternativ i forhal-
lande till minimi-nivan: alla tre utfallsalternativ faller annorlunda uttryckt inom
ramen for vad som enligt direktivet &r tillatet. MIPEX undersokning visar inte desto
mindre att det finns variationer mellan landerna i hur restriktivt forsérjningskravet
arutformat: i de 13 stater som farvarde o tillampas enligt MIPEX kartlaggning regler
som i princip innebdr att anhdriginvandring inte beviljas om anknytningspersonen
ar (eller nyligen har varit) mottagare av sociala bidrag. F6r de 11 stater som farvérde
50, gdller att dessa staller krav pa ekonomiska tillgangar som ligger hdgre an natio-
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nell standard for socialbidrag (men att alla typer av inkomstkallor godtas). Fem sta-
ter erhaller slutligen vérde 100, vilket betyder att kraven pa ekonomiska tillgangar
ligger pa hogst samma niva som nationell socialbidragsstandard och att alla typer

av inkomstkallor godtas.

Med hjalp av den information som framgdar av MIPEX dataunderlag kan ndmnas
nagra exempel pa krav pa ekonomiska tillgangar och/eller inkomst. | Belgien gél-
ler sedan lagadndring 8 juli 2011 att anknytningspersonen maste ha tillrdckliga och
stabila ekonomiska resurser for att inte bli en borda for staten — resurserna maste
motsvara minst 120 procent av "Minimum Income of Integration” och far inte kom-
ma fran olika socialbidrag. Enligt MIPEX grunddata tillampar Frankrike ekonomiska
krav som kan innebéra krav pa att anknytningspersonen ska ha ekonomiska resur-
sersom motsvarar upp till 120 procent av en fransk minimi-16n.* Norge tillampar ett
krav pa lagsta arsinkomst for familjeaterférening pa 251 856 NOK (vilket motsvarar
drygt 255 000 SEK). Dessutom géller en fyra-ars regel fér anknytningspersoner som
sjalva fatt uppehallstillstand som skyddsbehdvande, av humanitara skal eller pa
grund av anknytning — dessa maste kunna visa att de varit aktiva péd arbetsmarkna-
den eller hogre utbildning i minst fyra ar. Om anknytningspersonen tar emot social-
bidrag dr det slutligen diskvalificerande for ansékan om anhériginvandring.

| Storbritannien géller (sedan 2012) fér anhériginvandring av makar/sambor att an-
knytningspersonen maste ha en arsinkomst (eller besparingar till ett motsvarande
belopp) pa minst 18 600 £ per ar (vilket motsvarar drygt 207 ooo SEK). Beloppet
ligger ndra den engelska inkomstmedianen och innebdr att 47 procent av den
engelska befolkningen inte skulle ha mdjlighet att uppfylla kraven. Vid tre tillfal-
len maste det bevisas att anknytningspersonen kommer upp till inkomsttrgskeln:
(1) vid ansdkan om inresetillstand; (2) vid ansdkan om forlangt uppehallstillstand
efter 2,5 arilandet; (3) vid ans6kan om permanent uppehallstillstand efter fem ars
vistelse i landet (MIPEX 2015).

Den sista indiktatorn (kolumn 3 i tabell 2) avser ansdkningsavgift. Har visar MIPEX-
undersdkningen att 17 lander tilldmpar hogre administrativa avgifter an vad som ar
brukligt i andra sammanhang (ofta mer &n 200 Euro) for att registrera ansékan om
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anhdriginvandring, medan 13 lander tilldmpar vad som kan beskrivas som normala
administrativa avgifter. Eftersom avgifter dr en aspekt som inte uttryckligen namns
i direktivet tolkar jag det hdr som att samtliga kategorier kan betraktas ligga inom
ramen forvad direktivet tillater. Det &r dock en tolkning som kan diskuteras om man
tar hansyn till exempelvis praxis kring avgifter fran EU-domstolen, dar avgifter som
drsd hoga att de i praktiken blir ett hinder fér familjedterforening anses strida mot
direktivet. | kommissionens riktlinjer anges dven att ”storleken pa avgifterna inte
far hatill syfte eller verkan att hindra méjligheten att utdva ratten till familjeaterfor-

ening” (Europeiska kommissionen 2014, 9).

Hur ser det ut i Sverige?

| Sverige inférdes 2010 ett krav pa att anknytningspersonen ska vara sjalvforsor-
jande och ha en bostad som ar lamplig for sig sjalv och den/de familjemedlem/mar
som ansdker om anhériginvandring. Daremot stalldes inga krav pa att ocksa kunna
forsorja en inresande familjemedlem. Manga kategorier sékande omfattades dess-
utom av undantag fran kravet pa sjalvforsorjning: bland annat var personer som fatt
uppehallstillstand pa grund av skyddsskal eller som vistats i Sverige med uppe-
hallstillstand for bosattning i minst 4 ar undantagna. Vidare var alla anknytningsa-
renden som involverade minderdriga barn undantagna forsorjningskravet.

Med den nyattillfalliga lagen fran juni 2016 har nédstan alla undantag tagits bort och
kravet har utvidgats till att omfatta dven anknytningspersonens férmaga att for-
sorja familjemedlemmar. Som redan diskuterats ar det svart att entydigt avgora hur

89

Sverige med 2016 ars tillfalliga lag forhaller sig till direktivets ”miniminiva”. Ovan
gjorda kartlaggning visar hur som helst att lagandringen inneburit att de svenska
reglerna i hdgre grad &n tidigare liknar dem i andra europeiska lander, men ocksa

att det finns lander som staller betydligt tuffare ekonomiska villkor @n Sverige.
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Krav pa genomfort integrationstest i
samhallskunskap och sprak

Den fjarde kategorin villkor handlar om att de s6kande maste genomféra nagon typ
av kunskapstest och/eller delta i obligatorisk undervisning. Denna kategori krav
kan vara riktade mot anknytningspersonen — antingen direkt genom att ett sarskilt
sprak- ellerintegrationstest maste genomforas for att beviljas familjedterforening —
ellerindirekt, i de fall exempelvis anknytningspersonen maste ha ett permanent up-
pehallstilltand for att faranséka om anhériginvandring och villkoren for att beviljas
detta i sin tur dr att vederborande deltagit i obligatorisk integrationskurs och/eller
klarat av olika sprak- och kunskapsprov. Integrationskraven kan dven vara riktade
mot anhoriginvandraren och betyder da att inresetillstdnd villkoras med att den
sokande klarat ett sprak och/eller kunskapstest, som genomférs pa en ambassad
i det land personen bor.

Vad sager direktivet?

Enligt direktivet (artikel 7.2) far medlemsstaterna "krava att tredjelandsmedborgare
foljer integrationsatgirderna i enlighet med nationell lagstiftning”. Formuleringen
arvag, och det har debatterats om det tillater stater att stélla krav pa integrations-
atgdrder fore inresa (Bonjour 2014, 211; jfr Ruffer 2011; Groenendijk 2007). | direkti-
vets artikel 12 (andra meningen) anges ocksa att integrationsatgéarder for flyktingar
(och/eller flyktingars familjemedlemmar) inte far tillampas ”férran de berérda per-
sonerna beviljats familjedterférening”.

EU-kommissionen har aktivt forsokt att motverka att medlemslanderna tilldmpar
detta krav. | mars 2011 blev EU-domstolen tillfragad om att avgdra ett fall som
handlade om huruvida de holldndska integrationskraven var i verensstammelse
med familjeféreningsdirektivet. Under processens gang beviljade emellertid den
hollandska regeringen uppehallstillstand till den afghanska kvinna vars man hade

initierat fallet, och EU-domstolen bedémde att ett domslut i drendet inte langre var
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nddvandigt (Bonjour 2014, 214). Den asikt som kommissionen kommunicerade till
domstolen var dock entydig: "The directive does not allow for a family member (...)
to be denied entry and stay only because this family member has not passed the
integration exam abroad (...)”. (Bonjour 2014, 214; jfr European Comission 2011;

Europeiska Kommissionen 2014).

Hur ser regelverket ut i olika europeiska lander?

For ndrvarande ar det sex EU-ldnder som tillampar krav pé att den som anséker
om anhdgriginvandring maste uppfylla vissa integrationskrav fore inresa: Danmark,
Frankrike, Nederldnderna, Storbritannien, Tyskland och Osterrike. Nederldnderna
varforst med att introducera denna typ av krav, i mars 2006.* Danmark féljde i april
2007 eftergenom att infora en reform som liknade den nederldndska, men dar sjal-
va integrationstestet av praktiska skal genomférs pa plats i Danmark.*® Tyskland
inforde integrationskrav fore inresa i augusti 2007 och Frankrike i januari 2008. |
mars 2007 annonserade ocksa den brittiska regeringen att man skulle inféra en
sddan reform, men den trddde i kraft férst i november 2010. Osterrike, slutligen,

tillampar ett liknande villkor sedan 1 juli 2011.

| alla ovan ndmnda sex lander d@r familjemedlemmar till person med flyktingstatus
(enligt Genévekonventionen) undantagna integrationskravet. Likasa gors undantag
som regel om den s6kande kan visa att han eller hon har genomfért utbildning pa
viss niva i mottagarlandets sprak. Tyskland och Nederlanderna gor vidare undan-
tag for vissa (vdsterldndska) nationaliteter, medan Osterrike och Nederldnderna
gdr undantag for sékande som &r turkiska medborgare. | Osterrike, Nederldnderna
och Storbritannien gors undantag for hogutbildade invandrare, medan Tyskland
och Storbritannien gor undantag for anhdriginvandrare med speciella akademiska
elleryrkesméssiga kvalifikationer (Bonjour 2014, 207).

| alla sex lander testas anhoriginvandrarens kunskaper i spraket pa en mycket
grundldggande niva. Osterrike, Tyskland, Nederlinderna och Storbritannien har
prov pa den lagsta nivan (som kallas A1) medan Danmark och Frankrike har en test-
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niva sarskilt utformad for denna kategori (som kallas A1 minus). Nederldanderna och
Danmark testar aven kunskaper om mottagarlandets samhallssystem etc., medan
Frankrike inkluderar kunskap om ”"Republikens varderingar” i sin bedomning.

Det har diskuterats huruvida integrationskrav fore inresan dr att betrakta som en
tysk eller en hollandsk innovation. Nederlanderna var som sagt det férsta EU-land
att ar 2006 borja tillampa ett mer generellt integrationskrav fér anhériginvandrare,
men Tyskland har sedan 1990-talet tillampat integrationskrav da det géller famil-
jeaterforening av barn Gver 16 ar, som maste visa att de harvissa kunskaperi tyska,
eller pd annat s&tt har ”integrationsférmaga”, innan de beviljas mojlighet att bosét-
ta sig i Tyskland med sina foréldrar. (Bonjour 2014). Tyskland har dven en historia
av att testa att familjemedlemmar till tyskattlingar — sa kallade Aussiedler — haft de
grundlaggande sprakkunskaper i tyska som kravts for att komma i atnjutande av
ratt till uppehallstillstand och medborgarskap i Tyskland (Block 2012).

| Storbritannien, Tyskland och Danmark géller kravet bara fér personer som ansoker
om att f& flytta till en maka/partner. | Osterrike och Nederldnderna tillimpas kravet
dessutom da det géller anhdriginvandring av vuxna barn, medan kravet i Frankrike

galler ocksa forbarn som &r 16 ar eller dldre.

Enbart Frankrike erbjuder gratis kurser i franska spraket och franska vérderingar
som forberedelse infor provet. Storbritannien och Tyskland tillhandahaller en lista
med legitimerade foretag som erbjuder kurser, medan Danmark och Nederldanderna
har satt samman ett "6vningspaket” som de sokande kan kdpa.

| Osterrike, Danmark, Tyskland, Nederldnderna och Storbritannien géller att den s&-
kande maste klara ett test for att beviljas inrese- och uppehallstillstand. Frankrike
kraver enbart att den sékande deltari en utvardering, och om resultaten &r otillrack-
liga, i en kurs. En person som deltari bade utvardering och kurs, men dnda inte lyck-
as na den dnskade kunskapsnivan beviljas anda uppehallstillstand. Podngen med
det franska integrationskravet kan darmed tolkas som att fa de s6kande att géra en
anstrangning for att tillgodogora sig kunskaper som anses viktiga for integrationen,
snarare dn att de kan visa pa att en viss kunskapsniva uppnatts (Bonjour 2010).7
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Hur ser det ut i Sverige?

Sverige tillampar inte integrationskrav fore inresa, och nagot inférande av denna
typ av krav har heller inte varit aktuellt i samband med den tillfélliga lagen. Som
redan namnts rader det delade meningar om dessa regler verkligen ar godtagbara
inom ramen for familjedterféreningsdirektivet, men Sverige ligger hur som helst
inte pa (eller under) en sadan eventuell miniminiva.

Sammanfattning

| den aktuella politiska debatten talas det ofta om att Sverige maste anpassa sin
migrationspolitik till EU:s minimi-niva. Ambitionen i denna del av rapporten harva-
rit att genom en jamférande analys bidra till en diskussion om vad en sddan minimi-
niva egentligen betyderinom omradet anhériginvandring. Med hjélp av en rad indi-
katorer, som ingdr i MIPEX unders6kning av olika europeiska ldanders regelverk, har
har gjorts en kartlaggning av hur regelverken i EU:s 28 medlemslander plus Norge
och Schweiz ser ut och hur dessa forhaller sig till familjeaterforeningsdirektivet.

Har sammanfattas nu slutligen kort hur Sverige efter inférandet av den tillfdlliga
lagen 2016 positionerar sig i férhallande till var och en av de fyra kategorier villkor

som undersokts:

1. Med forbehall for att det &r sarskilt vanskligt att jamfora krav pd uppehalistill-
stand kan dnda konstateras att Sverige med den tillfalliga lagen har anpassat
sig till direktivets ”ldgstaniva” vad galler villkor for uppehallstillstand — fram-
for allt i det att det blivit vdsentligt mycket svarare for personer som beviljats
asyl som alternativt skyddsbehdvande att fa aterférenas har med sin familj.
Vad giller vistelsetidskrav ligger Sveriges regler dock fortfarande dver direkti-

vets lagstaniva.

2. Dadet géller dldersgrans for anhoriginvandring av makar/sambor har Sverige
justerat sitt regelverk i en mer restriktiv riktning, och anpassat sig till till direk-
tivets lagstaniva. Det betyder att 2016 ars tillfélliga lag hojt aldersgransen —
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fran 18 till 21 &r — for nar Migrationsverket kan avsla en ansékan om anhérigin-
vandring av make till en person som beviljats uppehallstillstand som flykting
enligt samma lag.

3. Avenifrdga om krav pd férsérjning och bostad har Sverige anpassat sig “ned-
at” och infort skdrpningar som i hogre grad dn tidigare liknar de mer restriktiva
regler som gélleri manga andra europeiska lander. Just vad géller forsorjnings-
krav ger direktivet som vi sett ganska liten vagledning om lagstanivaer, men vi
kan konstatera att det &r flera lander som tillampar betydligt tuffare villkor an
de som inforts i Sverige i och med 2016 ars tillfilliga lag.

4. Sverige har slutligen inte anpassat sig till de lander som infort sprdk- och in-
tegrationskrav fore inresa ddr anhériginvandring alltsa villkoras med att den
sokande klarar vissa sprak- och integrationstester som bevisar hans eller hen-
nes “integrationspotential”. Det dven omtvistat huruvida dessa krav verkligen
ar forenliga med familjedterforeningsdirektivet.

Slutnoter kapitel 3.

1. http://www.mipex.eu/
2. Forexempel pa andra ldnder-komparativa studier, se Pascouau (2011); Oliver (2013).

3. Annorlunda uttryckt handlar det om att férsoka precisera vilken handlingsmarginal som direktivet
ger stater att understélla rétten till familjeaterférening vissa krav. | riktlinjer for tillimpning av di-
rektivet betonas samtidigt att, eftersom den allmédnna regeln ar att familjedterforening ska beviljas,
maste bestimmelserna om undantag fran denna regel tolkas strikt. ”Medlemsstaternas handlings-
marginal far inte anvidndas pa ett sdtt som undergrdver syftet med direktivet, vilket ar att framja
familjedterférening, och dess effektivitet (Europeiska Kommissionen 2014, 3).

4. En referensperson dr en tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i en medlemsstat och som
ansdker om familjedterforening, eller vars familjemedlemmar anséker om familjeforening for att for-
enas med honom/henne (artikel 2 ¢) och uppehallstillstand &r varje tillstand som utfdrdas av myn-
digheterna i en medlemsstat och som ger en tredjelandsmedborgare ritt att vistas lagligt pa den
medlemsstatens territorium (artikel 2 e).

5. | propositionen motiverar regeringen denna bedémning pa féljande vis: ”en flykting vars uppe-
hallstillstand hartidsbegridnsats enligt den tidsbegrdansade lagen torde i regel anses ha vélgrundade
utsikter att beviljas ett permanent uppehallstillstand eftersom skyddsskdlen som regel kvarstar un-
der en langre tid och begrénsningarna av méjligheten att fa permanent uppehallstillstand kommer
att upphdra narden tidsbegransade lagen upphor” (prop. 2015/16:174, 39).
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6. Det bor hdr ndmnas att regeringen i propositionen ocksd anforde att det inte gick att utesluta att
det i undantagsfall kunde finnas sddana omstindigheter att de nya reglerna kunde anses komma
att strida mot svenska konventionsataganden. | lagen infordes dérfor en bestimmelse som gor det
mojligt att bevilja uppehallstillstand pa grund av anknytning i sddana undantagsfall. Bestammelsen
innebératt enindividuell prévning av ratten till familjedterférening ska goras i varje enskilt fall (prop.
2015/16:174; 2015/16:SfU).

7. Detta kan jamféras med vad kommissionen sdger i sina riktlinjer att "krav pd minimialder kan
fungera som en vdgledning men farinte anvandas som en allmén grans for att systematiskt avsld alla
ansdkningar ddr dldersgransen understigs utan att gora en faktisk provning av sokandens individu-
ella situation” (Europeiska Kommissionen 2014, 8).

8. Enligt svensk tillampning av internationell privat- och processratt godkdnns ett dktenskap som
dr giltigt enligt annan stats rdttsordning ocksa i Sverige, om ingen av parterna hade anknytning till
Sverige vid den tidpunkt dktenskapet ingicks och om dktenskapet inte strider mot vad som kallas for
svensk ”ordre publique” (vilket exempelvis dr fallet om parterna arunder 15 ar eller om det rér sig om
manggifte), (se t.ex. SOU 2012:35).

9.Som jamforelse kan dven ndmnas att for medféljande barn till EU-medborgare stipuleras en hogre
ldgsta-dldersgrans (21 ar). Ocksa tredjelandsmedborgare som &r arbetskraftsinvandrare kan i vissa
fall fa tillstand att ta med dven ogifta barn som &r 21 ar eller dldre, forutsatt att dessa dr beroende av
av anknytningspersonen eller dennes partner for sin forsérjning (Migrationsverket 2016).

10. | MIPEX-materialet framgdr dven att i Osterrike var under perioden 2003-2005 invandring av per-
soner som kommit fr.o.m. 1 januari 2003 begrinsad till makar/sambor och barn under 15 &r. Den 31
december 2005 atergick man dock till 18 &r som 6vre aldersgréns.

11. Har diskuteras enbart villkor och krav riktade mot anknytningspersonen. Det kan darutéver nam-
nas att det i vissa lander (t.ex. i Storbritannien, Nederldnderna, Tyskland) forekommer att ocksa
anhdriginvandrarens arbetsmarknadsméssiga integrationspotential utvarderas, bland annat genom
olika podngsystem som beddmer s6kandens utbildning, yrke, arbetsmarknadserfarenheter etc.

12. Danmark och Frankrike stéller enligt MIPEX data krav pa bostadens storlek, Italien pa att bosta-
den inte enbart ska leva upp till allmédn hdlsostandard, utan dven ”suitability of property conditions
according to towns offices judgement”. | Slovakien maste anknytningsperson som har temporart
uppehallstillstand for att beviljas familjeaterforening visa att hon eller han har bostad under hela
vistelseperioden.

13. Hdr kan ett fragetecken sattas vad galler tillforlitligheten i MIPEX-resultaten. Sverige har sedan
2010 haft ett krav pa bostad som kan tolkas som ett i jimforelse med nationell standard mer omfat-
tande krav eftersom det ocksa preciserar ett storlekskrav — for att ta emot en maka/make krévs i
princip att anknytningspersonen férfogar 6ver en bostad pa minst tva rum och kok. Fram till den
tillfélliga lagen 2016 var det pd grund av bestdmmelser om undantag emellertid fa som i praktiken
omfattades av detta krav.

14. Detta kan jamforas med vad som anges i Europeiska Kommissionens meddelande (2014, 14) att
medlemsstaterna far ta hansyn till nivan pd nationella minimiléner och —pensioner, men att denna
mojlighet maste tolkas restriktivt och inte far anvdndas pa ett satt som dventyrar direktivets syfte
eller andamalsenliga verkan. Kommissionen samnnanfattar det som att "nationella minimiloner bor
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ddrmed ses som den dvre griansen for vad medlemsstaterna far krdva, om inte medlemsstaten viljer
att ta hansyn till antalet familjemedlemmar”.

15. Idén att anvédnda sprakkrav for att begrdnsa utomeuropeisk anhgriginvandring hade lanserats i
april 2000 av en kristdemokratisk parlamentsledamot (Bonjour 2014, 206).

16. En utldndsk medborgare som anséker om att flytta till sin maka/make i Danmark erhaller ett spe-
ciellt korttidsvisum pd 28 dagar, for att genomfdra provet. Vil i landet kan korttidsvisumet forldngas
upp till tre manader, men om den s6kande inte klarar testet inom denna tidsram avslds ansékan och
han eller hon maste lamna landet (Bonjour 2014, 208).

17. Saskia Bonjour (2010) menar att ett viktigt skal till att Frankrikes krav pa integration fran utlandet
pd detta vis avviker &r att den franska vénsteroppositionen varit mycket starkare &n i de andra fem
landerna samt att den franska regeringen varit mer mottaglig for kritik frdn domstolarna.
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4. Del 2: Debatt om politik for
anhoriginvandring i Sverige,
Danmark och Norge

Anhdriginvandring &r ett politiskt falt som involverar komplexa fragor, dér centrala
vdrden och intressen star pa spel. | denna del analyseras den politiska debatten
om nagra viktiga reformer i Sverige, Danmark och Norge under en tidsperiod som
stracker sig fran slutet av 1990-talet fram till 2016. Syftet &r att se vilka argument,
avvagningar och problembilder som varit vagledande i de politiska beslutsproces-
ser som foregdtt inférande av olika kategorier villkor for familjeaterférening, och
vilka jamforande slutsatser som kan dras mellan lander och over tid.

Analysen bygger pa en noggrann granskning av forarbeten till férandringar av regler
och politik for anhériginvandring i de tre ldnderna, dar argumentationslinjer sys-
tematiskt har registrerats vad géller de olika kategorier krav och villkor som ovan
har identifierats. Materialet bestar av offentliga dokument frdn den parlamenta-
riska processen: utredningsforslag, regeringspropositioner, utskottsférslag, parla-
mentsdebatter. Det forhdjda soktrycket av asylsékande 2015 foranledde reformer
i alla tre lander. | det f6ljande ar framstéllningen darfor uppdelad i tvé olika block
vad avser policyforandringar och debatt fore respektive efter 2015. Férst kommer
tre avsnitt om debatten i Sverige, Danmark och Norge under perioden fran slutet av
1990-talet fram till omkring 2014, vilket darefter foljs av tre avsnitt som analyserar
vilka reformer som infordes i direkt anslutning till 2015 och hur dessa motiverades i
Sverige, Danmark och Norge. Analysen avslutas med en kort sammanfattning.
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Perioden fran millenieskiftet fram till 2015

Sverige

Det dr flera av de krav och villkor som forekommer i andra landers regler for anho-
riginvandring som inte har varit foremal for reformforslag i Sverige — dtminstone
inte fore den tillfalliga lagen 2016. Om man for ett 6gonblick bortser dels fran de
krav som framforts av Sverigedemokraterna sedan partiet forsta gangen rosta-
des in i riksdagen 2010, dels fran de partipolitiska olikheter som funnits i fraga
om forsorjningskrav (tva aspekter som narmare ska beskrivas snart) radde det i
Sverige fram till 2015 i princip partipolitisk enighet om att inte inféra nya restrik-
tioner for mojligheten till anhoriginvandring. Till skillnad fran manga andra lander
handlade den svenska politiska debatten under lang tid om férslag pa liberali-
seringar snarare @n pa atstramningar. Vénsterpartiet, Miljopartiet, Folkpartiet?,
Kristdemokraterna och (ibland) Centern har oftast foresprakat lattnader i reglerna,
medan Socialdemokrater och Moderater forsvarat status quo (Spang 2010; Borevi
2015). Innan vi tittar ndrmare pa debatten om forsorjningskrav (som ledde fram till
en reform 2010) foljer har forst en kort sammanfattning av de svenska riksdags-
partiernas stallning i fraga om de tre andra kategorier krav som diskuteras i denna
rapport.

1. Sprak- eller integrationskrav

Sverigedemokraterna (SD) &r det enda riksdagspartiet som foresprakar inférande
av krav pa genomfort sprak- och/eller integrationstest som villkor fér anhorigin-
vandring. SD var fram till nyligen dessutom det enda riksdagspartiet som ville in-
fora sprakkrav som villkor for att fa permanent uppehallstillstand i Sverige — en
standpunkt som sedan juli 2016 emellertid &ven Moderaterna delar (t.ex. Expressen
2016). Det kan dven noteras att flera partier sedan 2006 havdat att man bor inféra
en ratt for anhoriginvandrare att ga en sarskild introduktionsutbildning med sam-
héllsinformation (i vissa férslag kombinerat med en plikt for individen att delta).

47



<4

Karin Borevi

2. Alderskrav for invandring av makar

| de lander som inf6rt en hogre aldersgrans an 18 ar for invandring av makar/
sambor har en viktig motivering varit att det anses férhindra tvangsaktenskap.
Forekomsten av tvangsaktenskap har varit ett uppmarksammat tema dven i den
svenska debatten. Det dr emellertid enbart SD som féresprakar hojd aldersgréans
som ett satt att forhindra fenomenet (partiet vill infora en 24-arsgréns liknande den
som gélleri Danmark).? Ar 2014 genomfarde Sverige en lagreform som kriminalise-
rade barn- och tvangsaktenskap genom en sarskild straffbestammelse. | det utred-
ningsbetdnkande som féregick beslutet aterfinns ett kort avsnitt som diskuterar
hogre aldersgrans dn 18 ar som en mojlig atgard for att skydda unga kvinnor (och
man) fran att tvingas gifta sig mot sin vilja. Utredaren tillbakavisade dock kraftigt
att detta vore en reform att foresla i Sverige. En hojd dldergréans skulle innebéra en
kraftig inskrankning i myndiga personers ratt att gifta sig och leva tillsammans”
och dessutom ”en tydlig sarbehandling av transnationella dktenskap”. Lika viktig
som rdtten att inte bli gift mot sin vilja dr ratten for fullvuxna mén och kvinnor att
gifta sig och bilda familj” (SOU 2012:3s5, s. 400).

3. Vistelsetidskrav och krav pa permanent uppehallstillstand

Som redan ndmnts gélleri Sverige som regel att for att en ansékan om uppehallstill-
stand pa grund av anknytning ska beviljas krdvs det att anknytningspersonen har
permanent uppehallstillstand har. Men eftersom grundregeln fram till inférandet av
dentillfdlliga lagen 2016 ocksa varit att invandrare som beviljas rétt att bo i Sverige
far ett permanent uppehallstillstand vid forsta tillstands-beslutet har detta krav
inte utgjort ndgot storre hinder fér anhériginvandring.? Fram till 2015 var det inte
nagot riksdagsparti utom SD som 6nskade forandra detta. Att stdlla sarskilda krav
pa att en anknytningsperson maste ha innehaft permanent uppehallstillstand en
viss tid (vilket forekommer i vissa andra lander) har inte heller varit ndgon aktuell
politisk fraga i Sverige. SD foresprakar dock att Sverige infor vistelsetidsregler lik-
nande dem i Danmark.
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4. Forsorjningskrav

Fran mitten av 1990-talet hade fragan om forsérjningskrav forts upp nagra ganger
pa den svenska politiska dagordningen. Ar 1997 antog riksdagen en ny migrations-
politik med den 6vergripande ambitionen att skapa en tydligare och noggrannare
kontroll avinvandringen. Beslutet innebar mer restriktiva regler fér att bevilja famil-
jeaterforening for personer som inte tillhérde karnfamiljen (definierat som makar/
sambor och minderdriga barn). Barn 6ver 18 ar, foréldrar till vuxna barn samt sd
kallade ”sista lanken-fall” (personer vars hela sldkt tidigare migrerat till Sverige)
tillhorde de grupper som omfattades av atstramningen. Krav inférdes nu pa att den
sokande kunde bevisa att en relation som involverade ndgon typ av beroende exis-
terat redan innan anknytningspersonen flyttat till Sverige. Konkret innebar detta att
slaktingen maste kunna bevisa att han eller hon ”ingatt i samma hushallsgemen-
skap” som anknytningspersonen, innan denne flyttat till Sverige. Ansékan om fa-
miljeaterférening maste vidare lamnas in i direkt anslutning till att anknytningsper-
sonen fick sitt uppehallstillstand. Detta satte stopp forinvandring av sléktingar dar
ett beroendeférhallande uppkommit forst efter det att anknytningspersonen flyttat
till Sverige. Exempelvis kunde gamla fordldrar inte ldngre flytta till sina vuxna barn
i Sverige, om deras behov av omsorg och/eller ekonomiskt stod hade uppkommit
forst efter det att barnen flyttat (prop. 1996/97:25).

| riksdagen var det enbart Vansterpartiet och Miljopartiet som motsatte sig sank-
ningen av aldersgransen for anhériginvandring av barn (fran 2o till 18 ar) medan
inskrankningarna i mojligheterna for slaktingar utanfor kdrnfamiljen (framst for-
dldrar till vuxna barn samt sa kallade ”sista-lanken-fall”) kritiserades av ledamoter
fran alla riksdagspartier. Nagra ar efter beslutet mobiliserade sig ledaméter fran
samtliga riksdagspartier och uppmanade regeringen att tillsdtta en ny utredning
for att utreda om reglerna kunde liberaliseras (Socialférsakringsutskottet 1998).
Utredningen, som fick namnet Anhériginvandringskommittén, tillsattes i maj 2000
och presenterade tva ar senare sitt utredningsbetdankande med forslag pa en
atergang till de mer liberala reglerna for anhériginvandring av familjemedlemmar
utanfor karnfamiljen. Det var i detta sammanhang som forslag pa att infora ett for-
sdrjningskrav blev aktuellt (SOU 2002:13).
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Forsorjningskravet vallade som vi ska se en del debatt. Det kan vara vért att ndamna
att ett liknande forslag faktiskt hade tangerats redan flera ar tidigare, av 1995 ars
Invandringspolitiska kommitté, som menade att det "knappast kan bedémas vara
rimligt att dessa [gamla fordldrar och andra anhériga utanfor karnfamiljen] far till-
stand att bosatta sig har for att med géllande regler direkt bli beroende av samhal-
let for att skaffa bostad och forsorjning”. Men kommittén landade i slutsatsen att
inférande av forsorjningskrav @nda var uteslutet, dels darfor “att férsérjningsan-
svarinte stammer med de principer som i 6vrigt raderi det svenska samhillet”, dels
darfor att det inte skulle vara forenligt med de invandrarpolitiska malen att i detta
avseende infora en sdrlagstiftning for invandrare (SOU 1995: 75, 164).

N&r nu 2002 ars Anhoriginvandringskommitté foreslog férsérjningskrav var ekono-
miska 6vervaganden en viktig motivering. Fér att samhallsekonomiskt klara av den
okade invandringen (som den foreslagna liberaliseringen av reglerna forutsattes
innebdra) menade kommittén att inférande av férsériningskrav var nédvandigt. Ett
annat argument var att de flesta andra europeiska lander tillampade f6rsérjnings-
krav for anhériginvandring: “om Sverige haller kvar vid avvikande regler skulle
intresset for att invandra just hit bli stérre”. Slutligen menade kommittén att ett
forsorjningskrav skulle ”skapa ett system som kan leda till positiva effekter i form
av ansvarstagande och signalverkan” (SOU 2002:13, 220; 229). Férs6rjningskravet
foreslogs (forutom for anhoriga utanfor karnfamiljen) ocksa galla for anknytnings-
invandring av makar/sambori en ny relation (sé kallade snabba anknytningar). Har
motiverades kravet framst som ett satt att forhindra tvang i samband med dkten-
skap. Utredningen menade att ett krav skulle kunna fungera som ett skydd framfor
allt for unga kvinnor, som riskerade att beh6va ”avbryta sin skolgang for att ingd
arrangerade dktenskap med personer fran annat land” (SOU 2002:13, 220).

Parallellt med Anhorigkommittén arbetade ytterligare en utredning med konse-
kvenserna av inférlivandet av 2003 ars familjedterforeningsdirektiv i svensk ratt
(SOU 2005:103). | slutbetdnkandet fran denna utredning riktades skarp kritik mot
Anhdrigkommitténs forslag om inférande av forsorjningskrav. Utredaren ifrdga-
satte att ett forsorjningskrav skulle kunna innebdra minskade samhallskostna-
der. Givet att det svenska samhdllet var uppbyggt enligt principerna om generell
valfard, dar sociala formaner ges i forsta hand som individuella rattigheter, skulle
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enligt utredaren en person som fatt uppehallstillstand som anhériginvandrare inte
kunna hindras fran att ansoka (och erhélla) ekonomiskt behovsprévade férmaner.
”Att helt eller delvis undanta utldnningar fran ratten till de férmaner samhallet till-
handahaller enligt t.ex. socialférsakringen skulle sjdlvfallet strida mot principen
om allas lika védrde och de varderingar vélfardssamhdllet vilar pd” (SOU 2005:103,
116). Utredaren menade vidare att ett forsérjningskrav stod i motsattning till den
svenska férédldrabalken, som inte formulerar nagon underhallsskyldighet varken
for barn gentemot sina foraldrar, eller for fordldrar gentemot sina barn: ”Om ett for-
sorjningskrav infors och vid exemplet att de harvarande barnen ensamma maste
uppfylla villkoret, skulle det innebdra att barn som har utlandska foraldrar kommer
att behandlas olika i forhéllande till personer som bor hér i landet och har svenska
fordldrar” (SOU 2005:103, 124). Slutligen invande utredaren mot resonemanget i
drenden som gillde nyetablerade relationer, och patalade att eftersom den svens-
ka rattsordningen i princip godtog arrangerade dktenskap som hade sin grund i
andra kulturer var det inte nagot giltigt syfte (SOU 2005:103, 119, med hanvisning
till prop. 1999/2000: 43, 40).

| den efterfoljande propositionen om anhdoriginvandring togs forsorjningskravet
inte upp (prop. 2005/06:72). Moderaterna foreslog i en reservation i riksdagen
att de familjemedlemmar som beviljats uppehallstillstand borde underteckna en
forsorjningsforsakran som innebar att man tagit del av och forstatt den i Sverige
radande principen om férsérjningsansvar for sig och sina ndrmaste (med hanvis-
ning till socialtjanstlagen och dktenskapsbalken om lagstadgad underhallsskyldig-
het mellan makar). | riksdagsdebatten kritiserade moderaternas davarande mig-
rationspolitiska talesperson Tobias Billstrom socialdemokraterna och regeringen
for att de ”inte gor mera trots att de uppenbarligen ar medveten om mojligheten
att stélla tydligare krav pa den som kommer till Sverige” (Riksdagens protokoll
2005/06:97). Migrationsminister Barbro Holmberg (s) menade dock att fragan var
komplicerad:

Hur ska forsdrjningsansvaret uppratthéllas? Om man inte kan férsorja
sin gamla mamma, som kanske har varit har ganska lange, ska gamla
mamman da dtervénda till sitt hemland? Hur ska det se ut? Vad &r det

som ska ingd i forsérjningsansvaret? Ar det bara mat och husrum, eller
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drdetandra sakerocksa somvard och sa vidare? Hur ska det kunna upp-
ratthdllas? Sedan har vi principen om icke-diskriminering. Vi har den
principen ndr det géller mdnniskor som kommer fran andra ldnder att
man har samma rattigheter och skyldigheter som alla andra. Det &r en
grundprincip i svensk flyktingpolitik liksom i svensk integrationspolitik.
D& maste man fraga sig: Om vi har férsérjningsansvar for vissa mann-
iskori det hdr landet men inte for andra, hur gar det ihop? Det drinte en

helt okomplicerad fraga (Riksdagens protokoll 2005/06:97).

Darmed lamnades fragan om forsérjningskrav, och de olika forslag och synpunkter
som kommit fran de bada utredningar som vi har refererat, darhan.

| riksdagsvalet i september 2006 kom en borgerlig alliansregering till makten. | fe-
bruari 2008 tillsattes en sadrskild utredare for att undersoka mdajligheten att inféra
forsorjningskrav for anhoriginvandring, och forslaget presenterades i december
samma ar. Detta forslag skilde sig pd nagra viktiga satt fran de som varit uppe i
debatten tidigare. For det forsta stalldes enbart krav pa att anknytningspersonen
skulle kunna forsorja sig sjalv (dvs., inte ocksa den familjemedlem som ansékan
gdllde). For det andra omfattade férslaget ocksa krav pa ordnad bostad som villkor
for anhériginvandring — narmare bestamt skulle anknytningspersonen kunna visa
att han eller hon hade en bostad stor nog for sig sjdlv och den/de familjemedlem/
mar som ansékan gallde.

Ocksa argumentationen skilde sig fran tidigare forslag. Férsorjningskravet presen-
terades som ett sdtt att framja integration. Dels sades kravet skapa ett positivt
incitament och motivation for nyanldanda att snabbare integreras pa svensk arbets-
marknad.4 Dels sades integrationen for familjemedlemmar som kom genom anhori-
ginvandring underldttas om dessa anldnde till "ordnade férhallanden” i betydelsen
att anknytningspersonen redan etablerat sig pa arbetsmarknaden och hade en
bostad som var stor nog for hela familjen (prop. 2009/10:77; jfr SOU 2008:11).

Socialdemokraterna, Vansterpartiet och Miljopartiet var kritiska mot reformen och
motsatte sig bilden av familjedterférening som en beldning som skulle sporra ny-
anldnda att snabbare och béttre uppna integration. De hdvdade att integrationen
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tvartom skulle bli lidande av att ménniskor inte fick dterférenas med sin familj.
Mojlighet till anhoriginvandring var enligt dem istéllet att betrakta som en néd-
vandig forutsattning for lyckad integration. Standpunkten framfordes dven att det
var fordomsfullt att utga fran att nyanldnda inte skulle anstrdanga sig att komma
in pa arbetsmarknaden om det inte fanns ett uttalat krav pa dem att géra detta
(Socialforsakringsutskottet 2009).

Men férsorjningskravet var omstritt ocksa inom alliansregeringen. Det slutliga re-
geringsforslaget, som blev klart forst ett ar efter utredningsbetankandet, i decem-
ber 2009, var ett resultat av harda férhandlingar (se t.ex. Dagens Nyheter 2008;
2009). Enligt det ursprungliga utredningsforslaget var svenska medborgare; per-
soner som bott mer an fyra ar i Sverige samt personer som fatt asyl som flyktingar
enligt Genévekonventionen undantagna kravet (SOU 2008:11). | det slutliga reger-
ingsforslaget aterfanns ytterligare undantag. Férsorjningkravet skulle for det forsta
inte gédlla ansdkningar som involverade minderériga barn. Fér det andra féreslogs
en mindre krdavande formulering betraffande undantag vilket innebar att undantag
skulle kunna beviljas om det foreldg “sarskilda skal” (inte ”synnerliga skdl” som
utredningen hade foreslagit) (prop. 2009/10:77). Riksdagen antog forslaget.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att 2010 ars forsorjningskrav var forsta
gangen Sverige inforde en tydlig koppling mellan individers integrationsprestatio-
ner (i betydelsen etablering pa arbets- och bostadsmarknaden) och deras maijlig-
het att fa forenas i landet med en utldndsk familjemedlem. Pa ett principiellt plan
var detta en betydelsefull férandring, dven om de manga undantagen gjorde att
den praktiska betydelsen av reformen blev marginell.’

Danmark

| Danmark inleddes vid millennieskiftet en period av successiva atstramningar
av existerande regler samt formulering av en rad nya krav och villkor, som sam-
mantaget forvandlade den danska anhdriginvandringspolitiken till en av Europas
allra tuffaste.s Ar 2000 stramade den socialdemokratiska regeringen &t reglerna
for anhoriginvandring. | debatten var socialdemokratiska kommunpolitiker nagra
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av de tongivande roster som kopplade samman anhdriginvandring med problem
som ghettoisering, arrangerade dktenskap och ett allt hdgre tryck pa de lokala val-
fardsstatsinstitutionerna. Gallande regler for anhoriginvandring sades innebara att
daligt integrerade invandrare tillats ta in en utlandsk make vilket ytterligare forvar-
rade integrationsproblemen. En av de reformer som nu inférdes var ett sa kallat
anknytningskrav som innebar att for att en make skulle beviljas anhgriginvandring
maste paret som helhet ha ”atminstone lika stor” anknytning till Danmark som till
nagot annat land (Lov nr. 424, 2000). Samtidigt infordes ocksa ett krav pa att an-
knytningspersonen hade en bostad som var stor nog for hela familjen, preciserat
som 20 kvadratmeter per person (Bech, Borevi och Mouritsen 2017).

Efter 2001 ars val kom en liberalkonservativ regering till makten med Dansk
Folkeparti som permanent stodparti. Den restriktiva migrations- och integrations-
politiska trenden antog nu helt nya dimensioner. Ar 2002 infordes striktare villkor
for att beviljas permanent uppehallstillstand - vistelsetidskravet férlangdes fran
tre till sju ar och dessutom inférdes krav pa att klara ett test i danska spraket.”
Denna fordandring hade stor betydelse for mojligheterna for anhoriginvandring.
Sedan tidigare gdllde som regel att anknytningspersonen maste ha haft permanent
uppehallstillstand i minst tre ar.2 Med tanke pa det tuffare vistelsetidskravet for
uppehallstillstdnd maste alltsa en tredjelandsmedborgare vdanta sammanlagt tio ar
pa att kunna ansdka om familjedterférening (7+3 ar). 2002 ars atstramningspaket
innebar dven inférande av den sd kallade 24-arsregeln, som betydde att makars an-
sokningar om uppehallstillstand avslogs om ndgon av parterna var yngre dn 24 ar.
Vidare utvidgades det sa kallade anknytningskravet (som alltsa inférts 2000): paret
som helhet mdste nu kunna visa att de hade stdrre anknytning till Danmark &n till
nagot annat land (dvs. inte bara lika stor), och kravet skulle ocksa omfatta danska
och nordiska medborgare. Likasa utvidgades forsérjningskravet for invandring av
makar/sambor till att omfatta dven personer som hade danskt eller nordiskt med-
borgarskap och dem som hade fatt uppehallstillstdnd i Danmark av skyddsskal.
Anknytningspersonen maste dven kunna bevisa att hon eller han hade tillrackliga
medel for att forsorja sin maka/make samt ldmna en bankgaranti pd 50.000 danska
kronor som férsdkran i det fall den anhdriga skulle komma att behdva ekonomiskt
bistand fran det offentliga (Bech, Borevi och Mouritsen 2017).9
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Atstramningarna hade som uttalat mal att minska antalet anhériginvandrare vilket i
sin tur motiverades med att det var en kategori som ansags l6pa sarskilt stor risk att
bli beroende av valfardsstod och ddrmed forvdrra Danmarks integrationsproblem. |
regeringsforslaget redovisades rdkneexempel somvisade att arbetslosheten bland
invandrare och deras barn dramatiskt skulle 6ka om sysselsattningsgraden lag kvar

pé dagens niva och om invandringen fortsatte som tidigare (Lovforslag 2002:152) .°

Ett viktigt motiv varvidare att verka for en férdndring av de dktenskapsmonster som
innebar att invandrare och deras barn tenderade att hamta dktenskapspartner fran
sitt eller fordldrarnas ursprungsland. Enligt en studie framtagen vid regeringskans-
liet var andelen av de utomeuropeiska invandrare och deras barn som valde att
gifta sig med en i utlandet bosatt person i stort sett oférandrad under perioden
1994-1999 (den ldg pa ca 48 procent) vilket dberopades som stdd for att en 24-ars-
regel behdvdes. Problemet med dessa dktenskap ansags vara att de reproducerade
traditioner och vdrderingar som stod i konflikt med det danska samhallets normer
och som motverkade integration:

Erfaringen har vist, at integrationen er sarlig vanskelig i de familier,
hvor man i generation efter generation henter sin aegtefzlle til Danmark
fra sit eget eller sine foraeldres hjemland. Det er hos herboende udlan-
dinge og danske statsborgere med udenlandsk baggrund et udbredt
agteskabsmgnster, at man bl.a. som fglge af pres fra foraeldrene gifter
sig med en person fra hjemlandet. Mgnstret er med til at fastholde de
pagealdende i en situation, hvor de i hgjere grad end andre oplever pro-
blemer med isolation og utilpassethed i forhold til det danske samfund.
Mgnstret er saledes medvirkende til at vanskeligggre integrationen af
nyankomne udlandinge hertil landet (Lovforslag 2002:152).

Slutligen motiverades ocksa 24-arsregeln som ett satt att skydda unga kvinnor mot
att genom tvang eller 6vertalning gifta sig med ndgon mot sin vilja. Regeringen me-
nade att ju dldre man var desto battre kunde man stéd emot press fran familj eller
andra. Syftet med forslaget var alltsa att ”beskytte unge mod et pres i forbindelse
med indgdelse af agteskab og samtidig at friggre de unge fra et pres for at forklare
over for udleendingemyndighederne, at de gnsker agtefaellesammenfgring, selvom
dette i virkeligheden ikke er tilfeldet” (Lovforslag 2002:152).
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Smapartierna pa vansterflanken — Socialistisk Folkeparti, Kristelig Folkeparti och
Enhetslistan — motsatte sig 24-ars-regeln med argumentet att man inte kunde ac-
ceptera begransningari myndiga personers frihet att gifta sig. Som en representant
fran Socialistisk Folkeparti uttryckte det i Folketinget: ”Vi har i Danmark 18 ar som
myndighedsalder. Vi vil ikke veere med til at seette den alder op, hverken til 19, 20
eller 24 ar” (Folketingets protokoll 2001/2:2). Socialdemokraterna var beredda att
stodja 24-ars-regeln eftersom den ”sende et klart lovgivningssignal om, at unge
skal have ret til self at veelge den aegtefzelle, de gnsker sig” (Folketingets protokoll
2001/2:2), men var samtidigt mycket kritiska till att kravet skulle omfatta ocksa
danska medborgare. Men integrationsminister Bertel Haarder (Venstre) menade att
just den aspekten var helt central for att komma &t de problem man var ute efter:
”Det er dette med, at det ogsa gaelder danske statsborgere, som betyder noget, for
andengenerationsindvandrere erjo typisk danske statsborgere, og det er der, vi har
de problemer, vi taler om” (Folketingets protokoll 2001/02:2). Ministern forklarade
vidare varfor framfor allt invandring av utlandska makar och sambor var en utma-
ning for det danska samhallet:

Men 24-ars-kravet er jo ogséd ngdvendigt for at undga, at generation ef-
ter generation viderefgrer integrationsproblemerne, for narden ene ag-
tefeelle er arrangeret til Danmark, vil vedkommende have meget svaert
att fa job; vedkommende vil veere fremmedsproget; sproget i hjemmet
vil vaere det fremmede sprog og ikke dansk, og ogsa naste generation
af bgrn vilvokse op og have vanskeligt ved at klare sigi det danske sam-
fund, specielt hvis foraeldrenes eneste livsgrundlag er bistandshjaelp
(Folketingets protokoll 2001/02:2).

Utvidgningen av anknytningskravet var ocksa en nédvandig atgard for att 24-ars-
regeln skulle ”fa effekt”. | dagsldget kunde en ung kvinna t.ex. tvingas att dka till
sitt (eller fordldrarnas) hemland for att gifta sig, bara for att vanta dar tills bada
uppfyllde alderskravet (24 ar) och kunde anséka om uppehallstillstand i Danmark.
Med det utvidgade anknytningskravet vore detta inte langre mojligt, resonerade
ministern, eftersom paret skulle fa avslag pa sin ans6kan med hanvisning till att de
nu fatt starkare anknytning till det andra landet, &n till Danmark.
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Efter kritik mot att anknytningskrieteriet drabbade dven "riktiga” danskar, exempel-
vis utlandsdanskar som st6tt pa problem da de efter tjanstgoring utomlands velat
atervdnda till Danmark med sin utldndska familj, modifierades regeln genom en
reform 2003. Undantag fran anknytningskravet skulle nu géras for makar/sambor
som haft danskt medborgarskap i minst 28 ar eller bott i landet oavbrutet 28 ar samt
danskar som bott i landet sedan de var barn (Bech, Borevi och Mouritsen 2017).

Ar 2005 inférdes ett krav att anknytningspersonen maste underteckna en dekla-
ration om att gora sitt basta for att aktivt medverka till att maken och eventuella
medféljande barn genomférde sina sprakkurser och integrerade sig till det danska
samhdllet. En bonus inférdes ocksa, som gick ut pa att nar den invandrade familje-
medlemmen klarat av slutprovet i danska, alternativt fatt sitt diplom for aktivt del-
tagande i danskundervisningen, sa reducerades det obligatoriska garantibelopp
som referenspersonen var skyldig att tillhandahalla till halften, fran 7ooo till 3.500
Euro (Ersbgll 2010, 123).2

Vid sidan om skérpta krav for anhoriginvandring av makar/sambor inforde den
liberal-konservativa regeringen dven regler som gjorde det svarare forvissa utland-
ska medborgare att 4 tillstand att aterforenas med sina barn. Ar 2004 infordes en
forsta begransning som innebar att enbart barn under 15 ar hade ratt till familjeater-
férening, medan barn 6ver 15 arenbart skulle beviljas familjeaterférening om speci-
ella omstandigheter talade for det. Reformen motiverades som ett satt att géra det
svarare for fordldrar med invandrarbakgrund att skicka sina barn till ursprungslan-
det for att genomfora religiosa studier och "omskolning” (genopdragelsesrejser).
Undantag skulle dock kunna goras for tonaringar som studerade till yrken som pas-
sade Danmarks arbetsmarknadsbehov, t.ex. civilingenjorer eller yrken inom natur-
kunskap, teknologi och medicin (Lovforslag 177, 2004). Socialdemokraterna och
partierna pa vansterkanten kritiserade reformen for att den stred mot hdnsynen till
barnets basta (Udvalget for Udlaendinge- og Integrationspolitik 2004).

| samma lag infordes en regel om att ”barnets potential for integration i Danmark”
skulle avgora huruvida uppehallstillstand skulle beviljas ellerinte. Regeln géllde da
ett minderarigt barn ansokte om att aterférenas med en i Danmark bosatt foralder,
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om det hade gatt tva ar sedan denna férélder fatt uppehallstillstand i Danmark, och
den andra fordldern fortfarande bodde i barnets hemland. Integrationspotentialen
beddmdes med hanvisning till hur lange barnet vistats i Danmark respektive hem-
landet; huruvida barnet talade danska och hemlandets sprak samt huruvida bar-
nets erfarenheter hade influerats av danska varderingar och normer. Bedomningen
skulle dven bygga pa huruvida den i Danmark bosatta férdldern var vélintegrerad
och hade en stark anknytning till det danska samhallet. Podangen var att se till att
barnet ”har eller har mulighed for at opna en sadan tilknytning til Danmark, at der
er grundlag for en vellykket integration her i landet” (Ministeriet for Flygtninge,
Indvandrere og Integration, 2004).

Ar 2010 gjorde den liberal-konservativa regeringen en 6verenskommelse med
Dansk Folkeparti och lade fram ett atgardsforslag med ytterligare skarpningar av
anhdriginvandringen. Med héanvisning till finanskrisen och oro for sysselsattning
och viélfardssystemets bevarande inférdes kontroller och krav for att sa langt moj-
ligt enbart bevilja anhériginvandrare som sjdlva kunde bidra till den danska skat-
tebasen (snarare dn att bli vélfirdsmottagare). Med den liberala integrationsmi-
nistern Sgren Pinds ord handlade det om att “Danmark gnsker at tiltraekke udlaen-
dinge, som kan udvise medborgerskab og skabe vakst og velstand”. (Ministeriet
for Flygtninge, Indvandrere og Integration 2011). | policyprogrammet Nye tider, nye
krav deklarerade regeringen att:

De nuvarande reglerna for invandring av makar har haft en mycket mar-
kant och positiv effekt. Men eftersom det idag inte stélls krav pa den
utifran kommande utldnningens kvalifikationer, dr det fortfarande allt
for manga invandrade makar som har svarigheter att bli integrerade
och didrmed tillgodogora sig danska varderingar, och har svart att fa
intrdde pad den danska arbetsmarknaden. Darfor har tiden kommit for
att stdlla nya handfasta krav pa att en person som 6nskar forenas med
sin dkta maka har de integrationsrelevanta kvalifikationer som ocksa
g6r henne/honom i stdnd att bidra till det danska samfundet och pa sa
vis understddja integrationen och avtalsparternas mal om tillvaxt och
vélstand. (Nye Tider, Nye Krav, 2010 [min 6versattning]).
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Reformen bestod av nya restriktioner och krav som kan sammanfattas i fem punkter:

(1) Den sa kallade 24-arsregeln skulle "moderniseras” pa sa sétt att makar som
uppnatt aldersgransen dven maste uppfylla en rad ”nye handfaste krav” innan
anhdriginvandring kunde beviljas. Ambitionen var, som regeringen uttryckte det,
att man “ikke langere [skal] kunne vente sig til en £gtefellesammenfgring” (Nye
Tider, Nye Krav, 2010). Samtidigt skulle man gora undantag fran 24-arsregelen for
personer som fick extremt hdga kvalifikationspodng (se punkt 3 och 4 nedan).

(2) Det skulle for det andra bli svarare for en i Danmark boende utldndsk medbor-
gare som inte var fullt integrerad i samhallet och som inte hade etablerat sig pa
arbetsmarknaden ("fast tilknytning til arbejdsmarkedet”) att ta dit en make/sambo
fran utlandet. Utlandska medborgare som fatt permanent uppehallstillstand i
Danmark enligt tidigare regler maste, for att uppna de nya krav som nu stalldes
pd anknytningspersonen, genomga en ny kvalificeringsbedémning enligt de tuffare
krav som nu samtidigt infordes for beviljande av permanent uppehallstillstand.
Detta betydde att personen maste ha varit heltidsarbetande i mer dn tva och ett
halvt ar under de senaste 3 aren; ha genomfort ett spraktest i danska (Danskprgve
2, mellansvar nivd); inte ha tagit emot forsorjningsstdd under de senaste tre dren
samt inte ha varit démd for brott under senaste ett och ett halvt aren. Den ekono-
miska sakerhetsgarantin héjdes vidare fran 50 ooo kronor till 100 0ooo kronor.

(3) Vidare infordes ett podngsystem med kvalifikationskrav for att fa férenas med
make. Den utldndska parten maste na upp till ett visst antal poang pa en rad in-
tegrationsrelevanta kriterier som exempelvis utbildning, arbetserfarenhet och
kunskaper i sprak (och har var det enbart kunskaper i de nordiska spraken samt
i engelska, franska, tyska och spanska som gav podng). For att battre styra boen-
desammansittningen i utsatta boendeomraden (som i Danmark kallas for ”ghetto-
omraden ” ) delades vidare podng ut om paret kunde visa att de skulle bosatta
sig utanfor ett utsatt bostadsomrade, medan ett boende i nagot av de 24 “ghetto-
omraden” som identifierats av regeringen istdllet gav minus-poang.

(4) Sarskilt kvalificerade personer skulle snabbare kunna tillatas att ta en utlandsk
partner till Danmark, och kunde da ocksa undantas 24-arskravet. Men sadana un-
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dantag kunde bara komma i fraga om kvalifikationerna var synnerligen speciella
eller framstdende. | 6verenskommelsen namndes som exempel om den sdkande
hade en hogre utbildning fran ett av védrldens topp-20-universitet.

(5) Anknytningskriteriet skadrptes slutligen fran det tidigare kravet att paret som
helhet maste ha ”stérre anknytning till Danmark &n till ndgot annat land” till ett
krav pa att de hade "mycket storre anknytning till Danmark”. Detta innebar t.ex.
att den utlandska maken/sambon behdvde ha haft flera visumuppehall i Danmark
(ett enda visumuppehall var inte tillrackligt). Den sdkande skulle i samband med
visumuppehallet ocksa genomfdra en kurs i danska, pa egen bekostnad (Nye Tider,
Nye Krav 2010).

Socialdemokrater och Socialistiskt Folkeparti reserverade sig mot det nya lagfor-
slaget, som de menade var ond6digt byrakratiskt och ”som rammer socialt skavt,
og som rammer nogle danskere, som i mange ar har betalt skat og gjort deres
pligt i det danske samfund i forventning om, at de kunne blive familiesammenfgrt
med deres agtefalle, efter at begge er fyldt 24 ar” (Udvalget for Udlaendinge- og
Integrationspolitik, 2011). Systemet kritiserades for att pa ett orimligt satt tillata
anhoriginvandring enbart for de danskar som var vélutbildade och som hittade val-
utbildade utlandska partners: ”Det afggrende skal ikke vaere, hvor hgjtuddannet en
danskers xgtefzlle er, men om vedkommende har viljen til integration” (Udvalget
for Udlaendinge- og Integrationspolitik, 2011). Men dessa partier motsatte sig inte
integrations- och sprakkraven per se, eftersom dessa ansags fungera som ett satt
att hjdlpa invandrare genom att forbereda dem for utbildning eller arbetsmarkan-
den, och ddrmed se till att de undgick ett 6de dar de gomdes undan ”i en ghetto
uden uddannelse eller arbejde” (Kristensen och Krag 2010; jfr Bech, Borevi och
Mouritsen 2017).

Efter tio ar av skdrpta krav kom en socialdemokratisk regering med statsminister
Helle Thorning-Schmidt till makten 2011 (som satt fram till 2014). Den nya reger-
ingen lattade upp eller tog bort nagra av de tuffaste kraven som betydde en ater-
gang till hur det sett utinnan de senaste atstramningarna: Det kompetensbaserade
poangsystemet slopades helt, liksom ansdkningsavgifterna; sprakkraven sanktes
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till lagre-medel (Danskprave 1), och anknytningskravet dndrades sa att det kravdes
att paret hade ”st6rre anknytning till Danmark &n annat land” (inte mycket storre”
som var den regel som inforts av den liberal-konservativa regeringen). Vidare ater-
infordes kravet pa 50 ooo DKK i bankgaranti (alltsa inte 100 0oo DKK). Men 24-ars-
regeln forblev oférandrad liksom kraven pa sjalvforsorjning, anstéllningshistorik
och bostad.B

Vi kan sammanfattningsvis konstatera att fragan om anhériginvandring under lang
tid varit starkt politiserad i Danmark. Principer om likabehandling eller manskliga
rattigheter har blivit allt mer marginaliserade till forman for kontroll och selekte-
ring av invandrare med hanvisning till dansk ekonomi, kulturell och samhallelig
sammanhallning och identitet. Stravan att motverka arrangerade dktenskap och
vdrna unga kvinnors valfrihet kopplas samman med intresset av att kontrollera och
begransa invandringen och politiker diskuterar huruvida 24-arsregeln ”fungerar”,
bade for att aterta kontroll 6ver invandringen och for att bryta traditionen av ar-
rangerade dktenskap sa att fler unga oberoende unga invandrarkvinnor kan skapa

sina egna liv.

Norge

Fram till b6rjan av 2000 kunde utldandska medborgare som var bosatta i Norge ater-
forenas med familjemedlemmar inom kdrnfamiljen utan andra begransningar dn
vissa basala bostads- och forsorjningskrav. Ar 2004 presenterades ett utrednings-
betdnkande for ny utldnningslag som blev startskottet for en utdragen reformering
av norsk migrationspolitik, vilken dven inbegrep inférande av nya krav och villkor
for anhoriginvandring.# Utredningen innehdll en ingdende diskussion om hur gran-
serna for Norges konventionsbundna forpliktelser da det géller anhoriginvandring
skulle definieras, och vilket manoverutrymme staten hade att kontrollera denna
invandring. Utredningen fastslog dven att det fanns en koppling mellan reglerna
for familjeaterférening och asylinvandringens storlek och konstaterade att ”spars-
malet blir dermed om dette forholdet skal tillegges noen vekt pa familieinnvand-
ringsfeltet” (NOU 2004:20, 214)." Svaret var enligt kommissionen att da det géllde

61



<4

Karin Borevi

flyktingar (enligt Genévekonventionen) kunde begransningar i ratten till familje-
aterforening inte anvandas. For dem fanns ju inget annat alternativ att utva ratten
till familjeliv an genom aterférening i tillflyktslandet, och respekten for familiens
enhetidetilfeller hvor ett av familiemedlemmerne har rett til opphold i Norge i hen-
hold til vare internasjonale forpliktelser, ma vare en selvsagt forutsetning i norsk
familieinnvandringspolitikk” (NOU 2004:20, 214). F6r personer som fatt uppehalls-
tillstand av humanitdra skal var det enligt utredningen tankbart att begransa moj-
ligheten till familjeaterférening via krav.

En annan slutsats var att man borde géra en tydlig distinktion i utldnningslagen
mellan anhdriginvandring som géllde etablering av en ny relation & ena sidan och
aterforening av en redan existrerande familjerelation d@ den andra. F6r den forsta
kategorin hade staten ett betydligt stérre mandverutrymme att kontrollera in-
vandringen, eftersom nya relationer atnjot ett mycket svagare skydd utifran inter-
nationella konventioner. Det var enligt utredningen ocksa i férhallande till denna
kategori som de storsta problemen och utmaningarna fanns: problem forknippade
med tvangsaktenskap; problem med misshandel eller cyniskt utnyttjande av kvin-
nor fran fattigare lander som gifte sig med man bosatta i Norge samt problem med
skendktenskap som en strategi for att fa uppehallstillstand i Norge (NOU 2004:20,
212).

Problem forknippade med tvangsaktenskap dgnades stort utrymme, och utred-
ningen foreslog inférande av en 21-arsgréns, med hanvisning till att individen da
skulle ha uppnatt storre mognad och ddrmed &dven storre formaga att std emot
eventuell press fran familjen. Att ocksa dktenskap som baserades pa full frivillig-
het skulle drabbas av hojd dldersgrans uppmarksammades som en odnskad, men
anda nodvandig, konsekvens. Av detta skal tillbakavisade utredningen en 24-ars-
grdns, som den i Danmark, som en allt for langtgaende reform (NOU 2004:20, 247).
Medan Arbeiderpartiet stodde forslaget om alderskrav var de bada andra koali-
tionspartierna mer tveksamma (jfr Siim och Skjeie 2008). Vid en offentlig hearing
blev forslaget ocksa stark kritiserat. Reformen sades bland annat dven komma att
drabba personer som frivilligt ingick dktenskap och riskerade att ungdomar blev
skickade till sina fordldrars hemlander for att gifta sig och stanna kvar dar tills
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de uppnatt rétt alder (Ot.prp nr 75, 2007; Skjeie och Teigen, 2007). | regeringens
proposition om invandringspolitik 2007 fanns inte forslaget om hojd aldersgrans
med. Istédllet presenterades skarpta regler for forsorjningskrav med hanvisning till
liknande argument om individuell mognad — kraven skulle ”stimulere unga men-
nesker til 3 skaffe et eget fundament i livet gijennom utdanning og arbeid, noe som
vil gjgre dem mer uavhengige av familien i gkonomisk og praktisk henseende” (Ot.
prp nr7s, 2007, S. 203). | beslutet om ny utlanningslag, som gick igenom Stortinget
undervaren 2008, ingick inférandet av inkomstkrav som huvudregel fér anhérigin-

vandring medan detaljerna sedan specificerades i férordningar (Staver 2015).

Ar2008 presenterade regeringen ett 13-punkts-program for att minska asylinvand-
ringen till Norge, och i detta sammanhang aterkom man till vad 2004 ars utredning
ocksa diskuterat, att regler fér familjedterforening har en paverkan pa migrationen.
Nu inférdes en sa kallad fyra-ars-regel som riktades enbart mot personer som fatt
uppehallstillstand som flyktingar eller av humanitara skél. Om anknytningsperso-
nen hade uppehallstillstand av humanitdra skal villkorades all anhériginvandring
(savil familjeaterférening som etablering) med att han eller hon arbetat eller stude-
rat i Norge minst fyra ar, medan samma krav for en anknytningsperson som fatt up-
pehallstillstand som flykting enbart géllde betraffande sa kallad familjeetablering,
dvs. nya relationer (Besl.0.Nr. 72, 2009). Ar 2010 gjordes forsérjningskravet (under-
holdskravet) mer restriktivt — som ett satt att paverka den 6kade asyltillstromning-
en 2008 och 2009. Férandringarna gjordes via férordning (utlanningsforeskriften)
och innebar bland annat ett inkomstkrav pd motsvarande 252 472 NKK per ar och
ett krav pa att anknytningspersonen inte tagit emot social- eller arbetsloshetsstod

de senaste 12 manaderna (Innst. nr. 391 2015-2016, s. 53).

Sammantaget kan konstateras att ett viktigt inslag i den norska politiska debatten
underden period som ovan refererats (2004—2010) géllt vilket mandverutrymme in-
ternationella konventioner ger staten att begransa anhériginvandring. Malgruppen
for nya villkor och krav har framfor allt varit flyktingar och personer med humanitar
status och unga personer med minoritetsbakgrund, och syftet att minska asylin-
vandringen, framja integrationen och forhindra tvangsaktenskap.
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Forandringar efter den rekordstora
migrationen ar 2015

Den stora instromningen av asylsékande under 2015 ledde till migrationspolitiska
fordndringar runt om i Europa. Situationen i Danmark, Sverige och Norge utgor inte
nagot undantag, dven om Sveriges mottagande var dramatiskt hdgre dn detigrann-
landerna. Under hela 2015 anldnde sammanlagt omkring 163 ooo asylsdkande till
Sverige (Migrationsverket 2015), 31 000 till Norge (UDI 2016) och 21 ooo till Danmark
(Udleendingestyrelsen 2015). Den stora invandringen av asylsdkande 2015 ledde till
nya politiska forslag i alla tre l@nder. Det finns stora likheter bade i de forslag som
laggs ochivilka argument som anférs. En dominerande forestéallning i den politiska
debatten dr att invandringen av asylsokande behver kontrolleras och begrdnsas
for att undvika valfardsstatlig kollaps och kaos. Men medan Danmark och Norge
kan sdgas fortsatta pa en redan inslagen vag — de beslut som tas har foregatts av
flera ars restriktiva reformer — utgor hsten 2015 ett invandringspolitiskt paradigm-
skifte for Sverige. Nedan redogér jag for vilka reformer for anhériginvandring som
infordes i direkt anslutning till 2015 ars stora asylinvandringen i de tre ldnderna,
och hur dessa motiverades.

Sverige

Den stora asylinvandringen hdsten 2015 utldste en rad politiska initiativ i Sverige.
Den 23 oktober2015 presenterades en 6verenskommelse mellan alla riksdagsparti-
er utom Vansterpartiet och Sverigedemokraterna” om "nddvandiga insatser for att
sakra formagan i det svenska mottagandet av asylsokande och starka etableringen
av nyanlanda”. Det angivna syftet var "att skapa ordning och reda i mottagandet,
en battre etablering och att ddmpa kostnadsdkningarna” (Regeringen 2015). En
central deli 6verenskommelsen var att asylsokande tillfalligt enbart skulle beviljas
tidsbegransade uppehallstillstand (alltsa inte permanenta uppehallstillstand, som
var géllande huvudregel).® Kvotflyktingar, ensamkommande barn och personer
som tillhdrde en barnfamilj skulle enligt 6verenskommelsen emellertid undantas

fran den nya regeln (Regeringen 2015).
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Vad gillde majligheter till familjedterférening angavs att ”vid tillfalliga uppehalls-
tillstand ska flyktingar, alternativt skyddsbehovande och 6vriga skyddsbehévande
ha en rétt till familjeaterférening motsvarande den som galler enligt EU-ratten”
(Regeringen 2015). Givet de ovan ndmnda undantagen kan vi konstatera att 6ver-
enskommelsens implikationer for familjedterférening var relativt sma: i praktiken
var det enbart kategorin "alternativt skyddsbehévande makar/sambor utan min-
derariga barn” som enligt férslaget skulle mista mojlighet till familjeaterférening.
Sexpartioverenskommelsen inneholl ytterligare en atgard med konsekvenser for
anhoriginvandring: for nyetablerade relationer (ibland dven kallat ”snabba an-
knytningar”) skulle undantagen fran férsérjningskraven slopas, vilket innebar
att ocksa svenska medborgare; medborgare i annan EES-stat eller Schweiz samt
personer som haft permanent uppehallstillstand i landet sedan minst fyra ar om-
fattades av kravet. Den uppmarksamma ldsaren kanske minns att den svenska
Anhoriginvandringskommittén ar 2005 motiverat forslag om forsérjningskrav for
just nyetablerade relationer som ett satt att motverka tvangsaktenskap (och i bade
Danmark och Norge var som vi sett detta ett centralt argument). Nagra motsvarande
motiv ndmndes emellertid inte i sexpartioverenskommelsen. | det korta dokumen-
tet redovisades 6ver huvud taget inte skdlen for atgarderna narmare, utéver den
inledande programmatiska férklaringen att forslagen ansags nddvandiga ”for att
sakra formagan i det svenska mottagandet av asylsokande och stdrka etableringen

av nyanlanda”.z°

Den 24 november, bara en manad efter sexpartioverenskommelsen, presenterade
regeringen (Socialdemokraterna och Miljopartiet) ett nytt initiativ till &ndrade reg-
ler. Det uttalade syftet var att minska antalet asylsokande till Sverige. | likhet med
sexpartioverenskommelsen var ett av huvudférslagen en tillfdllig lagéndring som
gick ut pa att i princip enbart bevilja tempordra uppehallstillstand till asylsokande.
Men regeringsforslaget var betydligt merlangtgdende dn den tidigare partiverens-
kommelsen eftersom det enbart var kvotflyktingar som skulle undantas atstram-
ningen. Beslut om vilken skyddsgrund som lag till grund for asyl blev nu vidare helt
avgorande for om en person skulle fa mojlighet till familjeaterférening. Personer
som beviljades status som konventionsflyktingar skulle fa ett tredrigt uppehalls-
tillstand, som innebar majlighet till familjedterférening, forutsatt att ansékan lam-
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nades in inom tre manader efter beslutet om asyl. Personer som beviljades uppe-
hallstillstdnd som alternativt skyddsbehovande skulle beviljas uppehallstillstand
enbart ett ar i taget (senare kom detta att dndras till 13 manader) och i princip inte
alls ha majlighet att beviljas familjedterforening (senare 6ppnades upp for indivi-
duell prévning).

Forslagen om forsdrjningskrav var vidare mer langtgaende d@n de som man kom-
mit fram till i sexpartioverenskommelsen ménaden innan. Medan den senare gatt
ut pa att undantagen fran detta krav slopades enbart fér ansékningar som gallde
nyetablerade parrelationer, féreslog regeringen nu att tillfalligt slopa undantagen
aven for familjedterférening av etablerade par. Kravet utvidgades dessutom till att
gdlla inte bara anknytningspersonens férmaga att forsorja sig sjalv, utan ocksa att
ansvara for inresande familjemedlem/mars férsérjning. Fyra kategorier var emel-
lertid undantagna detta forsérjningskrav, namligen aknytningspersoner som (1) var
kvotflyktingar; (2) barn under 18 ar; (3) hade lamnat in sin asylans6kan fore 24 no-
vember 2015 (dvs. det datum da regeringen informerade om att den tillfélliga lagen
skulle inféras) eller (4) hade beviljats asyl som flykting (enligt Genévekonventionen)
och ldmnat ansékan om familjedterférening senast tre manader efter detta beslut
(prop. 2015/16:174).*

Regeringens forslag till tillfdllig lag innehdll dven en férdandring av reglerna betraf-
fande dldersgrins. Utlanningslagen (5 kap. 17-17b §8§) anger ett antal situationer
ddr undantag fran bestimmelsen om makars och sambors rétt till uppehallstand
far géras. En sddan situation &r om ndgon av parterna ar under 18 ar.?2 Regeringen
foreslog nu att denna aldersgrans skulle dndras, sa att personer som beviljats asyl
med grund i den tillfalliga lagen kunde nekas familjeaterférening med en make om
ndgon av parterna var under 21 ar. | likhet med Gvriga forslag presenterades inga
andra skal for detta forandringsforslag an att det for att minska asylinvandringen
till Sverige var nédvandigt att "anpassa de svenska reglerna till minimiunivan enligt
EU-rdtten och internationella konventioner” (prop. 2015/16:174).

Manga remissinstanser riktade massiv kritik mot regeringsférslaget, bland annat
for att det sades strida mot manskliga rattigheter och skulle komma leda till kon-
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traproduktivt resultat d& det géllde integration (prop. 2015/16:174). De féreslagna
atstramningarna i asylpolitiken — och sarskilt den géllande ratten till familjeater-
forening — skapade stark intern kritik inom regeringspartierna, inte minst inom
Miljopartiet (se t.ex. Aftonbladet 2016, Sveriges Radio 2016). Men fragan splittrade
dven de borgerliga partierna. Medan Moderaterna stéllde sig bakom atstramning-
arna var Centern, Kristdemokraterna och Liberalerna kritiska till att man frangatt
partidverenskommelsen fran oktober 2015, inte minst punkten om att barnfamiljer
skulle ges ratt till familjeaterforening oavsett pa vilken grund uppehallstillstan-
det beviljats. Sverigedemokraterna kritiserade lagf6rslaget for att vara ”for lite,
for sent” medan Vansterpartiet, slutligen, motsatte sig det helt och och hallet
(Socialférsdkringsutskottet 2016). Riksdagen fattade den 21 juni beslut om att anta
den tillfalliga lagen och den tradde i kraft en manad senare, den 20 juli 2016.

En enda motivering lag till grund fér den nya lagen, och det var att Sverige temporart
maste anpassa sin migrationslagstiftning till EU:s miniminiva for att begransa asyl-
invandringen. Argument som i andra lander dberopats som motivering till skdrpta
regler for anhdriginvandring — att det dr positivt for integrationen eller ett satt att
forhindra tvangsaktenskap — lyste alltsa med sin franvaro. Ett exempel dar fran-
varon av sadana andra typer av argument blir extra tydligt ar i fraga om den till-
falliga lagens fordandring av dldersgréns (fran 18 till 21 ar) for ndr Migrationsverket
far neka familjeaterférening av makar/sambor. | propositionen refererades till en
remissinstans som efterlyst fortydliganden kring detta, givet att familjedterforen-
ingsdirektivet ger medlemsstater ratt att inféra en hogre aldersgrans an myndig-
hetsalder (dock ej hogre an 21 ar) forutsatt att detta sker ”i syfte att garantera en
béttre integration eller forhindra tvangsdktenskap”. Nagra dylika skdl hade som
sagt inte redovisats av regeringen. | propositionen féljdes papekandet av en ge-
nerell deklaration att ”den enda [sic] skillnad som féreslas i den tidsbegrédnsade
lagen &r att dldersgransen hojs. Regeringen ser mot denna bakgrund inte behov
av nagra fortydliganden av lagtexten pa denna punkt” (prop. 2015/16:175).>> Som
vi sett tidigare ar det inget svenskt riksdagsparti (férutom SD) som havdat att hojd
aldersgrans ar en effektiv eller rimlig atgard for att framja integration, eller for att
motverka barn- eller tvdngsdktenskap. D3 propositionstexten inte ger ndgra som
helst indikationer pa att regeringen bytt asikt i denna fraga uppstar darfor ett slags
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vakuum i argumentationen: om inférande av 21-arsgrans inte motiveras som ett
satt att framja integration eller forhindra tvangsaktenskap (utan enbart som ett
satt att minska asylinvandringen), dr det da verkligen forenligt med familjeaterfor-

eningsdirektivet?

Danmark

| juni 2015 kom en liberal minoritetsregering till makten i Danmark med Dansk
Folkeparti, Liberal Alliance och Venstre som framsta stodpartier. Den nya regering-
en tog snabbt bort de lattnader i reglerna for anhdriginvandring som socialdemo-
kraterna infért under sitt regeringsinnehav (2011-2014). Sévél ansokningsavgiften
(pa 6000 DKK) och den hogre bankgarantin (100 ooo DKK) aterinférdes for famil-
jeinvandring av makar/sambor. Regeringen skarpte ocksa éterigen villkoren for att
beviljas permanent uppehallstillstdnd — med krav pd en hogre sprakexamen (B1/
B2 niva); krav pa heltidsarbete samt utdkat krav pa vistelsetid (fran 7 till 8 ar for
permanent uppehallstillstand). Tillsammans med kravet att en anknytningsperson
maste ha haft permanent uppehallstillstdnd minst tre arinnebar det att en utlandsk
medborgare i Danmark nu maste vanta minst elva ar (8+3) pa att en ansdkan om
familjedterférening skulle uppfylla tidskraven.?+ Kortare vistelsetidskrav for famil-
jeaterforening gallde dock for personer som beviljats uppehallstillstand av skydds-
skal: flyktingar enligt Genévekonventionen var undantagna vistelsetidskrav och
alternativt skyddsbehdvande maste ha vistats i landets minst ett ar for att kunna

beviljas familjeaterférening.

Som reaktion pa den stora 6kningen av asylsokande presenterade den danska
regeringen och dess stodpartier i januari 2016 ett lagforslag med ytterligare
skarpningar av asylpolitiken. Den del av atstramningarna som fick mest medialt
genomslag var bestammelsen att polisen skulle kunna konfiskera asylsékandes
védrdesaker dver ett visst varde. Men dven pa omrddet familjedterforening foreslogs
nya skadrpningar. Flyktingar skulle nu sjélva sta for kostnaderna for att transportera
familjen till Danmark, och personer som beviljats uppehallstillstand som alterna-

tivt skyddsbehovande skulle behdva vanta tre ar (istéllet for som tidigare, ett ar)

68



<4

Del 2: Debatt om politik for anhériginvandring i Sverige, Danmark och Norge

innan de uppfyllde tidskraven for en ansdkan om familjeaterférening (Lovforslag
87, 2016).

Behovet att fa ned antalet invandrare var den helt dominerande angeldgenheten i
den danska debatten. Aven Socialdemokraterna férsvarade att kraven for familjed-
terférening skarptes i forhallande till vad som géllt da de satt i regeringen med ar-
gumentet att det skulle framja integrationen (Information, 2015). | en 6verenskom-
melse mellan Socialdemokraterna och Dansk Folkeparti betonades dven "vdlfard
framfor familjesammanforing” for att forklara att medel inte skulle satsas pa att
forkorta handldggningstiderna for familjedterforening, eftersom det skulle kunna
leda till att kommunerna fick mindre pengar till férskolor och sjukhus (Berlinske
Tidene, 2016a).

Andra oppositionspartier, mdnniskordttsorganisationer, etc. protesterade mot den
tre-ariga vanteperioden for personer som beviljats skydd som alternativt skydds-
behdvande som de menade skulle leda till mycket negativa effekter inte minst for
barnen, och som skulle gora att familjemedlemmar som var kvar i eller i ndrheten
av krigszoner tvingades genomlida fruktansvarda umbdranden eller till och med
d6 medan de vantade pa att fa aterforenas med sin familj. De ifrdgasatte dven att
de ytterligare inskrankningarna var forenliga med internationella konventioner om
manskliga rattigheter. Invandringsminister Inger Stgjberg sade sig vara medveten
om att dtstramningarna befann sig i granslandet for vad som var tillatet enligt in-
ternationella konventioner ”vi er gaet til kanten af konventionerne, og det er kor-
rekt, at der er en procesrisiko i forhold til spgrgsmalet om familiesammenfgringer”.
Men, fortsatte hon “det er en risiko, jeg ervillig til at [ebe.” (Information, 2016). Den
danska regeringen forsvarade regelférandringarna som del av ett atstramningspa-
ket som syftade till att géra Danmark mindre attraktivt for asylsékande, med det
overgripande malet att forsvara den danska vélfardsregimen — med statsminister
Lars Lekke Rasmussens ord: ”De internationale svar er der ikke endnu. Tingene be-
vaeger sig maske i den rigtige retning, men det gar langsomt. Og mens vi venter, er
detvores opgave at passe pa Danmark” (Rasmussen citerad i Jyllands-Posten 2015;
jfr Bech, Borevi, Mouritsen 2017).
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Norge

AveniNorge ledde det stora antaletasylsdkande underhdsten 2015 till tstramning-
ar i rdtten till familjeaterforening. Den 3 december enades en majoritet i Stortinget
om en asyléverenskommelse med 18 forslag pa atstramningar av invandringspoli-
tiken for att begrdnsa invandringen till Norge (Stortingets anmodningsvedtak nr.
68, 2015).% | januari ndddes en 6verenskommelse mellan alla stortingspartier utom
Miljgpartiet De Grgnne och Socialistisk Venstreparti om ytterligare en rad dtstram-
ningar. Regeringen fick dven i uppdrag att férbereda ett lagforslag med bland annat
inskrankningar i ratten till familjeaterforening for flyktingar och alternativt skydds-
behovande (Stortingets anmodningsvedtak nr. 439, 12 jan. 2016).

| det regeringsférslag som snabbt arbetades fram, och gick ut pa remiss, féreslog
regeringen bland annat att forsorjningskravet for att beviljas anhériginvandring
skulle hojas (fran 250 ooo till 300 000 norska kronor) och att alla tidigare undantag
fran kravet skulle slopas (ndmligen: personer som fatt temporart eller permanent
uppehallstillstand som konventionsflykting, alternativt skyddsskal, humanitéra
skal, familjeinvandring). Inskrankningarna motiverades som en nédvandig atgard
med hdnvisning till "dagens of6rutsdgbara flyktingsituation”, och foreslogs gélla
under en tidsbegrénsad period (t.0.m. 31 december 2019). Inte minst férslaget att
dven konventionsflyktingar skulle omfattas av férsorjningskrav vackte ett rama-
skri, och en majoritet av remissinstanserna levererade stark kritik (prop. L 9o 2016,
86).

Regeringen stod emellertid fast vid sitt forslag, och forklarade i propositionen att
Norge — trots stora atstramningar — fortfarande féljde internationella forpliktelser:
Aven om praxis i s& gott som alla véstlander var att tillerkdnna konventionsflyk-
tingar ratt till familjeaterforening, sa innebar detta inte att landerna for den skull
var folkréttsligt bundna att respektera en sddan ratt, menade regeringen. EU-
landerna var visserligen skyldiga enligt familjeaterforeningsdirektivet att ge kon-
ventionsflyktigar sadan ratt, men av férarbetena till detta direktiv framgick inte
att det skulle foreligga nagon internationell sedvaneréttslig forpliktelse som gav
flyktingar ratt till familjeaterférening. Avgérande da direktivet antogs hade istéllet
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varit att det med hédnvisning till artikel 8 i Europakonventionen om méanskliga rat-
tigheteransdgs ”som rimligt och proportionerligt” att inféra en regel om flyktingars
ratt till familjeaterférening. Men, menade regeringen, detta var en bedémning som
knappast kunde sdgas vara giltigt langre: ”Situasjonen i Europa har endret seg dra-
matisk siden dette, og det er grunn til & tro at vurderingen hadde vaert annerledes
i dag.” (prop. L 90 2016, 80). Slutsatsen var att den statliga suverdniteten ”star
sterkt i disse sakene” och att manniskorattsforpliktelser bara helt undantagsvis
kunde innebdra begransningar i vilka villkor som kunde stéllas fér anhériginvand-
ring. Det viktiga var att géra en rimlig avvdagning mellan individuella och samhal-
leliga hansyn. Och den givna situationen gjorde att behovet att forsvara den norska
valfardsstaten och asylmottagningssystemet gjorde det nédvandigt att stalla krav
aven pa flyktingar enligt Genévekonventionen.2¢

Forslaget om att stdlla forsorjningskrav dven pa konventionsflyktingar; héja in-
komstkravet ytterligare samt krdva fem ars arbete och studier fick dock inte nagon
majoritet i Stortinget, da regeringspropositionen behandlades den 10 juni 2016. En
rad andra centrala dtstramningar gick ddremot igenom: bland annat inférdes ett
24-arskrav for drenden som géllde familje-etablering (med maojlighet till undantag i
de fall “det &r uppenbart att dktenskapet eller samlivet &r frivilligt”) och ett anknyt-
ningskrav som innebar att familjedterférening skulle ske i det land familjen som
helhet hade storst anknytning till. Regeringen fick dven i uppdrag att forbereda en
lagandring om att utlandska medborgare maste ha varit i arbete eller studier minst
sex ar innan deras familjemedlemmar kunde beviljas majlighet att flytta till Norge
(Lovvedtak 102 2016).

Slutligen ska vi kort redovisa de 6vervaganden betraffande 24-arskravet som pre-
senteras i propositionen. Kravet ska alltsa galla ansokningar om familjeetablering
for makar och sambor och syftar till att skydda unga personer fran att tvingas att
inga ett dktenskap mot sin vilja.?” | den forsta lagremissen hade foreslagits en ge-
nerell regel om att inte bevilja uppehallstillstand da ndgon av parterna var under
24 ar om det inte var "uppenbart att samlivet &r frivilligt”. Flera remissinstanser
invdnde att en sddan atgard skulle komma att drabba langt fler frivilliga dktenskap
dn sddana som involverade nagon typ av tvang. For att bemota invdandningen hade
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regeringen i sitt slutliga lagforslag infogat en precisering av ndr undantag skulle
goras. Det skulle betraktas som uppenbart att samlivet var frivilligt om dktenska-
pet “er inngatt mellom to parter som har opprinnelse i land eller omrader hvor man
i Europa ikke har erfaring med at tvangsekteskap forekommer” (prop. L 9o 2016,
112). Pa motsvarande satt skulle undantag fran 24-arsgransen géras om akten-
skapet "apenbart strider mot normene i de aktuelle kulturene, slik at det er helt
usannsynlig at familien eller andre har presset igjennom sitt gnske i valget av ekte-
felle”. Om ddremot bada parter hade sin bakgrund i land eller omraden "hvor det
er europeisk erfaring med at tvangsekteskap forekommer” skulle det vara svart att
overtyga myndigheterna om att ett dktenskap var frivilligt — det rackte da t.ex. inte
att bada parter forsdkrade detta i intervju med utlanningsmyndigheterna (prop. L
90 2016, 112).

Regeringen menade vidare att 24-arsgrénsen var forsvarbar dven om antalet avslag
av dktenskap som i sjdlva verket var frivilliga skulle komma att 6verstiga de som var
ettresultat av press ellertvang: Eftersom tvangsaktenskap var ett sa pass allvarligt
overgrepp maste skyddet av dem som utsattes vara det som prioriterades framfor
att personer oréattvist kunde komma att drabbas. En annan invdandning som flera
remissinstanser anfort mot forslaget var att det var daligt underbyggt och att det
saknades beldgg for att tvangsaktenskap for unga under 24 ar verkligen utgjorde
ett omfattande problem i Norge eller att dlderskrav var en effektiv atgard for att
motverka fenomenet. Regeringen holli princip med i denna kritik, men menade att
bristen pa dokumentation inte skulle sta i vagen da det fanns en dvertygelse om att
detta varen fungerande atgard: "departementet menerimidlertid at man likevel bgr
iverksete tiltak som man har tro pa virkningen av, selv om problemet er vanskelig &
dokumentere” (prop. 9o L 2016).

Sammanfattning

Ambitionen i denna del av rapporten har varit att bidra till att sdtta de senaste re-
gelfdrandringarna, som inférdes med den tillfdlliga lagen 2016, i ett jdmférande
perspektiv. Hur forhaller sig den tillfalliga lagen till hur politiken sett ut tidigare,
ochvilka slutsatser kan man dra da det géller jamforelser med Danmark och Norge?
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Framfor allt har vi hdr fragat oss vilka argument som anférs for att motivera dessa
senaste regelférandringar, och hur de forhéller sig till tidigare Gvervdaganden.

Den rekordstora invandringen av asylsékande under 2015 utloste policyreformer
och regelforandringari alla de tre nordiska landerna. Men medan forandringarna i
Danmark och Norge lag i linje med den policyutveckling som kunnat markas under
mycket (Danmark) eller ganska (Norge) lang tid, representerade de i Sverige vad
som kan beskrivas i termer av ett plotsligt migrationspolitiskt paradigmskifte.

Vad géller motivering for inférande av restriktiva reformer har fyra typer av argu-
ment varit vanligt forekommande i den politiska debatten i Danmark och Norge.

1. Krav och villkor motiveras som ett satt att frdmja integration, framfor allt ge-
nom att skapa incitament och motivation for den enskilde. Mojligheten att
aterforenas med en nadra familjemedlem sdgs fungera som ett slags belo-

ning” for den som lyckats uppna god integration.

2. Krav och villkor motiveras som ett satt att paverka maktférhallanden och be-
teenden inom familjen, och framfér allt fér att forhindra och forebygga fore-

komsten av arrangerade dktenskap, barndktenskap och tvangsaktenskap.

3. Krav och villkor motiveras som ett selektionsinstrument for att se till att be-
vilja intrdde bara for personer som beddms ha potential att integreras till mot-

tagarlandets samhalle och arbetsliv.

4. Krav och villkor motiveras som ett sdtt att begrdansa invandring av asylsdkan-
de, genom ett slags signalverkan som gar ut pa att undvika att ha mer férman-
liga regler an andra lander for att darmed forsoka forhindra att manniskor pa
flykt vdljer att soka asyli det egna landet.

Da det géllerden svenska policydebatten har de forsta tre argumenten anvénts i en-
bart liten utsrackning, ellervarit helt franvarande. Argument 1 (att inférande av krav
foranhoriginvandring skulle kunna framja nyanlandas integration genom att paver-

ka incitamentstrukturen) anvdndes av alliansregeringen infor inférandet av 2010
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ars forsorjningskrav, men med protester fran Socialdemokraterna, Miljopartiet
och Vansterpartiet som istéllet framhallit att mojligheten till anhoriginvandring ar
en forutsattning for integration. Argument 2 (att via begransningar i majlighet till
anhériginvandring paverka maktforhallanden inom familjen — och att sarskilt mot-
verka tvangsaktenskap) har i mycket liten grad férekommit i den tidigare svenska
policydebatten om regler och villkor fér anhoriginvandring och ar helt franvarande
i debatten som foregar inférandet av den tillfdlliga lagen 2016. Argument 3 (att
anvanda reglerna for anhdériginvandring som ett sétt att selektera sékanden som
anses latta att integrera) har inte varit framtradande i den tidigare svenska policy-
debatten, och ndmns inte helleri debatten som féljde pa hosten 2015. Den fjdrde ty-
pen av argument (att via dtstramningar av mojligheterna till anhériginvandring pa-
verka asylsokandes val av destinationsland) har forekommit tidigare i den svenska
policydebatten, men knappast varit framtradande. | regeringspropositionen om
den tillfalliga lagen ar det som vi sett inte bara den helt dominerande utan faktiskt

dven den enda motiveringen till de regelférandringar som infordes.

Slutnoter kapitel 4.

1.1 november 2015 bytte partiet namn till Liberalerna.

2. | partimotion 2014/15:2866 av Mattias Karlsson m.fl. (SD) begérdes t.ex. i yrkande 26 ett tillkdn-
nagivande om en rad krav for att bevilja uppehallstillstand fér anhdriga, varav ett dr att bada parter
ska vara dver 24 ar.

3. Ett viktigt undantag fran denna princip galler fér anhdriginvandring av makar/partners i nyetab-
lerade forhallanden vilka som regel beviljas ett tillfalligt uppehallstillstdnd pa tva ar. Detta kallas
ibland for ”tvaarsregeln”, och inférdes i Sverige ar1979.

4. Reformen presenterades som del av ett storre dtgdrdsprogram, med betoning pa “arbetslinjen”,
som alliansregeringen lanserat for att framja integration pa arbetsmarknaden och for att minska de
allt mer oroande klyftorna mellan infédda och invandrade.

5. Under det forsta dret var det mindre &n en procent av det totala antalet sékande som omfattades
av kravet (Migrationsverket 2016).

6. Men den restriktiva trenden hade startat redan pa 1990-talet, med bland annat striktare krav pa
forsorjningsansvar (se t.ex. Sainsbury 2012, 231).

7.Sedan 1998 géllde redan som villkor for att beviljas permanent uppehallstillstdnd att den sékande
genomgatt det obligatoriska introduktionsprogrammet.

8. Personer som fatt asyl som konventionsflyktingar var dock undantagna detta krav och kunde
snabbare beviljas familjeaterforening.
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9. Reformen innebar dven att mojligheten till anhdriginvandring for dldre fordldrari princip slopades
(Sainsbury 2010, 220).

10. Om ingenting gjordes pastods arbetslosheten hos invandrare i dldern 25-64 ar komma att 6ka
frdn 77.369 personer, ar 2000, till 194.500 personer, r 2021.

11. Ar 2003 infors ocksd ett slags ”snabbhetspremium” da det géller vistelsetidskravet fér permanent
uppehallstillstand, sa att en person som lyckas uppfylla stipulerade integrationskrav (t.ex. sjalvfor-
sorjning; trygg stéllning pa arbetsmarknaden; sérskilt stark anknytning till det danska samhallet ge-
nom exempelvis féreningsengagemang eller ldngre universitetsutbildning) kan beviljas permanent
uppehallstillstand redan efter tre eller fem &r (Ersbgll 2010, 122). Férdndringen paverkade ocksa
mojligheten till anhoriginvandring, eftersom en anknytningsperson som snabbare lyckas fa ett per-
manent uppehallstilltdnd ocksd snabbare kan tilldtas ta familjen till Danmark.

12. Atgarderna 4r del av den 6verenskommelse som tréffats mellan den liberal-konservativa reger-
ingen; socialdemokraterna och Dansk Folkeparti om genomférande av en integrationsplan "En Ny
Chance for Alla” dar nyanldnda invandrare gors skyldiga att signera ett integrationskontrakt och en
deklaration om integration och aktivt medborgarskap.

13. Bedémningen av barns integrationspotential (i fall dér 2 ar gatt sedan man kvalificerats att séka
familjedterforening med sitt barn och den andra férdldern bor i barnets hemland) skulle inte gélla
alla barn utan bara dem Gver 8 ar.

14. Detta skedde under 2005 — 2013 da socialdemokraten Jens Stoltenberg var statsministeri en koa-
litionsregering bestaende av Det norske Arbeiderparti, Sosialistisk Venstreparti och Senterpartiet.

15. En tydlig indikation pé detta hade man fatt i samband en uppgang i tillstromningen av irakiska
asylsokande fran oktober 1999, som avstannat tvdrt efter det att regeringen i februari 2000 beslutat
om tidsbegrdnsade arbetstillstdnd utan mojlighet till familjeaterforening for de asylsékande som
inte bedomdes ha skyddsbehov (men som dnda av praktiska skél inte kunde atervédnda till Irak).

16. Utredningen dvervéger ett vistelsetidskrav ("botidskrav”) for denna kategori — som ”i den grad
siktemalet er a pavirke asyltilstramningen, vil vaere betydelig mer virkningsfull enn den signalmessi-
ge effekten av et underholdskrav” — men kommer fram till att inte féresla detta (bl.a. darfor att det &r
negativt utifran ett integrationsperspektiv) (NOU 2004:20, 215).

17. Védnsterpartiet valde att inte delta i 6verenskommelsen och Sverigedemokraterna var inte tillfra-
gade.

18. Partioverenskommelsen innebar vidare att en person som lyckats bli sjalvforsorjande vid den
tidpunkt da det tempordra uppehallstillstandet [6pt ut skulle beviljas permanent uppehallstillstdnd,
oavsett huruvida skyddsskal da kvarstod, och att en person som efter tre ar fortfarande bedémdes
ha skyddsbehov skulle fa sitt uppehéllstillstdnd omvandlat till ett permanent.

19. Om det var barn inblandade skulle ju det 6verenskomna undantaget gélla, sa att de sdkande
beviljades permanenta uppehéllstillstdnd (och ddrmed hade ratt till familjeaterférening). Och om
en person som inte ingick i en barnfamilj beviljades temporért uppehallstillstdnd som flykting skulle
hon omfattas av familjeaterforeningsdirektivets stadganden om ratt att dterférenas med maka/
sambo.
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20. Férslagen om undantag fran forsérjningskrav da det géllde nyetablerade relationer presentera-
des — utan forklaring varfor — under rubriken ”insatser for att sékra det svenska asylsystemet”.

21. Ytterligare en atstramning kan namnas: fér uppehallstillstdnd som beviljats pa grund av anknyt-
ning finns i Utldnningslagen en regel som innebdr att det ska ga att forldnga uppehallstillstandet
dven om forhallandet har upphort innan den anhoriga har vistats i landet i fem ar — men regeringen
slari propositionen fast att, eftersom familjeaterforeningsdirektivet inte kraver en sadan regel, ska
regeln inte gélla for anhdriga [till personer som] som har beviljats uppehéllstillstdnd som hartidsbe-
grénsats enligt den tidsbegrénsade lagen (prop. 2015/16:174, 42).

22. F6érutom dldersgransen anges att uppehallstillstand farvéagras bl.a. om oriktiga uppgifter medve-
tet harldmnats eller omstandigheter medvetet fortigits som &drav betydelse for uppehallstillstandet,
om det rorsigom ettforhallande for skens skull, om utldnningen utgor ett hot mot allméan ordning och
sdkerhet, om makarna eller samborna inte lever tillsammans eller har sddan avsikt, om den person
till vilken anknytning aberopas eller utlanningen som sokt uppehallstillstand ar gift eller sambo med
nagon annan.

23. Regeringen anforde dven att vid bedémning av om uppehallstillstand ska vdgras sa ska hansyn
tas till utldnningens 6vriga levnadsomstédndigheter och familjeférhallanden — om parterna har ge-
mensamma barn eller huruvida de har mojligheter att aterférenas i ndgot annat land dr omstandig-
heter som da rdknas in.

24. Utldndska medborgare som lyckades uppfylla vissa sdrskilda krav kunde emellertid fa en snabb-
hetspremie och beviljas permanent uppehallstillstand redan efter 6 ar (Regeringen 2016).

25. Regeringen tillsatte den 18 december 2015 dven en expertutredning for att se pd vilka langsiktiga
konsekvenser hég invandring kan ha for samhallet, och vilka atgarder som kan bidra till snabb inte-
grering och arbetsdeltagande hos invandrare och flyktingar.

26. Det kan vara vdrt att notera att regeringen dven hdnvisade till likabehandlingsprincipen som ar-
gument for att konventionsflyktingar skulle understdllas samma krav som andra kategorier skydds-
behdvande: "Departementet mener hensynet til likebehandling taler for at konvensjonsflyktninger
og personer med subsidiaer beskyttelse skal ha samme rett til familieinnvandring [sic, dvs. ingen
ratt].” Man framholl dven att dtstramningen blev mer effektiv om bada kategorier omfattades och att
regelverket ddrmed blev mindre komplicerat (Prop L 90 2016, 91).

27. Aven mindre allvarliga former av press och dvertalning fran exempelvis familj och slikt, som
begrdnsade unga manniskors mojligheter att fritt vdlja sin partner, skulle férhindras genom hojt
dlderskrav.
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5. Avslutande diskussion och
policyreflektioner

Tva breda jamforande fragestallningar har vaglett denna studie. Den férsta var hur
2016 ars regeldndringar forhaller sig till géllande EU-ratt och till andra europeiska
landers regelverk. Den andra hur de argument som anfordes for att motivera 2016
ars forandringar forhaller sig dels till de 6vervdaganden som gjorts tidigare i Sverige,

dels till de resonemang som forts i vara grannlander Danmark och Norge.

Som tydligt illustreras i denna studie spelade jamférelsen med vilken politik som
fors av andra lander i Europa en viktig roll i motiveringen till inférandet av 2016
ars tillfalliga lag. Restriktionerna var enligt regeringen nédvédndiga ”for att antalet
asylsokande till Sverige ska begransas tillfalligt och for att fler ska ska asyliandra
EU-lander” (prop. 2015/16:174, 29). Ambitionen var att Sverige skulle anpassa sig
till miniminivdn enligt EU-ratten och internationella konventioner.

Den jamforande kartlaggningen, som gors i rapportens forsta delstudie, bidrar till
att konkretisera vad denna miniminiva kan sdgas innebéra da det géller anhéri-
ginvandring. Med hjdlp av jamférande lander-data fran MIPEX jamfdrs har hur
regelverket i EU:s 28 medlemslédnder plus Norge och Schweiz forhaller sig till den
lagstaniva som familjedterforeningsdirektivet tilldter i fraga om fyra typer av krav
och begransningar for anhoriginvandring. Analysen bekréftar i huvudsak den bild
som malas upp i debatten: Sveriges villkor fér anhériginvandring var tidigare mer
“generdsa” an vad direktivet tillater. Med den tillfalliga lagen har Sverige i flera
avseenden anpassat sig "nedat” till direktivets miniminiva och de mer restriktiva
regler som géller i flera andra europeiska léander. Kartlaggningen visade samtidigt
att Sverige positionerar sig nagot olika i fraga om de fyra kategorier krav som stu-
derades.
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Vad géller uppehdllstillstdnd ar den mest genomgripande férandringen med lagen
att asylsékande som beviljas temporara uppehallstillstand pa grund av skyddsbe-
hov med status som “alternativt skyddsbehovande” i princip inte langre har maijlig-
het att aterforenas med sin familj har. Sverige har ddrmed lagt sig pa vad som kan
beskrivas som direktivets lagstanivd. Aven om kommissionen uppmanar medlems-
staterna att anta bestdammelser som ger denna kategori liknande rattigheter som
flyktingar (Europeiska Kommissionen 2014, 25) sa innehaller inte direktivet nagot
absolut krav pa medlemsstaterna att géra sa. Har kan dven noteras att sa kallade
vistelsetidskrav inte aktualiserats i de senaste restriktiva forandringarna i Sverige.

Den tillfdlliga lagen innebar vidare en anpassning till vad som kan beskrivas som
direktivets lagstaniva vad galler aldersgréns for familjeaterférening av makar/
sambor. Férdndringen innebér att en person som beviljats uppehallstillstdnd enligt
den tillfélliga lagen kan nekas familjedterférening med en maka/sambo om nagon
av parterna ar under 21 ar (tidigare gallde 18 ar). Men har kan man hadvda att den
grund pa vilken Sverige motiverade regelandringen faktiskt gor att den strider mot
direktivets riktlinjer (dvs. att man har ldgger sig under EU:s miniminiva). Som jag har
redovisat i rapporten grundas den tolkningen pa att férarbetena till den svenska
regeldndringen inte anger ndgra andra skal for héjd dldersgrédns dn att man tillfalligt
maste minska antalet asylsokande till Sverige, medan direktivet tydligt anger att
medlemsstater farinféra hogre dldersgrans an 18 ar enbart om detta sker i syfte att
framja integration och férhindra tvangsaktenskap.

| fraga om krav pa forsérjning och bostad skarptes de svenska reglerna sa att en
anknytningsperson maste ha bostad och férsérjning ordnad bade for sig sjélv och
for den familjemedlem (eller de familjemedlemmar) som ansékan géller, samtidigt
som de manga undantag fran kravet som tidigare gallt i princip helt togs bort. Den
jamforande kartlaggningen pavisar har att det finns variationer mellan lander be-
trdffande hur restriktivt kraven pa forsorjning formuleras, och det ar darfor langt
ifran sjalvklart att beskriva det som att Sverige har lagt sig pa den absoluta mini-
minivan. Aven om Sverige med den tillfilliga lagen inférde betydande restriktioner
i sitt regelverk, sa finns det med andra ord fortfarande lander som tilldmpar tuffare
krav (och vars regelverk fallerinom ramen for EU-ratten).
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| frdga om krav pd att den som ansdker om att férenas med en anhorig ska genom-
fora ett sprdk- eller integrationstest fore inresa kan vi slutligen konstatera att detta
inte alls har varit ndgon aktuell fraga i den svenska policydebatten. Det dr dven en
omtvistad frdga i vad man dessa krav &r att betrakta som forenliga med familjea-
terforeningsdirektivet.

Hur forhaller sig da de argument som anférs som motiv for 2016 ars tillfélliga lag
till 6vervdganden som gjorts i vara grannlander respektive vid tidigare tillféllen i
Sverige?

Analysen av policyutvecklingen i Danmark visade att principer om méanskliga rat-
tigheter och likabehandling successivt blivit allt mer marginaliserade till férman for
kontroll och selektering av vilka anhériginvandrare som beviljas uppehallstillstand,
med hadnvisning till att den danska samhallsekonomin och vélfardsstaten maste for-
svaras — liksom en specifikt dansk kulturell och samhillelig identitet. Aven i Norge
har behovet av att forsvara valfardsstaten och samhallsekonomin under senare ar
motiverat flera restriktiva reformer, och i samband med 2015 ars invandring av asyl-
sokande har statens mandverutrymme att inom ramen for gallande internationella
forpliktelser begrdansa maojligheten till anhoriginvandring kommit att pressas till det
yttersta. Men medan 2016 ars reformer i Danmark och Norge lag i linje med den po-
licyutveckling som redan kunnat méarkas under lang tid kan de begrénsningar som

inférdes i Sverige samma ar inte beskrivas som annat &n ett dramatiskt trendbrott.

Som redan har ndmnts var det helt dominerande argumentet for de svenska at-
stramningarna att de var nddvdndiga for att minska asylinvandringen. Regeringens
bedomning var att Sverige maste anpassa sig till andra landers mer restriktiva
regelverk ”for att antalet asylsokande till Sverige ska begransas tillfalligt och for
att fler ska soka asyl i andra EU-lander” (prop. 2015/16:174, 29). | férarbetena till
den tillfalliga lagen presenterades det inte nagra ”positiva” argument till stod for
regelférandringarna. Det betyder ocksa att det inte framf6érdes nagra nya argument
och standpunkter, som avvek fran vad som tidigare gallt. Det var exempelvis inte
sa att atstramningarna i krav fér anhériginvandring motiverades som ett (nytt) satt
att frdmja integration. Tvdartom presenterade regeringen lagen som ett slags ndd-
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védndigt ont, med flera beklagliga konsekvenser, som dnda var motiverat givet den
akuta situationen.? En reflektion som kan géras dr att inte bara den skyndsamma
processen, utan ocksa sjdlva konstruktionen med en tillfallig lag (dar férutsattning-
en alltsa var att man efter tre ar skulle aterga till ordinarie situation), bidrog till att
regeldndringarnas vidare implikationer inte diskuterades.

Regler och politik for anhoriginvandring ar ett omrade som omfattar manga olika
aspekter och fragor och dar centrala varden star pa spel. Anhériginvandring handlar
om migrationspolitiska 6vervdaganden, men ocksa om fragor som rér medborgar-
skap, integration och ett samhdlles vdardegrund. Politik for anhoriginvandring kan
ocksa, pa ett kanske mer genomgripande satt &n manga andra migrationspolitiska
regelverk, ha en direkt paverkan pa fler befolkningskategorier an nyanlanda invand-
rare. En aspekt av 2016 ars forandringar, som varit mindre framtrddande i medie-
rapporteringen, dr exempelvis att bostads- och forsorjningskrav for anknytningsin-
vandring av make/sambo nu kommit att gélla alla som bor i Sverige. Det betyder att
den som t.ex. vill bilda familj hdar med en partner man traffat i utlandet i princip forst
maste ha tillgdng bade till en tillrackligt stor bostad (for ett par géller minst tva rum
och kok) och ekonomiska tillgdngar som racker for att forsorja bade sig sjélv och den
inresande. Regler som dessa skulle kunna tdankas aktualisera en rad fragor varda
att diskutera — t.ex. vilken betydelse invanares socioekonomiska situation kan eller
bor ha for deras majlighet att bilda familj eller leva tillsammans med den de dlskar.

Den tillfalliga lagen 2016 tillkom efter en mycket kort beslutsprocess praglad av en
turbulent host. For framtida policybeslut behdvs eftertanke, debatt och analys som
pa allvar tar i beaktande de olika principiellt viktiga fragor som anhériginvandring
involverar.

Slutnoter kapitel 5.

1. Ett sddant krav skulle innebdra att beviljande av en ansékan om familjedterférening, férutom att
anknytningspersonen har ett uppehallstillstand av viss typ och varaktighet, ocksa villkoras med att
anknytningspersonen lagligen vistats i landet under en viss specificerad tid.

2. | propositionen anfordes t.ex. att "regeringen delar remissinstansernas bedémning att forslaget
att uppehallstillstand ska tidsbegransas kommer att medféra negativa konsekvenser savil for den
enskilde som for myndigheter. Regeringen anser trots detta att det ar nédvandigt att tillfalligt infora
regler om tidsbegrdnsade tillstand”
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MIPEX-Indikatorer

FAMILY REUNION FOR FOREIGN CITIZENS

Do legally resident foreign citizens have a facilitated right to reunite in their
families (e.g. like nationals or EU citizens who move from one Member State to
another)?

ELIGIBILITY

Can all legally resident foreign citizens apply to sponsor their whole family (e.g.
like EU nationals)?

Residence period
Residence requirement for ordinary legal residents (sponsor)?
A) Noresidence requirement
B) <1vyear
Q) »iyear
Permit duration required
Permit duration required (sponsor)?
A) Residence permit for <1 year (please specify)
B) Permitfor1year (please specify)

C) Permit for>1year (please specify)
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Permits considered

Documents taken into account to be eligible for family reunion?
A) Anyresidence permit
B) Certain short-term residence permits excluded

C) Permanent residence permit, explicit ‘prospects for permanent resi-
dence’ required or discretion in eligibility

Eligibility for spouses and partners (average)
a. Partners

Eligibility for partners other than spouses:
a. Stable long-term relationship
b. Registered partnership or same-sex couples (as legally recognised in national

family law)
A) Both

B) Only one or certain groups of B (i.e. not all types of couples legally recog-

nised in national family law)
C) Neither. Only spouses.
b. Age limits
Age limits for sponsors and spouses
A) <Age of majority in country (18 years)
B) 18years,<21years (please specify age)
C) =21years (please specify age)
Minor children

Eligibility for minor children (<18 years)
a. Minor children

b. Adopted children

c. Children for whom custody is shared

92



Appendix

A) Allthree

B) Onlyaandb

C) Limitations on A or B limitations e.g. age limits <18 years (please specify)
Dependent parents/grandparents
Eligibility for dependent relatives in the ascending line

A) Allowed forall dependent ascendants

B) Restrictive definition of dependency (e.g. only one ground e.g. poor
health orincome or no access to social benefits)

C) Notallowed or by discretion/exception
Dependent adult children
Eligibility for dependent adult children

A) Allowed for all dependent adult children

B) Restrictive definition of dependency (e.g. only one ground e.g. poor
health orincome or no access to social benefits)

C) Notallowed or by discretion/exception
CONDITIONS FOR ACQUISITION OF STATUS

Do foreign citizen applicants for family reunion have to fulfil the same basic condi-
tions in society (e.g. like EU nationals)?

Pre-entry integration requirement (average)
Pre-entry integration requirement (average)
a. Pre-entry language form

Form of pre-departure language measure for family member abroad (if no require-
ment, skip to question 28c)

A) No Requirement OR Voluntary course/information (please specify which)
B) Requirement to take a language course

C0) Requirementincludes language test/assessment
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b. Pre-entry integration form

Form of pre-departure integration measure for family member abroad,
e.g. not language, but social/cultural (if no requirement, skip to question
29a)

A) None ORvoluntary information/course (please specify)
B) Requirement to take an integration course
C) Requirement to pass an integration test/assessment

c. Pre-entry exemption

Pre-departure requirement exemptions
a. Takes into account individual abilities e.g. educational qualifications
b. Exemptions for vulnerable groups e.g. age, illiteracy, mental/physical disability

A) Both ofthese (please specify)
B) One of these please specify
C) Neitherofthese

d. Pre-entry cost

Cost of language/integration requirement
A) No costs

B) Reduced costs e.g. state intervenes to lower price for applicants (please
specify amount)

D) Cost-covering or market costs
(please specify amount)

e. Pre-entry support
Support to pass pre-departure requirement
a. Assessment based on publicly available list of questions

b. Assessment based on free/low-cost study guide
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A Aandb
B) Aorb

C) Neitheraorb
f. Pre-entry courses

Which applicants are entitled to state-funded courses in order to pass the require-
ment?

A) Allapplicants

B) Some applicants (please specify)

C) None (only ad hoc projects)
Post-entry integration requirement (average)
Post-entry integration requirement (average)
a. In-country language form

Form of language requirement for sponsor and/or family member after arrival on
territory (if no requirement, skip to question 29¢)

Note: Can be test, interview, completion of course, or other for country of assess-
ments.

A)  No Requirement OR Voluntary course/information (please specify which)
B) Requirement to take a language course
C0) Requirementincludes language test/assessment

b. In-country language level

Level of language requirement

Note: Can be test, interview, completion of course, or other for country of assessments.

A) A1orlesssetasstandard
B) A2 setas standard
C) Biorhighersetas standard. OR no standards, based on administrative
discretion. (please specify which)
c. In-country integration form
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Form of integration requirement for sponsor and/or family member after arrival on
territory e.g. not language but social/cultural (if no requirement, skip to question 30)

A) No Requirement OR Voluntary course/information (please specify which)
B) Requirement to take an integration course
C) Requirementincludes integration test/assessment

d. In-country exemption

Language/integration requirement exemptions
a. Takes into account individual abilities e.g. educational qualifications

b. Exemptions for vulnerable groups e.g. age, illiteracy, mental/physical disability
A) Both ofthese (please specify)
B) One ofthese please specify
C) Neitherofthese
e. In-country cost
Cost of language/integration requirement
A) No costs

B) Reduced costs e.g. state intervenes to lower price for applicants (please
specify amount)

C) Cost-covering or market costs
(please specify amount)

f. In-country support
Support to pass language/integration requirement

a. Assessment based on publicly available list of questions
b. Assessment based on free/low-cost study guide

A Aandb
B) Aorb

C) Neitheraorb
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g. In-country courses

Which applicants are entitled to state-funded courses in order to pass the require-

ment?
A) Allapplicants
B) Some applicants (please specify)
C) None (only ad hoc projects)
Accommodation
Accommodation requirement
A) None

B) Appropriate accommodation meeting the general health and safety
standards

C) Furtherrequirements (please specify)
Economic resources
Economic resources requirement

A) None orat/below level of social assistance and no income source is ex-
cluded (please specify)

B) Higherthan social assistance and no income source is excluded

C0) Income source linked to employment or no use of social assistance
Cost of application
Costs of application and/or issue of status

A) None

B) Same as regular administrative fees and duties in the country (please
specify amounts for each)

C) Higher costs (please specify amounts for each)

SECURITY OF STATUS
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Do family members have the same residence and socio-economic rights as their

sponsor?
Right to autonomous residence permit for partners and children

Right to autonomous residence permit for partners and children at age of majority
(permit is renewable and independent of sponsor)

A) After<3years
B) After>3<5years

C) After>5years, upon certain conditions or no right (e.g. normal procedure

for permanent residence)

Right to autonomous residence permit in case of widowhood, divorce, separation,
death or violence

Right to autonomous residence permit in case of widowhood, divorce, separation,
death, or physical or emotional violence

A) Yes automatically

B) Yesbutonly on limited grounds or under certain conditions (e.g. after five

years of residence or more)
C) None
Access to education and training
Access to education and training for adult family members
A) Inthe same way as the sponsor
B) Other conditions apply (please specify)
C) None

Access to employment and self-employment
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A) Access to employment and self-employment
B) Inthe same way as the sponsor
C) Other conditions apply (please specify)
Access to social benefits
Access to social security (unemployment benefits, old age pension, invalidity ben-
efits, maternity leave, family benefits, social assistance)
A) Inthe same way as the sponsor
B) Other conditions apply (please specify)
C) None
Access to housing

Access to housing (rent control, public/social housing, participation in housing
financing schemes)

A) Inthe same way as the sponsor
B) Otherconditions apply (please specify)

C) None
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RADETS DIREKTIV 2003/86/EG
av den 22 september 2003

om ritt till familjedterforening

EUROPEISKA UNIONENS RAD HAR ANTAGIT DETTA DIREKTIV

med beaktande av Fordraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen, sirskilt artikel 63.3 a i detta,

med beaktande av kommissionens forslag (),

med beaktande av Europaparlamentets yttrande (%),

med beaktande av Europeiska ekonomiska och sociala kommit-

téns

yttrande (}), och

med beaktande av Regionkommitténs yttrande (), och

av foljande skal:

1)

1

3
4

() E
() E
() E
() E

100

For att gradvis inridtta ett omrdde med frihet, sikerhet
och rittvisa foreskrivs i Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen dels att det skall vidtas dtgérder
som syftar till att sikerstilla den fria rorligheten for
personer, och i samband ddrmed direkt relaterade
stoddtgirder avseende kontroller vid yttre granser, asyl
och invandring, dels att det skall vidtas dtgdrder som ror
asyl, invandring och skydd av rittigheter for tredjelands-
medborgare.

Atgirderna avseende familjedterforening bér antas i
overensstimmelse med den skyldighet att skydda
familjen och att respektera familjelivet som har stadfists
i en rad folkrittsliga instrument. Detta direktiv respek-
terar de grundliggande rittigheter och iakttar de prin-
ciper som erkdnns sdrskilt i artikel 8 i Europeiska
konventionen om skydd for de minskliga rattigheterna
och de grundliggande friheterna och i Europeiska unio-
nens stadga om de grundliggande rittigheterna.

Europeiska rddet erkinde vid sitt sirskilda mote i
Tammerfors den 15 och 16 oktober 1999 behovet av
tillnirmning av nationell lagstiftning om villkoren for
ritt till inresa och vistelse for tredjelandsmedborgare. 1
detta sammanhang fastslog Europeiska radet sirskilt att
Europeiska unionen bor sikerstilla en rittvis behandling
av tredjelandsmedborgare som lagligen vistas pd
medlemsstaternas territorium, och att en mer kraftfull
integrationspolitik bor syfta till att ge dem rattigheter
och skyldigheter som ir jimférbara med EU-medbor-
garnas. Europeiska rddet uppmanade darfor radet att, pa
grundval av forslag frin kommissionen, snabbt anta
rittsliga instrument. Behovet av att uppnd de mél som
faststilldes i Tammerfors bekriftades av Europeiska ridet
i Laeken den 14 och 15 december 2001.

C 116 E, 26.4.2000, s. 66, och EGT C 62 E, 27.2.2001, s. 99.

C 204, 18.7.2000, s. 40.

GT

GT C 135, 7.5.2001, s. 174.
GT

UT C 73, 26.3.2003, s. 16.

)

(10)

Familjedterforening 4r ett nodvindigt medel for att
mojliggora familjelivet. Familjedterforening bidrar till att
skapa en social och kulturell stabilitet som underldttar
tredjelandsmedborgarnas integrering i medlemsstaterna,
som dven frimjar den ekonomiska och sociala samman-
héllningen, vilket ir ett av gemenskapens grundliggande
mal enligt fordraget.

Medlemsstaterna bor sitta i kraft bestimmelserna i detta
direktiv utan diskriminering med avseende pd kon, ras,
hudfirg, etniskt eller socialt ursprung, genetiska egen-
skaper, sprék, religion eller Gvertygelse, politiska eller
andra &sikter, tillhorighet till en nationell minoritet,
formogenhet, fodelseort, funktionshinder, alder eller
sexuell liggning.

For att sikerstdlla skyddet for familjen och bevarandet
eller skapandet av familjelivet, bor de materiella villkoren
for utovandet av ritten till familjedterforening faststallas
enligt gemensamma kriterier.

Medlemsstaterna bér ha mojlighet att tillimpa detta
direktiv dven om alla familjemedlemmar anlinder till-
sammans.

Situationen for flyktingar bor ges sirskild uppmirk-
samhet med anledning av de skil som tvingat dem att
fly fran sitt land och hindrar dem frn att leva ett
normalt familjeliv ddr. Deras ritt till familjedterforening
bor ddrfor regleras av formanligare villkor.

Familjedterforening bor under alla omstdndigheter gilla
medlemmarna i kdrnfamiljen, det vill siga make/maka
och underériga barn.

Det ar upp till medlemsstaterna att avgora huruvida de
onskar tillita familjedterforening for slaktingar i rakt
uppstigande led, ogifta myndiga barn, ogifta eller regi-
strerade partners samt, nér det giller polygama hushall,
underdriga barn till ytterligare en make/maka och refe-
renspersonen. Att en medlemsstat beviljar familjedter-
forening for dessa personer skall inte paverka mojlig-
heten for de medlemsstater som inte godkadnner familje-
band i de fall som ticks av denna bestimmelse att inte
bevilja dessa personer behandling som familjemed-
lemmar nir det giller rdtten till vistelse i en annan
medlemsstat, enligt definitionen i relevant EG-lagstift-
ning.
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(11)  Ritten till familjedterforening bor utdvas i Gverensstim- Forenade kungarikets och Irlands stillning, och utan att

12

(14)

1s)

(16)

melse med de virden och principer som medlemssta-
terna erkdnner, i synnerhet betriffande kvinnors och
barns rittigheter, vilket motiverar att restriktiva dtgérder
kan inféras mot &terférening av familjemedlemmar i
polygama hushall.

Majligheten att begrinsa ritten till familjedterférening
for barn over tolv drs alder, vars primira bostad dr en
annan dn referenspersonens, ar avsedd att avspegla
barnens formaga till integrering i tidig alder och skall
garantera att de forvirvar den utbildning och de sprék-
kunskaper som krévs i skolan.

Det bor inrdttas ett system med forfaranderegler for
provning av ansokan om familjedterférening och for
familjemedlemmars inresa och vistelse. Dessa forfa-
randen bor vara effektiva och genomférbara i forhél-
lande till den normala arbetsbelastningen vid medlems-
staternas myndigheter, samt tillita insyn och vara
rittvisa for att ge de berdrda personerna adekvat
rattssakerhet.

Familjedterforening far vigras pd vederborligen motive-
rade grunder. I synnerhet bor den person som onskar
dtnjuta familjedterforening inte utgéra ett hot mot
allmin ordning och sikerhet. Begreppet allméin ordning
far inbegripa fallande dom for allvarligt brott. Det bor i
detta sammanhang noteras att begreppet allmin ordning
och sikerhet dven omfattar fall dd en tredjelandsmedbor-
gare tillhor en sammanslutning som stoder internationell
terrorism, stoder en sidan sammanslutning eller har
extremistiska sympatier.

Familjemedlemmarnas integrering bor frimjas. De bor
dirfor fa en sjdlvstindig stillning som 4r oberoende av
referenspersonen, sirskilt vid upplosning av familjeband
och partnerskap, och de bor fa tilltrade till undervisning,
anstillning och yrkesutbildning pd samma villkor som
den person med vilken de &terforenas, i enlighet med
relevanta villkor.

Eftersom madlen for den foreslagna atgirden, ndmligen
att infora en ritt till familjedterforening for tredjelands-
medborgare som skall utovas enligt gemensamma regler,
inte i tillrdcklig utstrickning kan uppnds av medlemssta-
terna och de dirfor, pd grund av atgirdens omfattning
eller verkningar, bittre kan uppnds pd gemenskapsniva,
kan gemenskapen vidta étgirder i enlighet med subsidia-
ritetsprincipen i artikel 5 i fordraget. I enlighet med
proportionalitetsprincipen i samma artikel gir detta
direktiv inte utover vad som dr nodvindigt for att uppnd
dessa mal.

I enlighet med artiklarna 1 och 2 i det till Fordraget om
Europeiska unionen och Férdraget om upprittandet av
Europeiska  gemenskapen fogade protokollet om

det péverkar tillimpningen av artikel 4 i nimnda proto-
koll, deltar dessa medlemsstater inte i antagandet av
detta direktiv, som inte dr bindande for eller tillimpligt i
dem.

(18) I enlighet med artiklarna 1 och 2 i det till Fordraget om
Europeiska unionen och Férdraget om upprittandet av
Europeiska  gemenskapen fogade protokollet om
Danmarks stillning deltar Danmark inte i antagandet av
detta direktiv, som inte 4r bindande for eller tillimpligt i
Danmark.

HARIGENOM FORESKRIVS FOLJANDE.

KAPITEL I

Allminna bestimmelser

Artikel 1

Syftet med detta direktiv r att faststilla villkor for utévandet
av ritten till familjedterforening for tredjelandsmedborgare som
vistas lagligen pa medlemsstaternas territorier.

Artikel 2

I detta direktiv avses med

a) tredjelandsmedborgare: personer som inte dr unionsmedbor-
gare enligt artikel 17.1 i fordraget,

b) flykting: tredjelandsmedborgare eller statslosa personer som
beviljats flyktingstatus enligt Genévekonventionen av den
28 juli 1951 angdende flyktingars rittsliga stdllning, dndrad
genom New York-protokollet av den 31 januari 1967,

c) referensperson: en tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i
en medlemsstat och som ansoker om familjedterforening,
eller vars familjemedlemmar ansker om familjedterfrening
for att forenas med honom/henne,

d) familjeaterforening: inresa och vistelse i en medlemsstat for
familjemedlemmar till en tredjelandsmedborgare som vistas
lagligen i den medlemsstaten, for att uppritthdlla familjeen-
heten, oavsett om familjebanden knutits fore eller efter refe-
renspersonens inresa,

o

uppehdllstillstand: varje tillstind som utfirdas av myndighe-
terna i en medlemsstat och som ger en tredjelandsmedbor-
gare ritt att vistas lagligt pd den medlemsstatens territorium
i enlighet med bestimmelserna i artikel 1.2 a i ridets férord-
ning (EG) nr 1030/2002 av den 13 juni 2002 om en
enhetlig utformning av uppehallstillstand for medborgare i
tredje land ('),

(') EGT L 157, 15.6.2002, s. 1.
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f) underdrig utan medfdljande vuxen: tredjelandsmedborgare eller
statslos person som 4r yngre dn arton dr och som anlinder
till medlemsstaternas territorier utan medféljande vuxen
som enligt lag eller sedvana ansvarar fér den underdrige, s&
linge som denne inte faktiskt tas om hand av en sidan
vuxen, eller en underdrig som limnas utan medféljande
vuxen efter att ha anldnt till medlemsstaternas territorier.

Artikel 3

1.  Detta direktiv skall tillimpas nir referenspersonen
innehar ett uppehéllstillstind med en giltighetstid pa minst ett
ar som utfirdats av en medlemsstat och har vilgrundade
utsikter att f& ett varaktigt uppehdllstillstind, om hans eller
hennes familjemedlemmar ar tredjelandsmedborgare, oberoende
av deras rittsliga stéllning.

2. Detta direktiv skall inte tillimpas nir referenspersonen

a) ansoker om att beviljas flyktingstatus och vars ansokan dnnu
inte har lett till ett slutligt beslut,

b) har tillstdnd att vistas i en medlemsstat med stod av ett
tillfalligt skydd eller som ansoker om tillstind att vistas i
medlemsstaten i avvaktan pa ett beslut om sin stillning,

o

har tillstdnd att vistas i en medlemsstat pd grundval av alter-
nativa skyddsformer enligt internationella forpliktelser,
nationell lagstiftning eller praxis i medlemsstaterna, eller
som har ansokt om uppehallstillstind av denna anledning
och som avvaktar ett beslut om sin stallning.

3. Detta direktiv skall inte tillimpas pd familjemedlemmar
till unionsmedborgare.

4. Detta direktiv skall inte paverka tillimpningen av forman-
ligare bestimmelser i

a) bilaterala och multilaterala avtal mellan gemenskapen eller
gemenskapen och dess medlemsstater & ena sidan och tredje
linder & andra sidan,

b) Europeiska sociala stadgan av den 18 oktober 1961, den
reviderade Europeiska sociala stadgan av den 3 maj 1987

och den europeiska konventionen om migrerande arbetsta-
gares rittsstillning av den 24 november 1977.

5. Detta direktiv skall inte pdverka medlemsstaternas méjlig-
heter att anta eller behdlla fsrméanligare bestimmelser.

KAPITEL II

Familjemedlemmar

Attikel 4

1. Medlemsstaterna skall, enligt detta direktiv och med iakt-
tagande av villkoren i kapitel IV och i artikel 16, tillita inresa
och vistelse for foljande familjemedlemmar:

a) Referenspersonens make/maka.

102

b) Underariga barn till referenspersonen och dennes make|
maka, inbegripet barn som har adopterats i enlighet med ett
beslut som har fattats av den berérda medlemsstatens
behoriga myndighet eller ett beslut som &dr automatiskt
verkstillbart enligt den medlemsstatens internationella
forpliktelser, eller som madste erkdnnas enligt internationella
forpliktelser.

ke

Underdriga barn, inbegripet adopterade barn, till referens-
personen om denne har virdnaden och barnen ir beroende
av honom/henne for sin forsorjning. Medlemsstaterna far
tillita familjedterforening foér barn som stir under
gemensam virdnad, under forutsittning att den andra vard-
nadshavaren har limnat sitt medgivande.

&

Underdriga barn, inbegripet adopterade barn, till maken|
makan om denne har virdnaden och barnen ir beroende av
honom/henne for sin forsorjning. Medlemsstaterna far tillata
familjedterforening for barn som stdr under gemensam
virdnad, under férutsittning att den andra vdrdnadshavaren
har limnat sitt medgivande.

Underériga barn enligt denna artikel fir inte ha uppndtt
myndighetsalder enligt den berérda medlemsstatens lagstiftning
och fér inte vara gifta.

Nar ett barn dr 6ver tolv dr och anlinder pd egen hand utan
resten av sin familj, fir medlemsstaterna med avvikelse fran
ovanstdende, innan de ger barnet tillstand till inresa och vistelse
enligt detta direktiv, préva om barnet uppfyller kriteriet for
integrering, om deras lagstiftning vid den tidpunkt dd detta
direktiv genomfoérs foreskriver en sddan prévning.

2. Medlemsstaterna fir i lag eller annan forfattning, enligt
detta direktiv och med iakttagande av villkoren i kapitel IV,
tilldta inresa och vistelse for foljande familjemedlemmar:

a) Slaktingar i rakt uppstigande led av forsta graden till refe-
renspersonen eller dennes make/maka, om sliktingarna ar
beroende av referenspersonen eller dennes make/maka for
sin forsorjning och saknar annat nodvindigt familjemissigt
st6d 1 ursprungslandet.

£

Ogifta myndiga barn till referenspersonen eller dennes
make/maka, om barnen av hilsoskal bevisligen inte kan
forsorja sig sjdlva.

3. Medlemsstaterna far i lag eller annan forfattning, enligt
detta direktiv och med iakttagande av villkoren i kapitel IV,
tillita inresa och vistelse for en ogift partner som ar tredjelands-
medborgare och som har ett vederborligen styrkt varaktigt
forhallande med referenspersonen eller for en tredjelandsmed-
borgare som har familjeband med referenspersonen i form av
ett registrerat partnerskap enligt artikel 5.2 samt for ogifta
underdriga barn, dven adopterade barn, samt ogifta myndiga
barn som av hilsoskil bevisligen inte kan forsorja sig sjilva, till
dessa personer.
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Medlemsstaterna fir besluta att registrerad partner skall
behandlas som make/maka i friga om familjeaterforening.

4. Nir det giller polygama hushéll dir referenspersonen
redan bor tillsammans med en make/maka pd en medlemsstats
territorium, skall den berérda medlemsstaten inte tillata familje-
aterforening for en ytterligare make/maka.

Med avvikelse fran punkt 1 ¢ fir medlemsstaterna begrinsa
familjedterforening av underdriga barn till ytterligare en make/
maka och referenspersonen.

5. For att garantera en bittre integration och férhindra
tvangsiktenskap fir medlemsstaterna krdva att referensper-
sonen och dennes make/maka skall ha uppnitt en viss lagsta
alder, och hogst 21 &r, innan maken/makan kan aterforenas
med referenspersonen.

6. Med avvikelse frdn ovanstdende fir medlemsstaterna
begira att ansokningar om familjedterférening for underdriga
barn skall limnas innan barnet har fyllt 15 r, sd som foreskrivs
i deras gillande lagstiftning vid datumet for genomforandet av
detta direktiv. Om ansokan limnas in efter det att barnet har
fyllt 15 ar, skall de medlemsstater som beslutar att tillimpa
detta undantag tillita inresa och vistelse f6r sddana barn av
andra skil dn familjedterforening.

KAPITEL IIl

Inlimnande och prévning av ansokan

Artikel 5

1. Medlemsstaterna skall avgéra om en ansokan till de
behoriga myndigheterna i den berérda medlemsstaten om
inresa och vistelse for familjedterforening skall limnas in av
referenspersonen eller av dennes familjemedlemmar.

2. Ansokan skall atfoljas av skriftliga bevis for familjebanden
och for att villkoren i artiklarna 4 och 6 och, i forekommande
fall, artiklarna 7 och 8 ir uppfyllda, samt bestyrkta kopior av
familjemedlemmarnas resehandlingar.

Om det dr lampligt for att styrka familjebanden, fir medlems-
staterna halla samtal med referenspersonen och dennes familje-
medlemmar och gora de utredningar som bedéms nodvindiga.

Vid provningen av en ansokan avseende referenspersonens
ogifta partner skall medlemsstaterna vid bedémningen av om
det finns ett varaktigt forhdllande beakta omstindigheter som
att det finns ett gemensamt barn, ett tidigare samboende, ett
registrerat partnerskap eller andra tillforlitliga bevis.

3. Ansokan skall limnas in och behandlas nir familjemed-
lemmarna vistas utanfor den medlemsstat pa vars territorium
referenspersonen vistas.

Med avvikelse frin denna bestimmelse fir en medlemsstat i
lampliga fall godta en ansokan som limnas in nir familjemed-
lemmarna redan befinner sig pd dess territorium.

4. S& snart som mojligt och under alla omstindigheter
senast nio manader efter det att ansokan har limnats in, skall
medlemsstatens behoriga myndigheter skriftligen underritta
den person som har ldmnat in ans6kan om beslutet.

Om provningen av ansokan dr av komplicerad natur, far tids-
fristen i forsta stycket i undantagsfall forlingas.

Ett beslut om avslag skall motiveras. Samtliga foljder av att ett
beslut inte har fattats nir tidsfristen i forsta stycket 16per ut
skall regleras i den berérda medlemsstatens nationella lagstift-
ning.

5. Vid provningen av ansokan skall medlemsstaterna ta
vederborlig hinsyn till att underdriga barns bésta skall komma i
frimsta rummet.

KAPITEL IV

Villkor for utévandet av ritten till familjedterférening

Artikel 6

1. Medlemsstaterna fir avsld en ansokan om inresa och
vistelse for en familjemedlem av hinsyn till allmin ordning,
sikerhet och hilsa.

2. Medlemsstaterna far dterkalla uppehdllstillstdnd eller avsld
en ansokan om fornyelse av uppehllstillstind for en familje-
medlem av hénsyn till allmén ordning, sikerhet och hilsa.

Nir medlemsstaten fattar relevant beslut skall den beakta,
forutom artikel 17, allvaret i eller typen av brott mot allmin
ordning eller sikerhet som familjemedlemmen begétt, eller den
fara som denna person utgér.

3. Den berérda medlemsstatens behoriga myndighet far inte
avsld en ansokan om fornyelse av ett uppehallstillstind eller
utvisa ndgon frdn territoriet endast pd grund av sjukdom eller
invaliditet som har uppkommit efter det att uppehéllstillstindet
utfardades.

Artikel 7

1. Nir ansokan om familjedterforening limnas in fir den
berérda medlemsstaten kréva att den person som har limnat in
ansokan ligger fram bevis for att referenspersonen har

a) en bostad som anses normal for en familj av jimforbar
storlek i samma omrade och som uppfyller medlemsstatens
gillande allminna bestimmelser om sikerhet och sanitira
forhallanden,

b) en sjukforsikring avseende alla risker som de egna medbor-
garna i den berorda medlemsstaten normalt omfattas av,
och som omlfattar referenspersonen och hans eller hennes
familjemedlemmar,
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¢) stabila och regelbundna fors6rjningsmedel som ar tillrack-
liga for att forsorja referenspersonen och hans eller hennes
familjemedlemmar utan hjilp frdn systemet for socialt
bistind i den berdrda medlemsstaten. Medlemsstaterna skall
bedoma dessa forsorjningsmedel med hénsyn till vilken typ
av medel det ror sig om och inkomsternas regelbundenhet,
och fir beakta nivan for minimiléner och -pensioner samt
antalet familjemedlemmar.

2. Medlemsstaterna fdr kriva att tredjelandsmedborgare
foljer integrationsétgirderna i enlighet med nationell lagstift-
ning.

Betriffande de flyktingar ochfeller flyktingars familjemed-
lemmar som avses i artikel 12 fir de integrationsdtgirder som
avses i forsta stycket inte tillimpas forrin de berorda perso-
nerna har beviljats familjedterforening.

Attikel 8

Medlemsstaterna far kriva att referenspersonen skall ha vistats
lagligen pa deras territorium under en period som inte fir
Gverstiga tva ar innan han eller hon kan édterforenas med sina
familjemedlemmar.

Om en medlemsstats gillande lagstiftning pd omrédet for famil-
jedterforening vid den tidpunkt dé direktivet antas beaktar
medlemsstatens mottagningskapacitet, fair medlemsstaten med
avvikelse frdn forsta stycket infora en vintetid pa hogst tre ar
mellan inlimnandet av en ansokan om familjedterférening och
utfardandet av uppehallstillstand f6r familjemedlemmarna.

KAPITEL V

Familjedterforening for flyktingar

Artikel 9

1. Detta kapitel skall tillimpas pd familjedterforening for
sddana flyktingar som erkinns av medlemsstaterna.

2. Medlemsstaterna far begrdnsa tillimpningen av detta
kapitel till flyktingar vilkas familjeband har etablerats fore
inresan.

3. Detta kapitel skall inte paverka regler om beviljande av
flyktingstatus f6r familjemedlemmar.
Artikel 10

1. Artikel 4 skall tillimpas pd definitionen av familjemed-
lemmar, med undantag av artikel 4.1 tredje stycket som inte
skall tillimpas pa barn till flyktingar.

2. Medlemsstaterna fér tillita familjedterforening for andra
familjemedlemmar 4n de som anges i artikel 4, om de dr
beroende av flyktingen for sin forsorjning.
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3. Om en flykting dr underdrig utan medféljande vuxen

a) skall medlemsstaterna tillita inresa och vistelse i familjedter-
foreningssyfte for hans eller hennes sliktingar i rakt uppsti-
gande led av forsta graden utan att tillimpa villkoren i
artikel 4.2 a,

b) fir medlemsstaterna tillita inresa och vistelse i familjedter-
foreningssyfte for hans eller hennes legala virdnadshavare
eller varje annan familjemedlem, om flyktingen inte har
ndgra slaktingar i rakt uppstigande led eller om de inte gér
att spara.

Artikel 11

1. Vad giller inlimnandet och provningen av ansokan skall
artikel 5 tillimpas, med forbehéll for punkt 2 i den hir arti-
keln.

2. Om en flykting inte kan styrka sina familjeband med
offentliga handlingar, skall medlemsstaten beakta andra bevis
for att sadana band foreligger enligt nationell lagstiftning. Ett
beslut om avslag pa ansokan fir inte uteslutande bygga pa
avsaknad av skriftlig bevisning.

Artikel 12

1. Med avvikelse frin artikel 7 fir medlemsstaterna i
samband med ansokningar som rér sidana familjemedlemmar
som avses i artikel 4.1 inte krdva att flyktingen och/eller dennes
familjemedlemmar skall styrka att flyktingen uppfyller villkoren
i artikel 7.

Utan att internationella dtaganden asidositts, fir medlemssta-
terna, om familjedterférening dr mojlig i ett tredje land med
vilket referenspersonen ochfeller familjemedlemmen har
sarskild anknytning, kriva de uppgifter som avses i forsta
stycket.

Medlemsstaterna far krava att flyktingen uppfyller villkoren i
artikel 7.1 om ansokan om familjedterfrening inte limnas in
inom tre ménader efter det att flyktingstatus har beviljats.

2. Med avvikelse fran artikel 8 fir medlemsstaterna inte
kriva att flyktingen skall ha vistats pd deras territorium under
en viss tid innan han eller hon kan terférenas med sina famil-
jemedlemmar.

KAPITEL VI

Inresa och vistelse for familjemedlemmar

Artikel 13

1. Sa snart ansokan om inresa f6r familjedterforening har
godkiints, skall den berérda medlemsstaten ge familjemedlem-
marna tillstdind till inresa. Den berérda medlemsstaten skall
dirvid pa alla sitt underltta for dessa personer att erhdlla de
viseringar som kravs.
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2. Den berérda medlemsstaten skall f6r familjemedlemmarna
utfirda ett forsta uppehallstillstind med minst ett ars giltig-
hetstid. Detta uppehallstillstand skall kunna férnyas.

3. Giltighetstiden for familjemedlemmens eller familjemed-
lemmarnas uppehallstillstand far i princip inte stricka sig lingre
an till och med det datum da referenspersonens uppehallstill-
stand loper ut.

Artikel 14

1. Referenspersonens familjemedlemmar skall ha samma ritt
som referenspersonen att f3 tilltrade till

a) utbildning,
b) anstillning eller egen féretagsverksamhet,

¢) yrkesvigledning, yrkesutbildning, fortbildning och omskol-
ning.

2. Medlemsstaterna fir enligt sin nationella lagstiftning
besluta pa vilka villkor familjemedlemmar fir utéva verksamhet
som anstillda eller som egenféretagare. I dessa villkor skall det
anges en tidsgrans som i inget fall far overskrida tolv ménader,
inom vilken medlemsstaterna fér undersoka situationen pé sin
arbetsmarknad, innan familjemedlemmar beviljas tillstind att
utova verksamhet som anstillda eller som egenforetagare.

3. Medlemsstaterna fir begrinsa tilltridet till anstillning eller
egen foretagsverksamhet for sddana slaktingar i rakt uppsti-
gande led av forsta graden eller ogifta myndiga barn som
omfattas av artikel 4.2.

Artikel 15

1. Senast efter fem ars vistelse, och under forutsittning att
familjemedlemmen inte har beviljats uppehallstillstand av andra
skil dn familjedterférening, har make/maka eller ogift partner
samt barn som har uppndtt myndig dlder ritt tll att efter
ansokan, om sd krivs, fi eget uppehdllstillstind som ir
oberoende av referenspersonens uppehillstillstind.

Medlemsstaterna far inskrinka beviljandet av det uppehéllstill-
stand som avses i forsta stycket till make/maka eller ogift
partner vid upplosning av familjebanden.

2. Medlemsstaterna far bevilja eget uppehallstillstind for
myndiga barn och sddana sliktingar i direkt uppstigande led
som omlfattas av artikel 4.2.

3. Om personer som rest in i medlemsstaten for familjedter-
forening blir dnklingarfdnkor, skiljer sig, separerar eller om
deras sliktingar i direkt upp- eller nedstigande led av forsta
graden avlider, fir de, efter ansokan, om sd krdvs, beviljas eget
uppehdllstillstind. Medlemsstaterna skall anta bestimmelser
som garanterar att oberoende uppehdllstillstaind utfirdas i
sarskilt 6mmande fall.

4. Villkoren for beviljande av eget uppehallstillstand och for
giltighetstiden for eget uppehallstillstand skall faststallas enligt
nationell lagstiftning.

KAPITEL VII

Pifoljder och rittsmedel

Artikel 16

1.  Medlemsstaterna fir avsld en ansbkan om inresa och
vistelse for familjedterforening eller, i férekommande fall, ater-
kalla ett uppehallstillstind eller avsla en ansokan om fornyelse
av uppehéllstillstind for en familjemedlem i féljande fall:

a) Om villkoren i detta direktiv inte dr uppfyllda eller inte
langre 4r uppfyllda.

Om referenspersonens tillgdngar vid fornyelse av uppehalls-
tillstdndet inte rdcker till utan hjilp frén den berdrda
medlemsstatens socialbidragssystem enligt artikel 7.1 ¢ skall
medlemsstaten  beakta familjemedlemmarnas bidrag till
hushéllets inkomst.

=

Om referenspersonen och dennes familjemedlemmar inte
eller inte lingre lever som gifta eller har ett fullstindigt
familjeliv.

o

Om det kan konstateras att referenspersonen eller dennes
ogifta partner dr gift med eller har ett varaktigt forhdllande
med en annan person.

2. Medlemsstaterna fir dven avsla en ansokan om inresa och
vistelse for familjedterforening, dterkalla ett uppehdllstillstind
eller avsla en ansokan om att fornya uppehallstillstindet om
det dr faststallt

a) att falska eller vilseledande uppgifter eller falska eller forfals-
kade handlingar har anviints, eller att tillstdnd har erhallits
genom vilseledande eller pd andra olagliga siitt,

=

att ett dktenskap eller partnerskap har ingdtts eller en adop-
tion har utférts uteslutande for att ge den berérda personen
mojlighet att resa in och vistas i en medlemsstat.

Nir medlemsstaterna gor en bedomning som giller denna
punkt fir de sdrskilt ta hinsyn till det faktum att dkten-
skapet eller partnerskapet ingicks eller att adoptionen
gjordes efter det att uppehallstillstandet utfirdades for refe-
renspersoren.

3. Medlemsstaterna far &terkalla ett uppehéllstillstand eller
avsld en ansokan om fornyat uppehéllstillstind for en familje-
medlem om referenspersonen inte lingre vistas i medlemsstaten
och familjemedlemmen 4nnu inte har ritt till eget uppehallstill-
stand enligt artikel 15.

4. Medlemsstaterna far utfora sirskilda kontroller nir det
finns vilgrundade misstankar om vilseledande eller skendkten-
skap, skenpartnerskap eller skenadoption enligt definitionen i
punkt 2. Sirskilda kontroller fir dven utforas ndr familjemed-
lemmars uppehallstillstdnd fornyas.
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Artikel 17

Om en ansbkan om familjedterforening avslds, om ett uppe-
héllstillstdnd dterkallas eller inte fornyas, eller om det beslutats
att referenspersonen eller dennes familjemedlemmar skall
utvisas, skall medlemsstaterna ta vederborlig hansyn till arten
och stabiliteten av den berorda personens familjeband och
varaktigheten av vistelsen i medlemsstaten samt férekomsten av
familjemassig, kulturell eller social anknytning till ur-
sprungslandet.

Artikel 18

Om en ans6kan om familjedterforening avslds, om ett uppe-
hallstillstdnd aterkallas eller inte fornyas, eller om utvisning
beslutas, skall medlemsstaterna se till att referenspersonen och/
eller dennes familjemedlemmar har ritt att ansoka om rittslig
provning.

Formerna och behorigheten for utévandet av den ritt som
avses i forsta stycket skall faststillas av de berérda medlemssta-
terna.

KAPITEL VIII

Slutbestimmelser

Artikel 19

Kommissionen skall med jimna mellanrum, och férsta géngen
senast den 3 oktober 2007, rapportera till Europaparlamentet
och radet om tillimpningen av detta direktiv i medlemsstaterna,
och vid behov foresld nédvindiga dndringar. Dessa dndringsfor-
slag skall vara prioriterade enligt artiklarna 3, 4, 7, 8 och 13.

Artikel 20

Medlemsstaterna skall sdtta i kraft de bestimmelser i lagar och
andra forfattningar som 4r nodvindiga for att folja detta
direktiv senast den 3 oktober 2005. De skall genast underritta
kommissionen om detta.

Nir en medlemsstat antar dessa bestimmelser skall de innehalla

en hdnvisning till detta direktiv eller atfoljas av en sddan

hdnvisning nir de offentliggérs. Narmare foreskrifter om hur

hinvisningen skall goras skall varje medlemsstat sjilv utfirda.
Artikel 21

Detta direktiv trader i kraft den samma dag som det offent-

liggrs i Europeiska unionens officiella tidning.

Artikel 22

Detta direktiv riktar sig till medlemsstaterna i enlighet med
Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen.

Utfdrdat i Bryssel den 22 september 2003.

Pa radets vagnar
F. FRATTINI
Ordférande
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Att aterforenas med nagon anhorig har sedan 1980-talet varit det vanligaste skalet
till att madnniskor fran lander utanfér Norden har beviljats ratt att bosatta sig i
Sverige. Anhoriginvandring innebar att personer som bor i ett land gér ansprak pa
att fa forenas med familjemedlemmar fran ett annat land. | Sverige inférdes i juni
2016 en lag om tillfdlliga begransningar av mojligheten att fa uppehallstillstand.
Den hédr rapporten handlar om politik for anhdriginvandring, vilket &r ett av de om-
raden ddr 2016 ars regelforandringar har fatt som storst inverkan. Rapporten satter
de senaste svenska forandringarna i ett jamférande perspektiv genom att analy-
sera hur 2016 ars regeldandringar forhaller sig dels till gdllande EU-ratt och dels till
overvdganden kring anhdriginvandringspolitik i Sverige, Danmark och Norge.

Rapporten dr skriven av Karin Borevi, docent och lektor i statsvetenskap vid Insti-
jonen for samhallsvetenskaper, Sodertdrns hdgskola och affilierad forskare vid
m fo kning om religion och samhdlle (CRS), Uppsala universitet.

Delegationen for migrationsstudier - Delmi - &r en oberoende
kommitté som initierar studier och formedlar forskningsresultat
som underlag till framtida migrationspolitiska beslut och for att
bidra till samhallsdebatten.
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