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Kritik mot Migrationsverket for att regeringsformens krav pa saklighet
inte iakttagits i tva drenden om uppehalls- och arbetstillstand

Beslutet i korthet: Migrationsverket avslog tva ansékningar om uppehalls- och
arbetstillstand. | besluten lyfte verket fram omstandigheter som var hanforliga till
stkandenas ombud. Verket gav varken ombudet eller hans huvudméan méjlighet att
yttra sig 6ver omstandigheterna inom ramen for de aktuella arendena.

JO konstaterar att skrivningarna om ombudet i de bada besluten rérde likartade
forhallanden och meddelades i ett tidsmassigt nara samband. Bagge besluten far,
nar de lases i ljuset av varandra, sagas insinuera att ombudet medverkar till att regler
om arbetskraftsinvandring for tredjelandsmedborgare kringgas. Det ena beslutet
innehéller dessutom n&got som kan tolkas som en mer eller mindre direkt anklagelse
om detta.

Omstandigheterna som rorde ombudet kommunicerades inte pa ett godtagbart satt
infér nagot av besluten. Bristen som foljde av detta blev desto stérre eftersom
uppgifterna synes ha paverkat utgangen i arendena. Saken kan ocksa ha medfért
konsekvenser for ombudets méjligheter att verka som advokat.

JO:s samlade beddmning &r att bristerna i Migrationsverkets handlaggning medférde
att besluten i dessa delar inte vilade pa ett tillrackligt hallfast underlag och att
regeringsformens krav pa saklighet inte iakttagits. JO ser allvarligt pa saken och
kritiserar Migrationsverket for handlaggningen.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 30 april 2021 férde advokaten AA fram
klagomal mot Migrationsverket och en beslutsfattare dér. Enligt honom hade
beslutsfattaren inte forhallit sig objektiv och saklig i arenden dér han varit
ombud och kommit med grundlésa pastaenden om honom. AA uppgav bl.a.
foljande.

Han agerar som ombud i arenden om uppehalls- och arbetstillstand, och da ofta
for bade arbetstagaren och arbetsgivaren. Migrationsverket har i beslut i tva
sadana arenden, den 17 februari respektive den 9 april 2021, lyft fram flera
omsténdigheter om honom som ombud som helt saknar relevans for sdkandenas

arenden.
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I besluten pastods att han medverkat till att kringga vissa regler for arbets-
tillstand. Anklagelserna ar mycket allvarliga och felaktiga och han har inte fatt
mojlighet att bemota dem. Eventuella synpunkter pa ett ombuds agerande som
sadant ska anmarkas pa i annan ordning och inte anges i enskilda sokandes
beslut.

Verket har lagt uppgifterna om honom till grund for avslag i respektive &rende
utan att kommunicera dem med sdkandena, och darmed har Migrationsverket
brustit i sin kommuniceringsskyldighet.

AA bifogade de aktuella besluten till anmalan.

I besluten sdgs att AA medverkat som ombud i ett antal &renden med s6kande
fran en specifik region i ett visst land, dar uppehallstillstandskort hamtats ut
utan att sokanden rest in i Sverige och paborjat anstéllningen. Beviljade tillstand
har i dessa fall aterkallats. | besluten uttalas att dessa omstandigheter bedoms
pakalla sarskild uppmarksamhet vid utredningen av ansokan. | beslutet fran
februari sags ocksa att AA:s medverkan i drendena talar for ett systematiskt
kringgaende av regler.

Utredning

JO uppmanade Migrationsverket att yttra sig dver anmélan och besvara ett antal
fragor.

Migrationsverket (stf. generaldirektoren) yttrade sig till JO den 15 november
2021, efter att berdrda befattningshavare fatt mojlighet att yttra sig.

Migrationsverket redogjorde for den réttsliga regleringen av arbetskrafts-
invandring for personer som ar medborgare i ett land utanfor EU:s
medlemslander (s.k. tredjelandsmedborgare) och pekade pa sitt ansvar for att
upptéacka oseriosa anstallningar och skenanstallningar. Forekomsten av sdana
anstéallningsformer kan riskera att skada systemets legitimitet.

Verket angav att det finns ett sarskilt utredningsansvar nar det galler vissa
angivna branscher och att det & myndigheten som har bevisbérdan for att
ett anstallningserbjudande upprattats uteslutande for att den sokande ska fa
uppehalls- eller arbetstillstand i Sverige. Beviskravet ar sannolikt. Vid
bedémningen kan det vagas in t.ex. om arbetsgivaren forekommit i andra
arenden som har bedémts som skenanstéllningar.

Migrationsverket redogjorde ocksa for ett system med s.k. certifierings-
dverenskommelser som kan anvandas for att forenkla handlaggningen i drenden
om arbetstillstdnd. Forfarandet kan anvéandas av féretag som har regelbundet
behov av rekrytering av tredjelandsmedborgare och forutsatter att foretaget en
gang om aret bl.a. redovisar sin ekonomi till Migrationsverket och lamnar in
ansokningar som inte kraver ndgon komplettering.

Verket redovisade darutéver foljande.



Dnr 3624-2021  Sid 3 (8)

AA har ansokt om att fa vara ett certifierat ombud och har i samband med
att han godkandes fatt information om att han, som certifierad aktor i
arbetstillstdndsarenden kommer att f6ljas upp med viss regelbundenhet.

Eftersom AA varit inblandad i flera bifallsbeslut dar personerna endast hdmtat ut
sina uppehallstillstandskort men aldrig tilltratt den sokta tjansten fann verket att
arenden dar AA var involverad i fortsattningen krdvde noggrannare kontroller.
AA levde darfor inte langre upp till forutsattningarna for att inga i den
certifierade &rendestyrningen.

Vilken information har Migrationsverket lamnat till AA?

Né&r AA blev certifierad fick han information om att uppféljning sker regelbundet
av de certifierade aktorerna ... AA informerades vidare nér uppfdljningen
startade. AA informerades &ven om att certifieringen upphort

och grunderna for det.

[Arende 1 med beslut i februari 2021, JO:s anm.]

Det aktuella arendet rér anstallning i en bransch som staller sérskilda
utredningskrav.

I det aktuella &rendet var det tydligt att arbetsgivaren inte hade tillrackligt god
ekonomi for att anstélla en medarbetare till den 16n som erbjéds. Personen hade
inte heller tillrackliga sprakkunskaper for att arbeta som butiksbitrade. Detta
utgor en indikation pa skenavtal.

Verket har ... granskat andra drenden, som haft samma ombud — AA. Av de
15 arbetstillstindsarenden som beviljats dar AA varit ombud &r det endast
fyra arbetstagare som rest in i Sverige och vars tillstdnd inte aterkallats.

Varfor tog beslutsfattaren fram de aktuella uppgifterna om AA?

Uppgifterna om AA fanns redan framtagna efter uppféljningen av
certifieringsforfarandet. Uppgifterna var kdnda och anvandes som en del i
det indikationsbaserade arbetet.

Informationen om &rendena som &r kopplade till ombudet &r relevanta i de
enskilda &rendena. Informationen forstarker bilden av sken och styrker — inte
bara att den aktuella arbetsgivaren &r oseriés — utan att det finns andra aktorer,
som erbjuder arbetstillstdnd som ett medel att kringgd EU:s och Schengens
inresekrav.

[Arende 2 med beslut i april 2021, JO:s anm.]

Aven detta drende ror anstéllning i en bransch som stéller sérskilda
utredningskrav.

[Omsténdigheterna kring bl.a. den aktuella arbetsgivaren, JO:s anm.] i
kombination med att ombudet agerat i 15 andra arbetstillstindsarenden som
beviljats dar endast fyra arbeten bedomts &kta medfor att det &ven i detta drende
finns tillrackliga skal for att bedoma att ansokan om arbetstillstand &r ett medel
att kringgd EU:s och Schengens krav.

Varfor redovisades uppgifterna om AA i beslutsmotiveringarna?

En ansokan kan avslas av manga olika skl. En del skal kan ldkas genom att

ny bevisning tillfors eller att olika atgarder vidtas i 6verklagandeskedet. Om
Migrationsverket bedomer att den aberopade anstallningen inte &r serids, att det
finns omstandigheter som tyder pa ett kringgdende av Schengens inreseregler
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eller att det ror sig om en skenanstéllning, ska ansokan avslas med hanvisning
till att de sammantagna omstandigheterna gor att de grundldggande kraven i
6 kap. 2 § forsta stycket utl&nningslagen inte ar uppfyllda.

I det ena drendet hade sokande inte gjort sannolikt att hen kan forsorja sig pa
anstéllningen. Det hade varit mojligt att avsla ansékan redan har, som
migrationsdomstolen gjort [med anledning av att beslutet dverklagats, JO:s
anm.]. Men, da hade Migrationsverket inte uppfyllt lagstiftarens krav pa att
utreda och motverka sken samt missbruk av regler. Migrationsverket har darfor
utrett och bedémt arbetsgivaren och dar funnit ménster som goér det majligt att
dra slutsatsen att anstallningsavtalet var upprattat i syfte att kringga reglerna for
uppehéllstilistind. Nar man dessutom lagger till historiken runt ombudet
framstar AA:s agerande som en del i ett planerat upplagg for att kringga
Schengens inreseregler.

For att kunna underkanna anstallningsavtalet och avsla ansokan med hanvisning
till att de sammantagna omstandigheterna gor att de grundldggande kraven inte
ar uppfyllda behdver samtliga omstandigheter redovisas. Beslutsmotiveringen
ska innehalla en klargérande motivering och myndigheten ska vara éppen med
vilka omstandigheter som legat till grund for besluten. Detta innefattar
omsténdigheter som vagts in vid bedémningen av sken. Mot bakgrund hérav har
aven ombudet och hans roll tagits med i motiveringen.

I de aktuella drendena om uppehallstillstand bedomdes uppgifterna om
AA redan vara kédnda for honom eftersom han nyligen avregistrerats fran
certifieringen. Verket sag darfor inte ndgot behov av att kommunicera det
med honom. Det finns i 13 kap. 9 § utlanningslagen ett undantag fran 25 §
forvaltningslagen nar utlanningen inte &r bosatt eller vistas i Sverige.
Uppgifterna kommunicerades darfor inte heller till de sékande.

AA kommenterade remissvaret och anférde bl.a. féljande. De féretag som

ar aktuella i de anmalda drendena ar seriésa. Aven de foretag som namns i

granskningen har verket bedomt som seridsa vid tidpunkten for besluten.

Rattsliga utgangspunkter
Regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska forvaltningsmyndigheter beakta allas
likhet infor lagen och iaktta saklighet och opartiskhet i sin verksamhet.
Bestammelsen ger uttryck for en allméngiltig offentligrattslig objektivitets-
princip.

Myndighetens avgorande far grundas enbart pa hansyn som enligt gallande
forfattningar far beaktas. Myndigheten far alltsa inte lata sig vagledas av andra
intressen &n sadana som den ska tillgodose och den ska halla sig till saken eller
med andra ord inte ta hansyn till ovidkommande omstandigheter. Bedémningen
maste vidare vara baserad pa ett hallfast underlag. (Se t.ex. JO 2022/23 s. 536,
dnr 6978-2021.)

Kravet pa saklighet och opartiskhet omfattar inte bara hur en sak rent faktiskt
har handlagts och vilka verkliga skal som ligger bakom ett beslut eller annat
handlande av en myndighet. Aven hur myndighetens agerande uppfattas ar av
betydelse. Redan risken for att andra kan uppfatta att saklighet och opartiskhet
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inte iakttas kan vara tillracklig for att hindra ett sadant forfarande (se Bull och
Sterzel, Regeringsformen [2019, version 4, JUNOY], s. 54 f.).

Generella bestammelser om handlaggning av &renden

En myndighet ska se till att ett arende blir utrett i den omfattning som dess
beskaffenhet kraver (se 23 § forvaltningslagen FL).

Innan en myndighet fattar beslut i ett &rende ska den, om det inte ar uppenbart
obehdvligt, underratta den som &r part om allt material av betydelse for beslutet
och ge parten tillfalle att inom en bestdmd tid yttra sig 6ver materialet (se 25 §
FL).

Myndigheternas skyldighet att kommunicera fyller en viktig funktion for att
avgorandena ska bli materiellt riktiga och for att den enskilde ska k&nna
fortroende for myndighetsutévningen. Det ar darfor grundlaggande att
myndighetens avgorande grundas endast pa material som parten fatt ta del av
och getts tillfélle att yttra sig 6ver. (Se prop. 2016/17:180 s. 154 f. och bl.a.
JO 2016/17 s. 42, dnr 2901-2015.)

Inom forvaltningsratten liksom inom rattsordningen i dvrigt galler principen
om fri bevisprévning. Den innebér bl.a. att myndigheterna vid prévningen fritt
far bedoma vardet av den framlagda bevisningen. (Se bl.a. Ragnemalm,
Forvaltningsprocessrattens grunder, 10 u. s. 111 f.)

Ett beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt
ska innehalla en klargérande motivering, om det inte &r uppenbart obehovligt.
En sadan motivering ska innehalla uppgifter om vilka foreskrifter som har
tillampats och vilka omsténdigheter som har varit avgérande fér myndighetens
stallningstagande. (Se 32 § FL.)

Utlanningslagens bestammelser om arbetstillstand

Arbetstillstand far ges till en utldanning som har ett anstallningsavtal, om
anstéllningen gor det méjligt for honom eller henne att forsérja sig och 16nen,
forsakringsskyddet och évriga anstallningsvillkor inte dr sdmre an de villkor
som féljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen (se
6 kap. 2 § utlanningslagen).

| arenden om arbetstillstand tillampas 25 § FL om kommunikation endast om
utlanningen ar bosatt eller annars vistas i Sverige (se 13 kap. 9 § utlannings-
lagen).

Beddmning
Granskningens inriktning

Av utredningen framgar att Migrationsverket gjort en fristdende utredning dar
man kommit fram till att AA inte levt upp till de krav som stalls for att fa vara
en del av certifieringssystemet. I sitt yttrande till JO har verket uppgett att det
bl.a. berodde pa att AA varit ombud i flera drenden dar sékandena hamtat ut
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sina uppehallstillstandskort men inte paborjat den anstallning som angetts i
ansokningarna.

Migrationsverkets stallningstagande i certifieringsfragan ligger utanfor min
granskning. Granskningen har i stéllet avsett Migrationsverkets handlaggning
och beslut i tva arenden som géllde uppehalls- och arbetstillstand for tredje-
landsmedborgare dar AA var ombud. Det saken narmare géaller & om det var
godtagbart att verket i besluten redovisade omstandigheter som var hanforliga
till AA.

Utgangspunkter

Né&r en myndighet fullgor sin utredningsskyldighet har den en stor frihet att
hamta in den utredning som myndigheten anser &r relevant och far — i enlighet
med den fria bevisprévningens princip — fritt beddma vérdet av det material
som finns tillgangligt.

Kravet pa saklighet och opartiskhet innebar dock att nagra ovidkommande
hansyn inte far tas och att ett stallningstagande inte far grundas pa ett underlag
som inte ar tillrackligt hallfast.

Omstandigheter som ar hanforliga endast till ombudet &r i de allra flesta fall
ovidkommande for sakfragan. Om en myndighet i ett undantagsfall &nda anser
att sddana omstandigheter kan vara av betydelse ska parten och ombudet
underrattas om detta och ges en méjlighet att yttra sig. Detta géller enligt min
mening oavsett om den kommunikationsskyldighet som foreskrivs i forfattning
ar mindre langtgaende. Myndigheten maste i sammanhanget vara tydlig med
vad som kommit fram och pa vilket satt det kan fa betydelse for bedémningen.
Myndigheten ska sékerstélla att de omstandigheter som det galler ar tillréckligt
underbyggda. Detta ar naturligtvis sarskilt viktigt i det fall ombudet &r en
advokat eller ndgon annan som yrkesmassigt upptrader som ombud.

Beslutsskalen ska pa ett fullstandigt och korrekt satt avspegla de 6vervaganden
som beslutsfattaren gjort. Myndigheten maste ocksa vara mycket omsorgsfull i
sina ordval, inte minst som ombudet inte kan angripa avgtrandet for egen del.

Som en generell princip galler dessutom att beslutsskal inte kan 6verklagas.

Migrationsverkets handlaggning stred mot kravet pa saklighet

Migrationsverket har i sitt yttrande betonat sin uppgift att upptédcka oseriésa
anstallningar och skenanstéllningar vid prévningen av arbetstillstand for
tredjelandsmedborgare. Detta synes ligga i linje med lagstiftarens intentioner
och ger inte anledning till nagra synpunkter fran min sida. Jag uppfattar inte
heller att AA invant mot detta. Det var alltsa foljdriktigt att uppgifter om de
tilltdnkta arbetsgivarna redovisades och gavs betydelse vid beddmningarna.

Fragan & om detsamma kan anses gélla det som uttalades om AA och hans
medverkan som ombud i tidigare drenden. Vad jag sarskilt faster mig vid &r
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uttalandet i februaribeslutet om att AA:s medverkan talade for att regler
kringgatts systematiskt.

Det framgar inte av utredningen hos JO i vilken utstrackning AA gavs mojlighet
att komma till tals inom ramen for utredningen av certifieringsfragan. Daremot
star det klart att Migrationsverket inte gav vare sig AA eller hans huvudman
mdojlighet att yttra sig 6ver omstandigheterna inom ramen for arendena om
uppehélls- och arbetstillstand. Aven om Migrationsverket ansag att
omstandigheterna var kanda for AA kunde verket inte utga fran att han forstod
att de kunde fa betydelse vid prévningen av de aktuella drendena.

Jag staller mig fragande till att omstandigheterna om AA:s medverkan blev
aktuella i &rendena om uppehalls- och arbetstillstand. En mer korrekt ordning
hade varit att behandla dessa omstandigheter separat som en fraga om avvisning
av ombud (se 14 § andra stycket FL om att en myndighet far besluta att ett
ombud som beddms olampligt inte langre ska fa medverka i arendet). Ett beslut
om att avvisa ett ombud far 6verklagas av ombudet och kan alltsa prévas av
domstol. Om misstankar mot ombudet riskerar att ga ut 6ver huvudmannen ar
det sérskilt angelaget att frigan om ombudets medverkan hanteras pa ett korrekt
satt.

Nér verket nu trots allt beddmde att omstandigheterna som hanférde sig till
AA skulle tillméatas betydelse for sakfragan skulle alltsa bade han och hans
huvudman ha underréttats om vad som kommit fram i aktuella delar och hur
detta kunde paverka ansokningarna om uppehalls- och arbetstillstand.

Skrivningarna om AA i de bada besluten rérde likartade forhallanden och
meddelades i ett tidsmassigt nara samband. For den fraga som &r aktuell i
denna granskning bor de darfor lasas i ljuset av varandra.

Bagge besluten far sagas insinuera att AA medverkar till att regler om
arbetskraftsinvandring for tredjelandsmedborgare kringgas. Februaribeslutet
innehaller dessutom nagot som kan tolkas som en mer eller mindre direkt
anklagelse om detta.

Omstandigheterna som rorde AA har inte infor nagot av besluten
kommunicerats pa ett godtagbart satt. Bristen som foljde av detta blev desto
storre eftersom uppgifterna synes ha paverkat utgangen i arendena. Saken kan
ocksa ha medfort konsekvenser for AA:s mojligheter att verka som advokat.

Min samlade bedémning ar att bristerna i Migrationsverkets handlaggning
medforde att besluten i dessa delar inte vilade pa ett tillrackligt hallfast underlag
och att regeringsformens krav pa saklighet inte iakttagits. Jag ser allvarligt pa
detta och Migrationsverket fortjanar kritik for handldggningen.

Myndigheters bedémningar och dvervdganden dverprovas som regel inte av JO.
Jag gor darfor inga ytterligare uttalanden om vad som kommit fram i drendet.

Sid 7 (8)
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Arendet avslutas.



