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Remissyttrande over departementspromemorian Nya regler
om ansokningsforfarandet for vissa uppehalls- och
arbetstillstand (Ds 2025:18), Ju2025/01315

Yttrande

Orebro universitet har genom remiss begirts yttra sig dver rubricerad departementspromemoria.
Universitetet vill anfora foljande.

Sammanfattning
Orebro universitet stodjer departementspromemorians forslag om att mojligheten enligt det nya

direktivet att medge att en arbetsgivare ansoker om uppehalls- och arbetstillstdnd for en utldnnings
rakning inte bor utnyttjas.

Universitetet stodjer departementspromemorians forslag att infora en bestdémmelse 1 utlinningslagen
om att en anmdlan dock kravs till Migrationsverket for byte av arbetsgivare.

Universitetet stiller sig tveksam till forslaget att inte utnyttja mdjligheten att tillfalligt upphéiva ritten
(upp till 45 dagar) att byta arbetsgivare for att ge Migrationsverket mojlighet att ta stéllning till en
anmdlan om byte av arbetsgivare inom tillstdndsperioden.

Universitetet stiller sig tveksamt till forslaget att inte utnyttja mojligheten i det nya direktivet att kriava
en minimiperiod under vilken arbetstillstdndsinnehavaren ér skyldig att arbeta for den forsta
arbetsgivaren.

Universitet stodjer departementspromemorians forslag om att det 4r den anstéllde, inte arbetsgivaren,
som ska underrdtta myndigheterna nir en anstidllning avslutas och nér arbetstagaren funnit en ny
anstéllning.

Universitetet avstyrker forslaget att en ny bestimmelse om att den forlangda omstéllnings-perioden pa
ytterligare tre manader utdver den initiala tremé&nadersperioden ska forutsétta skélig anledning att anta
att en arbetskraftsinvandrare har exploaterats i arbete under uppenbart orimliga villkor.

Utredningens 6vriga forslag 1amnas utan erinran.

Utgangspunkter

Departementspromemorian behandlar det nya EU-direktivet (2024/1233) om ett enda
ansOkningsforfarande for ett kombinerat tillstand for tredjelandsmedborgare att vistas och arbeta pa en
medlemsstats territorium och om en gemensam uppséttning réttigheter for arbetstagare fran tredjeland
som vistas lagligen i en medlemsstat. Promemorian tar huvudsakligen stéllning till vilka
forfattningséndringar som bor goras utifran de skyldigheter och mojligheter som anges i direktivet
(’det nya direktivet”).

Utgangspunkten for foljande synpunkter dr riskerna for och skyddet av sarbara arbetstagare fran tredje
land (ej EU-medborgare).
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En av de viktigare dndringarna i det nya direktivet & mojligheten for en arbetstagare fran tredje land
som har beviljats ett arbetstillstdnd enligt direktivet (ett s.k. “kombinerat tillstdnd”) att ldttare byta
arbetsgivare inom tillstdndsperioden. Arbetstagares beroende av en arbetsgivares goda vilja under en
tillstindsperiod av tva ar har i flera fall tidigare utnyttjats med f6ljden att arbetstagare fatt arbeta for
mycket lag eller ingen 16n eller under andra orimliga arbetsférhallanden. Orsaker till att man fortsatt
arbeta for en arbetsgivare som allvarligt asidosétter villkoren i anstéllningsforhallandet kan
exempelvis vara en skuld till arbetsgivaren p.g.a. oproportionerliga kostnader som arbetsgivaren kravt
for arbetstillstdndet, brist pa ekonomiska forutsittningar att resa tillbaka till hemlandet eller 16ften om
ett permanent arbetstillstand efter de forsta tva arens arbete.

Det nya direktivet innebdr inte att alla risker for utnyttjande elimineras eller att det tidigare direktivet
inte innebar visst skydd mot utnyttjande. Arbetstagare som innehaft ett arbetstillstind kan redan enligt
nuvarande regler 1damna den ursprungliga arbetsgivaren inom tillstdndsperioden for att sdka ny
anstillning inom tre méanader, och sedan ansdka om att byta till en ny arbetsgivare. Det nya direktivet
syftar dock till att forenkla for processen for arbetskraftsinvandring, och innebdr att ett byte av
arbetsgivare inte ldngre forutsétter en ny ansokan och prévning av Migrationsverket, med de risker for
avslag som en ny ansdkan medfor.

Arbetsgivaren bor inte kunna ans6ka om arbetstillstand for en arbetstagares
rakning

Orebro universitet stodjer departementspromemorians forslag om att mojligheten enligt det nya
direktivet att medge att en arbetsgivare ansoker om uppehalls- och arbetstillstdnd for en utldnnings
rakning inte bor utnyttjas. Det finns annars betydande risk att arbetstagaren inte far del av samtliga
anstillnings- och l6nevillkor, vilket 6kar riskerna for utnyttjande.

Anmalan om byte av arbetsgivare inom tillstandsperioden

Det nya direktivet innebér att det inte ldngre finns mdjlighet for Migrationsverket att krdva en ny
ansékan om kombinerat tillstdnd vid byte av arbetsgivare inom tillstindsperioden. Orebro universitet
stodjer departementspromemorians forslag att inféra en bestimmelse 1 utldnningslagen om att en
anmdlan dock krévs till Migrationsverket for byte av arbetsgivare. Man utnyttjar dirmed mojligheten
som ges 1 det nya direktivet (art. 11.3.a) att begéra en sdédan anmélan.

Mojligheten att tillfalligt upphava ratten att byta arbetsgivare

Universitetet stiller sig dock tveksam till forslaget att inte utnyttja mojligheten att tillfalligt upphéva
ratten (upp till 45 dagar) att byta arbetsgivare for att ge Migrationsverket mdjlighet att ta stéllning till
en anmélan om byte av arbetsgivare inom tillstdndsperioden.

Effektivitetsskél talar for att ha en presumtion for att det kombinerade tillstdndet ocksa omfattar en ny
arbetsgivare inom tillstandsperioden. Ordningen bor dock inte underlétta missbruk. Det &r sarskilt
angeldget med tanke pa att direktivet inte enbart omfattar hogkvalificerad arbetskraft utan ocksa mer
sarbara arbetstagare.
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Om beténkandets forslag om att det ska vara tillrickligt att endast anméla bytet utan att
Migrationsverket har en period inom vilket den nya anstillningens villkor kan granskas kommer den
nya anstdllningen med automatik godkénnas och omfattas av det kombinerade tillstindet om det inte
aterkallas. Att dterkalla ett tillstand som har getts kraver enligt forvaltningsrattsliga principer att
Migrationsverket skulle behdva gora det sannolikt att den nya anstillningen inte kommer uppfylla
anstéllningsvillkoren for en sddan anstillning. Detta hdga krav for att kunna aterkalla ett arbetstillstand
riskerar att féra med sig att anmélningar om anstéllningar som inte uppfyller villkoren i regel skulle
leda till giltiga arbetstillstand. I praktiken skulle det innebéra en bakvég till kombinerade tillstaind som
omfattar anstillningar som inte uppfyller reglerade villkor.

Eftersom det nya direktivet omfattar en bredare grupp arbetstagare &n endast hogkvalificerade sddana
ar det motiverat att, till skillnad fran modellen for beviljande av EU-blakort, folja den modell som
antagits vid genomforande av student- och forskardirektivet med underréttelseskyldighet och mojlighet
for Migrationsverket att invinda inom en viss tid (UtIL 5b:14). Syftet &r att ha en mojlighet att kunna
invidnda mot den nya anstéllningen om den inte uppfyller de uppstéllda kraven, utan att begrénsas av
de hoga krav som ett dterkallande av ett tillstdnd skulle innebara. Om Migrationsverket motsatt sig ett
byte till ny arbetsgivare innehar arbetstagaren fortsatt sitt kombinerade tillstdnd vilket innebér en
fortsatt ritt att inom en viss tid soka ett nytt arbete med acceptabla arbetsvillkor.!

Det bor i ssmmanhanget noteras de mycket begransade mojligheter som Migrationsverket har enligt
utldnningsdatalagen (2016:27) att kunna kontrollera arbetsgivare, bl.a. domar for brott mot
utldnningslagen eller for mianniskoexploatering.>

Minimiperiod under vilken tillstandsinnehavaren ar skyldig att arbeta for den
forsta arbetsgivaren

Universitetet stéller sig tveksamt till forslaget att inte utnyttja mojligheten i det nya direktivet (art.
11.3.¢) att krdva en minimiperiod under vilken arbetstillstindsinnehavaren ar skyldig att arbeta fér den
forsta arbetsgivaren. Det finns goda skl att minska administrationen och forenkla nédvandig
arbetskraftsinvandring. Samtidigt bér ordningen inte underlétta missbruk.

I ett av de fa fall dédr atal for manniskohandel och/eller mdnniskoexploatering provats fann domstolen
att arbetsgivarens intention aldrig var att erbjuda arbete, utan endast att tillskansa sig en
oproportionerligt stor betalning for arbetstillstdndet och lata arbetstagarna sdka andra arbeten nér de
vil anlint till Sverige.® Den enligt departementspromemorian foreslagna ordningen riskerar att 6ka
forekomsten av upplégg dar arbetsgivare utnyttjar mojligheten att en minimiperiod av arbete inte krévs
och darfor skickar in som underlag till en ansdkan om kombinerat tillstdnd ett anstéllningsavtal utan
att ha intentionen att faktiskt erbjuda arbetet nér tillstindsinnehavaren anlédnder. Mojligheten att byta

' Det nya direktivet (2024/1233), art. 11.4, femte stycket ger visst utdkat skydd i denna situation.

2 Se hemstallan (2025-06-30) till regeringen om lagéndringar i syfte att starka Migrationsverkets kontrollverksamhet
(Diarienummer 3.1.6-2025-8979).

3 Se "Diverse-arendet” i: Johansson, Marta, Ménniskohandel och ménniskoexploatering p& den svenska arbetsmarknaden - En
uppfélining (Ostersjdstaternas rad, 2024) s. 17-18.
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arbetsgivare skulle i en sddan situation inte innebéra ett skydd for arbetstagaren, utan istéllet géra den
mer sarbar for arbetsgivarens patryckningar att omedelbart soka en ny anstillning.

Om en minimiperiod utnyttjas finns det i art. 11.3.c av det nya direktivet mojlighet till undantag i de
fall dér arbetstagaren begér att perioden avslutas tidigare pa grund av att arbetsgivaren allvarligt
asidositter sina skyldigheter. Arbetstagaren har dirmed en utvég i sddana situationer. Risken for
inlasningseffekter for hogkvalificerad arbetskraft under en kortare period pa exempelvis tre manader
skulle inte ha betydande negativa effekter for en sddan arbetstagare, medan det skulle minska
incitamenten for missbrukande upplédgg och ge mer sarbara arbetstagare béttre mojligheter att sétta sig
in i svenska forhallanden.

Den anstallde ska anmala till Migrationsverket nar en arbetsloshetsperiod
inleds och avslutas

Orebro universitet stodjer departementspromemorians forslag om att det ér den anstillde, inte
arbetsgivaren, som ska underrétta myndigheterna nér en anstillning avslutas och nér en ny anstéllning
funnits. Eftersom inledningen och avslutningen av arbetsloshetsperioden ér av sddan vikt for den
anstillde bor det inte vara arbetsgivaren som har den underrittelseskyldigheten.

Forlangd omstallningsperiod

Universitetet motsétter sig av nedan utvecklade skél forslaget att en ny bestimmelse om att den
forlingda omstéllningsperioden pa ytterligare tre manader utover den initiala treménadersperioden ska
forutsétta en skdlig anledning att anta att en arbetskraftsinvandrare har exploaterats i arbete under
uppenbart orimliga villkor.

Arbetstagarens arbetsférhallanden

Enligt det nya direktivet (art. 11.6) ska de behdriga myndigheterna i medlemsstaten forldnga den
initialt tillatna arbetsloshetsperioden om tre manader med ytterligare tre mdanader om det finns
”rimliga skal att anta att en innehavare av ett kombinerat tillstdnd har utsatts for sarskilt exploaterande
arbetsforhallanden, enligt definitionen i artikel 2 1) i Europaparlamentets och radets direktiv
2009/52/EG” (sanktionsdirektivet).

Sanktionsdirektivets art. 2.1 definierar ”sarskilt exploaterande arbetsforhallanden” pa foljande satt:

”[A]rbetsforhallanden, inbegripet sdédana som grundar sig pa konsdiskriminering eller annan diskriminering, dér
det rader en pafallande skillnad jamfort med de lagligen anstéllda arbetstagarnas anstéllningsvillkor, som t.ex.
paverkar arbetstagarnas hélsa och sikerhet samt krénker den ménskliga vérdigheten.”

Departementspromemorian foreslar att den nya bestimmelsen som kréavs for att inférliva detta utokade
skydd for sarbara arbetstagare ska utgé fran formuleringarna i brottet mdnniskoexploatering (4 kap. 2 a
brottsbalken). Bedomningen 4r att den ndrmare innebdrden i brottsbalken i princip &r densamma som
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enligt direktivet och att avsikten &r att den i det ndrmsta ska stimma ¢verens med definitionen i
sanktionsdirektivet.”*

Orebro universitet gor inte samma beddmning. Enligt Hogsta domstolens (HD:s) motivering i den
enda dom dér den provat ett dtal for ménniskoexploatering &r ”’[e]tt tillkommande villkor for att
girningsmannens agerande ska vara straffbart [...] att agerandet har karaktér av exploatering av
annan.”” HD hinvisade till att *exploatering’ enligt forarbetena utgors av “ett otillborligt anvindande
av offret”. Domstolen tolkade sedan detta ’otillborliga anvindande’:

”mot bakgrund av straffbestimmelsens syfte, att sanktionera beteenden som utgdr angrepp péa annans frihet, frid
och ménskliga vardighet. For att manniskoexploatering ska foreligga maste gérningen alltsa ha ett inte obetydligt
inslag av integritetskrdnkning. I den man girningsmannens agerande vasentligen begrinsar sig till ett
ekonomiskt utnyttjande som inte &r av integritetskrankande karaktér far frdgan om straffansvar bedémas enligt
andra bestimmelser, déribland bestimmelserna om bedrigeri och ocker i 9 kap. brottsbalken.”®

Efter HD:s motivering av detta inte obetydliga krav pad integritetskrinkning kan man se att lagre
instanser har uppstillt &nnu hogre krav &n HD sjélv stéllde pa den integritetskrankning av
arbetstagaren som ska ha skett.” Det motsvarande begreppet “sérskilt exploaterande
arbetsforhallanden” i sanktionsdirektivet och det nya direktivet stéller inte ett liknande krav. Det hogre
stillda kravet pa “ett inte obetydligt inslag av integritetskrankning” skulle innebara att den svenska
bestimmelsen skulle fungera snévt och dirmed ge ett mer begrénsat skydd dn det nya direktivet kraver
att medlemsstaterna erbjuder.

Det 4r inte universitetets forslag att sanktionsdirektivets begrepp sérskilt exploaterande
arbetsforhallanden” ska anvindas i den nya svenska bestammelsen. Det begreppet har inte tidigare
forekommit 1 svensk ritt. En ldmpligare formulering dr ”anledning att anta att arbetstagaren arbetat
under uppenbart orimliga villkor” och att hinvisa till den vigledning forarbetena ger om denna del av
ménniskoexploateringsbrottet:

Av forarbetena framgér att med uppenbart orimliga villkor avses arbete eller tjanst under villkor, saval faktiska
arbetsforhédllanden som andra villkor, som &r sa déliga att de vid en objektiv helhetsbedomning av
omsténdigheterna i det enskilda fallet pa ett pafallande och negativt sétt skiljer sig fran vad som kan anses
acceptabelt pa arbetsmarknaden. Som exempel pa villkor av detta slag anges att en person féar arbeta for en
synnerligen 1ag 16n eller oavlonat, under orimligt ldnga arbetsdagar eller med oacceptabla sikerhetsrisker (prop.
2017/18:123 s 60).

Beviskravet

Orebro universitet stiller sig tveksamt till departementspromemorians forslag att anvinda beviskravet
”skalig anledning att anta” for att forhallandet foreligger och foreslar istéllet att anvianda kravet
”anledning att anta” som anvénds sarskilt 1 kap. 5 utlanningslagen, alternativt “6vervigande skéal”.

4 Ds 2025:18, s. 70.
5 Hogsta domstolens dom (2022-02-15) i mal B 1770-21, s. 5-6 (NJA 2022 s 23).
5 Ast.

7 Johansson, Marta, Ménniskohandel och ménniskoexploatering pa den svenska arbetsmarknaden - En uppféljning
(Ostersjostaternas rad, 2024) s. 20-21.
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Eftersom Migrationsverkets provning ska syfta till att ge sérbara arbetstagare utokat skydd bor inte
beviskravet stéllas alltfor hogt.

Forutom de orsaker som angetts ovan for att inte anvéinda ménniskoexploateringsbrottets konstruktion,
motsitter sig universitetet ven departementspromemorians forslag om de konkreta omsténdigheter
som skulle ge Migrationsverket “’skélig anledning att anta” eller aktualisera dess utredningsansvar.
Forslagen var att en forunderskning om ménniskoexploatering som inletts skulle ge skélig anledning
att anta”, och att bevisning som indikerar eventuell exploatering, exempelvis att en polisanmilan
gjorts, eller uppgifter fran en arbetsplatsinspektion, skulle aktualisera Migrationsverkets
utredningsansvar.®

Det finns flera skl till att universitetet motsétter sig forslaget. Det finns stod for att vissa forsok att
anmadla arbetskraftsexploatering inte registreras av polisen som anmélningar om brott, sérskilt
minniskoexploatering, utan istillet avvisas som civilrittsliga tvister.” Det finns indikationer pa att
anméilningar som registreras som méanniskoexploatering inte regelmaéssigt leder till att en
forundersdkning inleds. Fa av de arbetsplatsinspektioner som gjorts har lett till forundersdkningar om
brott mot utnyttjade arbetstagare, d& polisen vid arbetsplatsinspektionerna istillet har fokuserat pa
arbetsgivarens brott mot utlinningslagen genom att ha en person anstilld som saknar ett
arbetstillsténd. !

De exempel som ndmns i departementspromemorian dr darfor mer ovanliga &n vanliga, och ménga
som bor omfattas av det nya direktivets skydd skulle i praktiken uteslutas p.g.a. det bristande arbetet
med att utreda och lagfora arbetskraftsexploatering.

Atgérder mot missbruk och sanktioner

Enligt art. 13 i det nya direktivet ska medlemsstaterna vidta atgirder for att forhindra potentiellt
missbruk och sanktionera arbetsgivares overtriddelser av nationella bestimmelser om likabehandling.
Atgirderna ska omfatta dvervakning, beddmning och, i limpliga fall, inspektioner, sirskilt i sektorer
med hog risk for krénkningar av arbetstagares rittigheter. Sanktionerna ska vara effektiva,
proportionella och avskrackande.

Sverige har god nationell reglering, men behover stirka dess effektivitet, det forebyggande arbetet
samt faktiskt sanktionera dvertridelser. Riksrevisionsverkets kraftiga kritik 2020'! mot statens insatser
mot exploatering av arbetskraft ledde till flera utredningar som behandlade dessa fragor;
departementspromemorian hénvisar bl.a. till tva viktiga betdnkanden.!? De forslag pa atgirder for att

8 Ds. 2025:18, s. 71.

9 Se intervjuer med regionkoordinatorer i Johansson, Marta, Ménniskohandel och ménniskoexploatering pa den svenska
arbetsmarknaden - En uppfélining (Ostersjdstaternas rad, 2024), s. 26.

10 Arbetsmiljéverket, Aterrapportering av regeringsuppdrag: Redovisning av uppdraget att inrétta regionala center mot
arbetslivskriminalitet och om varaktig myndighetssamverkan (2024-02-22), s. 28-29.

" RiR 2020:27, Statens insatser mot exploatering av arbetskraft — regelverk, kontroller samt information och stéd till de
drabbade.

2. S0OU 2021:88 och SOU 2025:25.
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motverka missbruk och stirka skyddet av sarbara arbetstagare som dér anges behdver 1 hog grad
genomforas eftersom skyddet fortfarande brister i manga delar. Skyddet behdver operationaliseras.

Bland annat finns behov att ge myndigheterna en laglig mojlighet att kunna foérhindra potentiellt
missbruk. Migrationsverket har enligt utlinningsdatalagen (2016:27) knappa mojligheter att kunna
kontrollera arbetsgivare, bl.a. om de domts for brott mot utldnningslagen eller for
ménniskoexploatering.'® Inom det myndighetsgemensamma arbetet mot arbetslivskriminalitet med
arbetsplatsinspektioner kvarstir utmaningar vad giller att dela information mellan myndigheterna. !4

Underlattande av klagomal och réttslig provning

Departementspromemorians utredning om kravet i det nya direktivets art. 14.1.a pa att sékerstélla
effektiva mekanismer genom vilka arbetstagare kan inge klagomal mot sina arbetsgivare direkt ar
bristfillig och fradgan behover beredas ytterligare. Hanvisningen till de propositioner dar fragan
behandlats tidigare i relation till sanktionsdirektivet och sésongsanstillningsdirektivet &r otillrdcklig da
bearbetningen och slutsatserna i dessa var oklara.'

'3 Se hemstallan (2025-06-30) till regeringen om lagandringar i syfte att starka Migrationsverkets kontrollverksamhet
(Diarienummer 3.1.6-2025-8979).

4 Arbetsmiljéverket, Aterrapportering av regeringsuppdrag: Redovisning av uppdraget att inrétta regionala center mot
arbetslivskriminalitet och om varaktig myndighetssamverkan (2024-02-22), s. 28.

'8 Prop. 2012/13:125, s. 89-93 och prop. 2017/18:108, s. 81-83.
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