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Stockholm 1993-02-25

Statsradet Birgit Friggebo
Kulturdepartementet

Jag dr forordnad som sirskild utredare med uppgift att géra en
Oversyn av vissa, i regeringens direktiv (1992:51) angivna delar av
utlinningslagen (1989:529).

I oktober 1992 6verlimnade jag en PM med forslag till legal
reglering av massflyktssituationer. Den PM:n ir for nirvarande ute
pé remissbehandling.

Det arbete som jag direfter har bedrivit har primirt varit inriktat
pd de delar av uppdraget som giller frégorna kring institutet ny
ansokan, dvs. ansokan enligt 2 kap 5 § tredje stycket utlinningslagen
och dverklagandereglerna. Det delbetinkande som jag nu ligger fram
innehdller forslag - férutom i de namnda delarna — ocksa till en sadan
dndring i lagen att det blir helt klart att regeringen genom férordning
kan ga in och styra provningen av drenden om uppehallstillstand och
pd det sittet paverka praxisbildningen pa utlinningsomradet.

Till avsnitt 2 (6verklagandeavsnittet) skall redan hir ségas att jag
mer eller mindre pa egen hand — dvs. utan mer ingéende samrad med
experterna - har gjort ett utkast till en ny dverklagandeordning. Det
utkastet, som finns med som bilaga till avsnittet och som alltsa skall
ses som ett diskussionsunderlag, innebir inte ndgon saklig men vil en
principiell fordndring av regleringen.

Jag fortsitter nu arbetet och kommer med niista betinkande (PM)
slutfora det uppdrag som limnats mig.
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Jag har under den del av arbetet som nu redovisas bitriitts av
experterna Leo Bjorklund, avdelningsdirektor, Ursula Grundell,
departementsrad, Bengt Ranland, kanslirad och Hdkan Sandesjo,
ordforande i Utldnningsnamnden.

Som ovan

Per-Erik Nilsson
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Avsnitt 1

Sarskild provning som ersdttning for ny ansokan
— forslag till en nyordning
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

Lag om 4ndring i utldnningslagen

Hirigenom forordnas i fraga om utldnningslagen (1989:529)

dels att 2 kap 5 och 7 §§ och 7 kap 15 § skall ha nedan angivna

lydelse,

dels att i lagens 7 kap skall inforas fem nya paragrafer 17-21 §§.

2 Kap.

Nuvarande lydelse

Om utldnningen befinner sig
i Sverige nér ansokan om uppe-
héllstillstdnd gors eller provas,
far ansdkan inte bifallas.

Detta giller dock inte om

1. utlanningen har ritt till
asyl har,

2. utlinningen skall é&ter-
forena sig med en nira familje-
medlem som idr stadigvarande
bosatt i Sverige och som han
tidigare har sammanlevt med
utomlands, eller

58§
Foreslagen lydels'e

Om utldnningen befinner sig
i Sverige ndr ansdkan om uppe-
héllstillstand gors eller provas,
far ansokan inte bifallas.

Detta giller dock inte om

1. utlinningen har ratt till
asyl har,

2. utldnningen skall ater-
forena sig med en néra familje-
medlem som dr stadigvarande
bosatt i Sverige och som han
tidigare har sammanlevt med
utomlands, eller

i1 |
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Forfattningsforslag

Nuvarande lydelse

3. det annars finns sirskilda
skal.

Om utldnningen skall avvisas
eller utvisas enligt ett beslut
som har vunnit laga kraft, far
dock en ansikan om uppehdlls-
tillstand fran honom bifallas
bara om ansékan grundar sig pd
omstandigheter som inte har
provats forut i drendet om hans
avvisning eller utvisning och
om

1. utldnningen har ratt till
asyl hdr, eller

2. det annars finns synner-
liga skdl av humanitdr art

Beslut om visering, uppe-
hallstillstdnd och arbetstillstand
meddelas av Statens invandrar-
verk. Beslut om visering och
uppehallstillstind far meddelas
ocksa av utrikesdepartementet.

Regeringen och, i den ut-
strackning regeringen fore-
skriver, invandrarverket fir ge
andra myndigheter ritt att
besluta om sadana tillstand.

SOU 1993:24

Foreslagen lydelse

3. det annars finns sirskilda
skal.

Nar en utldnning som genom
ett lagakraftvunnet beslut har
vagrats uppehdallstillstand har
och till vilket knutits ett for-
ordnande om avvisning eller
utvisning ansoker om uppehalls-
tillstand, giller bestimmelserna
om sdrskild provning i 7 kap.

19

Beslut om visering, uppe-
héllstillstdnd och arbetstillstdnd
meddelas av Statens invandrar-
verk, om inte annat savitt gdller
uppehallstillstand i anledning av
ansokan om sdrskild provning
foljer av tredje stycket. Beslut
om visering och uppehalls-
tillstand far meddelas ocksa av
utrikesdepartementet.

Regeringen och, i den ut-
strackning regeringen fore-
skriver, Invandrarverket far ge
andra myndigheter ridtt att
besluta om sddana tillstand.

Att kammarrdtten handldigger
ansokningar om sdrskild prov-
ning foljer av 7 kap 17 §.
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Nuvarande lydelse

Forfattningsforslag

Foreslagen lydelse

7 Kap.

Om statens invandrarverk
efter omprovning eller pad
grund av en ny ansikan beviljar
en utlanning uppehdllstillstind
far verket samtidigt upphdva ett
beslut om avvisning eller
utvisning. Meddelar Invandrar-
verket ett tidsbegrdnsat uppe-
hallstillstand utan att upphdiva
beslutet om avvisning eller
utvisning, far detta inte verk-
stdllas medan tillstandet gdller

Invandrarverket far dock inte
upphiva en domstols dom eller
beslut om utvisning eller
meddela uppehallstillstind for
den som har utvisats genom en
sddan dom eller ett sddant
beslut.

15§

Beviljas en utldnning uppe-
hallstillstand efter ompréovning
enligt 10 § eller efter sdrskild
provning enligt 20 §, fdr ett
forordnande om avvisning eller
utvisning upphdvas samtidigt.
Meddelas utldnningen ett tids-
begrinsat uppehdllstillstind utan
att sadant forordnande som nu
sagts upphdvs far detta inte
verkstdllas medan tillstdndet
giller.

Invandrarverket far dock inte
upphidva en domstols dom eller
beslut om utvisning eller
meddela uppehallstillstind for
den som har utvisats genom en
sidan dom eller ett sddant
beslut.

17 §

Sirskild provning

Ansokan om sdrskild prov-
ning enligt 2 kap 5 § tredje
stycket provas av kammar-
rdtten. Ansokan prévas av den
kammarrdtt inom vars dom-
krets beslutet i forsta instans
har fattats, dock att Kammar-
rdtten i Sundsvall provar ansok-
ningar fran en utlidnning vars
senast kinda adress dterfinns
inom dess domkrets.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
18 §

I ansiokan enligt 17 § skall
sokanden uppge

1. det beslut ansokan avser,

2. det forhdllande som an-
sokan grundas pa och skalen for
ansokan och

3. de bevis som sokanden vill
dberopa och vad han eller hon
vill styrka med varje sdrskilt
bevis.

Skriftligt bevis skall bifogas
ansokan.

19 §

Ansokan om sdrskild prov-
ning fdar kammarrdtten bifalla
endast om

1. det till stod for denna
aberopas en inte tidigare kind
och préovad omstindighet och
denna omstandighet gor det
overvigande sannolikt att ut-
ldnningen dr berdttigad till asyl
har, eller

2. ett genomforande av
avvisningen eller utvisningen
skulle innebdra fara for ut-
lanningens liv eller bestdende
men for hans eller hennes
fysiska eller psykiska hdlsa.

Kammarrdttens beslut far
inte overklagas.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
20 §

Bifalles ansékan med stod av
19 § p. 1 skall kammarrdtten
samtidigt forordna att drendet
dter skall tas upp och avgoras
av den myndighet som sist
beslutade i drendet. I annat fall
provar kammarrdtten om uppe-
hallstillstand skall beviljas.

21 §

Ansokan om sdrskild prov-
ning skall goras inom tre
mdnader frdan det att det beslut
ansokan avser vann laga kraft.

Denna nya lag tridder i kraft 1993-00-00. En ansokan enligt 2 kap
S § tredje stycket i dess dldre lydelse som fore lagens ikrafttradande
getts in till Statens invandrarverk skall handldggas av verket enligt
dldre bestammelser.
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2 Forslag till

Lag om &ndring i rittshjdlpslagen (1972:429)

Harigenom forordnas att 41 § utlanningslagen (1972:429) skall ha

nedan angiven lydelse.

Nuvarande lydelse

Rittshjalp genom offentligt
bitrade beviljas i mal eller
drende

1. hos allmin forvaltnings-
domstol angdende medgivande
till fortsatt tvangsvard enligt 7,
D12 eller 145 8" Slacen
(1991:1128) om psykiatrisk
tvangsvard och vid over-
klagande enligt 32 eller 33 §
samma lag av beslut om
intagning for tvangsvard eller
om avslag pd en begdran att
tvangsvarden skall upphora,
angdende medgivande till fort-
satt vard enligt 13 § lagen
(1991:1129) om rittspsykiatrisk
vard, angdende upphorande av
sddan vard enligt 16 § samma
lag, vid 6verklagande av beslut
om rittspsykiatrisk vard enligt
18 § forsta stycket 1 eller 2
samma lag eller angdende
tillstand eller dterkallelse av
tillstand att vistas utanfor vard-
inrdttningens omrdde for den
som genomgdr rittspsykiatrisk
vard med beslut enligt 31 kap.
3 § brottsbalken om sirskild
utskrivningsprovning,

Foreslagen lydelse

41 §

Rittshjdlp genom offentligt
bitrade beviljas i mal eller
drende

1. hos allmin forvaltnings-
domstol angdende medgivande
till fortsatt tvangsvard enligt 7,
9 lsiellersil4 k8t Slapen
(1991:1128) om psykiatrisk
tvangsvard och vid over-
klagande enligt 32 eller 33 §
samma lag av beslut om
intagning for tvangsvard eller
om avslag pa en begiran att
tvangsvarden skall upphoéra,
angdende medgivande till fort-
satt vard enligt 13 § lagen
(1991:1129) om rittspsykiatrisk
vird, angdende upphdrande av
sddan vérd enligt 16 § samma
lag, vid 6verklagande av beslut
om rattspsykiatrisk vard enligt
18 § forsta stycket 1 eller 2
samma lag eller angaende
tillstdnd eller aterkallelse av
tillstand att vistas utanfor vérd-
inrdttningens omrade for den
som genomgar rittspsykiatrisk
vard med beslut enligt 31 kap.
3 § brottsbalken om sirskild
utskrivningsprovning,
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Nuvarande lydelse

2. hos allmédn forvaltnings-
domstol angédende inskrivning
eller utskrivning frdn vardhem
eller specialsjukhus enligt 35 §
lagen (1967:940) angdende
omsorger om vissa psykiskt
utvecklingsstorda,

3. angdende beredande av
vard enligt 2 eller 3 §, omedel-
bart omhindertagande enligt
6 §, upphorande av vard enligt
21 §, flyttningsforbud enligt
24 § eller upphorande av
flyttningsforbud enligt 26 §
lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vard av unga
eller hos allmdn forvaltnings-
domstol vid 6verklagande enligt
41 § forsta stycket 1 samma lag,

4. hos allmdn forvaltnings-
domstol angdende beredande av
vard enligt lagen (1988:870)
om vard av missbrukare i vissa
fall eller angdende omedelbart
omhindertagande enligt 13 §
samma lag,

5. angdende avvisning enligt
utldnningslagen (1989:529),
dock inte hos polismyndighet,
sdvida inte utldnningen enligt
6 kap. 2 eller 3 § utldnnings-
lagen hallits i forvar lingre @n
tre dagar,

6. angaende utvisning enligt
4 kap. 3 § utldnningslagen,

SOU 1993:24

Foreslagen lydelse

2. hos allmin forvaltnings-
domstol angdende inskrivning
eller utskrivning fran vardhem
eller specialsjukhus enligt 35 §
lagen (1967:940) angaende
omsorger om vissa psykiskt ut-
vecklingsstorda,

3. angdende beredande av
vard enligt 2 eller 3 §, omedel-
bart omhidndertagande enligt
6 §, upphorande av vard enligt
21 §, flyttningsforbud enligt
24 § eller upphorande av
flyttningsforbud enligt 26 §
lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vard av unga
eller hos allmidn forvaltnings-
domstol vid overklagande enligt
41 § forsta stycket 1 samma lag,

4. hos allmin forvaltnings-
domstol angdende beredande av
vard enligt lagen (1988:870)
om vard av missbrukare i vissa
fall eller angdende omedelbart
omhindertagande enligt 13 §
samma lag,

5. angdende avvisning enligt
utldnningslagen (1989:529), hos
polismyndighet dock endast om
utldnningen till foljd av
myndighetens beslut hallits i
forvar lingre dn tre dagar med
stod av 6 kap. 2 eller 3 §
utlinningslagen och i anledning
av sdrskild provning enligt
7 kap 17 § utldnningslagen
dock endast om den sdrskilda
ansokan bifallits enligt 7 kap.
19 § samma lag,

6. angdende utvisning enligt
4 kap. 3 § utldnningslagen,
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Nuvarande lydelse

7. angdende utvisning enligt
lagen (1991:572) om sirskild
utlanningskontroll,

8. hos regeringen angédende
beslut enligt 11 § lagen om
sarskild utldnningskontroll,

9. angaende hemsindande av
utlinning med stod av 12 kap.
3 § utldnningslagen,

10. angdende férverkande av
villkorligt medgiven frihet en-
ligt 26 kap. brottsbalken,

11. angdende verkstillighet
utomlands av frihetsbergvande
pafoljd enligt lagen (1963:193)
om samarbete med Danmark,
Finland, Island och Norge
angdende verkstillighet av
brottmélsdom,

12. angdende utlimning en-
ligt lagen (1970:375) om utldm-
ning till Danmark, Finland,
Island eller Norge for verk-
stiallighet av beslut om vérd
eller behandling,

13. angdende kastrering en-
ligt lagen (1944:133) om kas-
trering, om giltigt samtycke till
atgirden ej lamnats,

14. hos allmin forvaltnings-
domstol angdende tillfilligt
omhiandertagande enligt 37 §,
tvangsisolering enligt 38, 39
eller 41 § eller upphorande av
tvangsisolering enligt 42 §
smittskyddslagen (1988:1472).

Forfattningsforslag

Foreslagen lydelse

7. angdende utvisning enligt
lagen (1991:572) om sarskild
utlinningskontroll,

8. hos regeringen angdende
beslut enligt 11 § lagen om
sarskild utlanningskontroll,

9. angaende hemsindande av
utldnning med stod av 12 kap.
3 § utldnningslagen,

10. angédende forverkande av
villkorligt medgiven frihet en-
ligt 26 kap. brottsbalken,

11. angédende verkstillighet
utomlands av frihetsberovande
pafoljd enligt lagen (1963:193)
om samarbete med Danmark,
Finland, Island och Norge
angdende verkstillighet av
brottmdlsdom,

12. angdende utlimning en-
ligt lagen (1970:375) om utlim-
ning till Danmark, Finland,
Island eller Norge for verk-
stillighet av beslut om vard
eller behandling,

13. angdende kastrering en-
ligt lagen (1944:133) om kas-
trering, om giltigt samtycke till
atgdrden ej lamnats,

14. hos allmén forvaltnings-
domstol angdende tillfalligt
omhindertagande enligt 37 §,
tvangsisolering enligt 38, 39
eller 41 § eller upphdrande av
tvangsisolering enligt 42 §
smittskyddslagen (1988:1472).

Denna lag trider i kraft 1993-00-00.
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1 Den aktuella bestimmelsen och dess
bakgrund

I utlanningslagens (1989:529) 2 kap 5 § forsta och andra styckena
foreskrivs att en ansokan om uppehéllstillstand fran en utlinning som
befinner sig i landet inte far bifallas i andra fall dn sddana dér
utlinningen (1) dr berittigad till asyl, (2) skall aterforena sig med en
ndra familjemedlem som dr “stadigvarande” bosatt hir och som
utlinningen tidigare har sammanbott med utanfor Sverige eller (3)

det annars foreligger sérskilda skl.

I paragrafens tredje stycke, till vilken intresset i detta sammanhang

knyter sig, heter det:

— Om utldnningen skall avvisas eller utvisas enligt ett beslut
som har vunnit laga kraft, fir dock en ansokan om
uppehallstillstdnd frén honom bifallas bara om anstkan grundar
sig pa omstédndigheter som inte har provats forut i drendet om

hans avvisning eller utvisning och om

1 utldanningen har ritt till asyl hir, eller
2 det annars finns synnerliga skil av humanitir art.

En ansokan enligt detta tredje stycke kallas allmént och hir fort-
séttningsvis for ny ansokan (ofta men inte hir forkortat NUT). Den

provas av Statens invandrarverk (SIV) som forsta (och sista) instans.

Institutet ny ansokan introducerades med 1989 ars utldnningslag.

Dess inférande motiverades i huvudsak pa detta siitt: 1

I den tidigare utlinningslagstiftningen fanns en omfattande reg-
lering av mojligheterna att pa verkstillighetsstadiet fa till stand
en ny provning av rdtten att stanna i Sverige.
Polismyndigheterna hade bl.a. en langtgdende skyldighet att
overlamna verkstéllighetsarendet till SIV ndr nya asylskal
aberopades av utldnningen eller nir det pa grund av exempelvis
tungt vigande humanitira skil var tveksamt om verkstillighet

skulle ske.

1 Wikrén-Sandesjo, Utlanningslagen, 4:¢ uppl., s. ff. Jfr. prop. 1988/89:86 s.

112 ff
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Det konstateras vidare att

asyldarenden satillvida har en speciell karaktir, att ett felaktigt
beslut kan leda till att utlanningens liv sitts i fara eller att han
riskerar tortyr eller annan ominsklig behandling. I den mén de
forutvarande reglerna fick till foljd att ett felaktigt beslut i ett
asylarende rittades till fanns darfor ingen invdndning mot dem.

Det hade emellertid visat sig att grunden for SIV:s édndrings-
beslut i det stora flertalet fall var den, att utlinningen under
vantetiden fatt anknytning hit genom samboende eller dktenskap
med en hidrboende person eller att det hade framkommit
humanitira skal for bifall. Den tidigare handlidggningsordningen
bedomdes erbjuda ” i det ndrmaste obegrinsade mojligheter att
fa ett drende provat pa nytt” och medférde didrmed langa hand-
laggningstider och dven rittsosidkerhet.

Det tidigare systemet ansags darfor inte kunna behallas. Andra
regler behovdes, regler som gjorde det mojligt att inhibera (instélla)
en verkstillighet och dndra eller upphéva ett avlagsnandebeslut, om
nya omstdndigheter kommer fram som visar att utlinningens liv,
hilsa eller frihet skulle dventyras om beslutet verkstilldes eller om
det annars framkommit starka skél mot att verkstilla avldgsnande-
beslutet.” Det betonas emellertid att mojligheterna till bifall till en ny
ansOkan maste vara starkt begrinsade om inte nackdelarna med det
tidigare systemet skulle kvarsta. Foredraganden sager (prop s. 119):

— For att en ny ansokan skall kunna bifallas och ett tidigare
meddelat utvisnings- eller avvisningsbeslut alltsa upphdvas maste
enligt min mening krévas att det fors fram omstiandigheter, som
inte har provats i det tidigare drendet. Det far siledes aldrig bli
fraga om en fornyad provning av vad som forekommit i det
arendet, ndgot som skulle innebira ett stillningstagande till
frigan om den tidigare bedémningen har varit riktig eller inte.
Vidare maste krivas att de omstindigheter som aberopas
antingen innebir att utldanningen har ratt till asyl hir eller
innefattar synnerliga skél av humanitar art. En regel av denna
innebord har tagits in i den bestimmelse som uttrycker
huvudregeln att en ansékan om uppehallstillstind inte kan
beviljas sa linge en utldnning befinner sig i Sverige (2 kap 5 §
tredje stycket lagforslaget).

Jag vill understryka, att det i stort sett alltid maste kunna krévas
att utlinningen ldmnar alla relevanta uppgifter i drendet om av-
visning eller utvisning. Vidare maste det kunna krivas att de nya
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omstindigheter som dberopas gor det uteslutet att avldgsna ut-
lanningen ur landet. Principen att uppehallstillstdand normalt skall
sokas fran hemlandet maste uppritthallas.

Exempel pa fall dir tillstdnd bor vidgras dr alltsa de dir ut-
lanningen pa verkstillighetsstadiet aberopar anknytning till
Sverige. Det dr idag inte ovanligt att en asylsokande under
vistelsen i Sverige inleder ett forhdllande med en i Sverige bosatt
person. Om foérhéllandet haft tillrdcklig varaktighet redan nér
fragan om uppehallstillstand provas forsta gngen leder detta inte
séllan till att utlinningen beviljas uppehéllstillstaind dven om
asylskal saknas.

Det dr emellertid vanligt att forhéllandet inte hunnit vara sa léng
tid att det anses kunna motivera ett uppehallstillstand pa grund av
anknytning nér tillstdndsfragan provas; i sadana fall meddelas ett
avlagsnandebeslut. Ibland drdjer det emellertid innan verkstillig-
het hinner ske och i verkstillighetsirendet dberopas da i stillet
att férhdllandet nu har haft tillrickligt 1ang varaktighet och att
kanske ett barn har hunnit fodas. Utvisningsbeslutet kan da
komma att upphidvas. Sddana forhallanden bor enligt min mening
inte i fortsdttningen kunna leda till att en ny ansckan bifalls och
att avvisnings- eller utvisningsbeslutet upphivs. Av visentlig
betydelse for det system jag foreslar 4r att det inte fir finnas skiil
att forhala ett drende.

Som exempel pd “synnerliga skil” av humanitdr art ndmns i
propositionen (s. 149) att det finns risk for att utlinningen begar
sjalvmord eller att avldgsnandet annars skulle medfora allvarlig fara
for utldnningens liv eller hilsa. Det siigs vidare att humanitira skl
kan finnas ocksa i andra situationer t.ex. om verkstilligheten har
fordrojts under lang tid och detta inte berott pd utldnningen (prop
s. 149 f).

Inhibition i anledning av en ny anstkan skall, enligt forarbetena
(prop s. 120), kunna meddelas om

- nya, inte tidigare bedomda omstindigheter till stod for ansokan
foretes

- anledningen till att dessa nya omstindigheter inte dberopats
tidigare anges och

- det framstdr som “nédgorlunda troligt” att den nya ans6kan skall
bifallas.

Forarbetena betonar att inhibition inte skall meddelas for att gora
det mojligt att utreda foreliggande oklarheter i den nya ansokan.
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Hir bor avslutningsvis erinras om att ett beslut av SIV att 1amna en
ny ansokan utan bifall inte kan overklagas. Franvaron av over-
klagande ritten har i propositionen inte ansetts sta i strid med den
europeiska konventionen om de manskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna (s. 121). Samtidigt som det kan konstateras
att den aspekten inte provats av behoriga instanser i Strasbourg, skall
noteras att ingenting hindrar att ytterligare en ny ansdkan ges ir,
nagot som kan sidgas i viss mening minska behovet av en over-
klagandemojlighet. For att en andra (eller tredje osv.) ansdkan skall
leda till att verkstilligheten avbryts, krdvs dock bl.a. att den grundar
sig pa omstindigheter som inte redan har provats. Det skall ocksa
erinras om att SIV, om en andra etc. ny ansokan ger anledning till
det, kan efter omprovning enligt 7 kap 10 § (jamfort med 15 §)
utlinningslagen dndra ett tidigare “utan-bifall-beslut”.
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2 Hur har det gatt? - Den nya ansokan i
statistisk belysning

Institutet "ny ansokan” &r ett extraordindrt inslag i det forvaltnings-
réattsliga forfarande som tillaimpningen av utldnningslagens regelverk
utgor. Det skall, enligt forarbetena (prop s. 119), leda till dndring
(och inhibition) av ett lagakraftvunnet beslut endast nir verkstillig-
heten av detta kunde antas leda till “ett helt oonskat resultat och
obotlig skada”, och detta beroende pé att det kommit fram tidigare
inte kinda eller provade omstindigheter av faktisk eller humanitér
art. Parallellen med resningsinstitutet ger sig onekligen timligen
osokt (se vidare avsnitt 6.2), 14t vara att fragan om resning provas av
hogsta eller — i vissa fall nar det giller allmédnna mal (=brott- och
tvistemal) — av ndst hogsta instans (Hogsta domstolen/hovriitten resp.
Regeringsritten, se regeringsformen 11 kap 11 § och 58 kap 4 §
riattegangsbalken — RB) medan prévningen av den nya ansokan enligt
utlinningslagen lagts pa den myndighet som provar utlinningséirenden
som forsta instans, dvs. SIV. Enligt tex. 58 kap 2 § p. 4 RB far
salunda resning beviljas till forman for den tilltalade bl.a.
- om ndgon omstiandighet eller ndgot bevis, som inte tidigare har
forebringats, dberopas och dess forebringande sannolikt skulle ha
lett till att den tilltalade frikdnts eller till att brottet hinforts
under en mildare straffbestimmelse dn den som tillimpats eller
om det, med hénsyn till vad sdlunda aberopas och i ovrigt

forekommer, finns synnerliga skil att pa nytt prova fragan om
den tilltalade har forovat det brott, for vilket han domts. —

For forvaltningsforfarandets del giller att Regeringsritten (Reg R)
far meddela provningstillstdnd bl.a. om det foreligger grund for
resning (36 § forvaltningsprocesslagen — 1971:29). I avsaknad av en
uttrycklig bestimmelse ddrom for Reg R:s del, lar RB:s bestimmelse
om resning bli analogt tillimplig.

Forst nagra siffror fran domstolsomridet som bakgrund och for
jamforelsens skull. De allmédnna domstolarna i forsta instans (= tings-
rdtterna) avgor arligen i runda tal 150 000 tviste- och brottmal. For-
valtningsdomstolarna avgor ungefir 140 000 mél. Motsvarande tal
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for domstolarna i andra instans dr 11 000 (hovritterna) och 27 000
(kammarritterna). Totalt handldgger de bdda hogsta instanserna
ungefdr 9 000 mal. P arsbasis registrerar envar av de bada hogsta
instanserna — Hogsta domstolen (HD) och Reg R — ca. 400 ansok-
ningar om resning. Ar 1992 gjordes 184 ansékningar om resning till
Reg R vilka gillde avgoranden inom utlanningslagens tillimpnings-
omrdde. Av de 324 ansokningar som HD avgjorde under 1990 bifélls
S eller 1,5 %.

Det skall hir inskjutas att bifall till en resningsansokan inte i sig
innebir en annan utgang av det mal eller drende till vilken ansékan
hénfor sig. Mdlet eller drendet sdnds regelmissigt tillbaka till den
instans som meddelat den dom eller det beslut som resningen giller;
nagon “garanti” for att den till vars forman resningen har beviljats
ocksa far “ritt” i saken innebir resningen alltsd inte.

Sa over till utlinningsidrendena. Praktiskt taget alla, ur sokandens
synpunkt negativa beslut som SIV meddelar 6verklagas. Utlannings-
namnden (UN) &r andra och sista instans. I ett mycket begrinsat antal
arenden fattar regeringen — efter overlamnande fran nimnden eller
SIV — det "slutliga” beslutet. Noteras bor att SIV i ett inte obetydligt
antal fall (se nedan) dndrar sitt beslut efter omprévning enligt 7 kap
10 § utlinningslagen i anledning av dverklagande av grundbeslutet.

Med utlinningsnimndens/regeringens beslut ér drendet, enligt den
normala handliggningsordningen, slutligt avgjort.

De nya ansokningar, som ddrefter gors och vilka SIV enligt
lagstiftningen har att ta stillning till, giller alltsd i sak begéiran om
upphidvande av ett beslut av sista instans att vigra sokanden
uppehéllstillstdnd hir i landet och ett dirtill kopplat forordnande om
hans eller hennes avldgsnande frin landet.

Négra siffror kan belysa overklagandefrekvensen. For overskadlig-
hetens skull har de stillts samman i tabell. Sammanstillningen
omfattar kalenderaren 1990-1992; aret 1989 har uteslutits eftersom
den nya utldnningslagen (och SIV:s reformerade organisation) tridde
1 kraft vid halvarsskiftet det aret.
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Tabell 1
Overklaganden? kalenderiren 1990-1992
OVERKLAGANDEN UN/REG
Kalenderar | Totalt | Andrade efter | Overlimnade | Antal | Andel bi
omprovning3 | till UN/reg beslut | fallna
overkla
ganden4
1990 9 300 600 8 000 4.200 5%
1991 18 500 1.700 16 900 10100 | 29 %
1993 12 600 600 12 000 11 300 28 %

Det idr alltsd mot denna “sifferméssiga” bakgrund som institutet ny
ansokan statistiskt skall ses och analyseras.

Tabell 2

Antalet inkomna, avgjorda och avslagna nya ansokningar kalender-
aren 1990-1992

Kalenderar Inkomna | Avgjorda | Avslag (%)
1990 4 400 4 300 94
1991 7 000 6 900 85
1992 6 100 6 000 85

2 Redovisningen sker enligt SIV:s princip att anse 1 person som 1 drende.
UN och regeringen behandlar t.ex. en familj om 4 personer som ett drende.
Nir UN:s/reg:s beslut registreras i SIV:s SU-system “atergar” emellertid
systemet till SIV:s drendedefinition. Siffrorna ir m.a.o. kommensurabla och
aterges i 100-tal efter sedvanlig avrundning.

3 Skillnaden mellan antalet overklaganden minskat med antalet efter
omprovning dndrade drenden och antalet dverlimnade irenden forklaras
av avskrivningar efter aterkallelse, utresa m.fl. liknande orsaker.

4 Vid sin Overprovning har UN/regering tillimpat av regeringen beslutade
generella tidsregler innebirande att den som vistats hir i landet en viss
angiven tid fick tillstdnd att stanna hir om det inte forelag sirskilda skl
mot ett uppehallstillstind. "Normalt” ligger dndringsprocenten pa < 9 %.

157
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Den iakttagelse som en jamforelse mellan tabellerna 1 och 2 kan ge
anledning till &@r att antalet nya ansokningar dr i stort sett lika stort
som antalet av UN ogillade 6verklaganden, dvs. siffermissigt sa ger
varje, ur utlinningens synpunkt negativt overklagande upphov till en
ny ansokan.Men eftersom redovisningen av antalet nya ansdkningar
inte tar hdansyn till att en och samma utldnning kan gora mer 4n en
ansOkan dr den jamforelsen inte rdttvisande. Det forekommer
namligen inte s sillan att en och samma person ger in bade tre och
fler ansokningar. Forhallandet illustreras av statistiken fran den
slumpvis utvalda redovisningsmédnaden november 1992. Under den
ménaden registrerades sammanlagt 959 nya ansdkningar. Som
tidigare sagts ger varje individ upphov till ett drende (= ny ansokan)
hos SIV och av de 959 ansokningarna avsdg 248 barn och 711 vuxna.
Bakom dessa 959 ansokningar stod 791 individer (200 barn och 591
vuxna); det registrerades alltsa 168 fler drenden #n individer vilket
alltsa - mot bakgrund av registreringsrutinerna — innebdr att ett antal
individer ansokt mer @n en gang; att en och samma individ lamnat in
fler dn 6 nya ansokningar finns det £.6. atskilliga exempel pa.

Tillganglig totalstatistik visar (jan. -93) att antalet ansdkningar
under 1992 uppgick till 6 111. Av dessa avslogs 85 % riaknat som
genomsnitt for drets manader. Det fortjanar att framhallas att
avslagsprocenten under forsta halvéret var lagre dn “normalt” (76%)
till foljd av den inverkan som den vid arsskiftet 91/92 introducerade,
numera overgivna, s.k. vistelsetidspraxisen (se not 4 till tabell 1)
hade. Under "normala” forhillanden, dvs. nir tillimpningen styrs
uteslutande av 2 kap 5 § utlinningslagen, ligger avslagsprocenten pa
92 % vilket dr genomsnittet for andra halvaret 1992.



SOU 1993:24 Avsnitt 1

Bryter man ner statistiken for exempelvis forsta och tredje kvarta-
let 1992 p& medborgarskapsnivé avseende ett antal “producentlinder”,
dvs. sorterar de nya ansokningarna efter sokandens nationalitet far
man den fordelning som framgar av tabell 3.

Tabell 3

Ny ansokan efter medborgarskap kv 1 och kv 3 1992,

Mb-skaps Avslags-
land Inkomna | Avgjorda | Beviljade | Avslag | procent
Bulgarien |KV1 106 115 70 45 39
KV3 24 31 14 15 55
Etiopien KV1 13 10 2 8 80
KV3 112 91 3 88 97
Iran KV1 163 180 59 121 67
KV3 165 168 13 156 92
Libanon KV1 191 215 44 171 80
KV3 226 229 10 219 96
Ruminien [KV1 100 110 14 96 87
KV3 55 67 7 60 90
Statslosa KV1 83 91 20 7/l 78
KV3 75 69 3 66 96
Syrien KV1 118 147 90 56 38
KV3 77 81 11 70 86
Turkiet KV1 144 135 34 101 75
KV3 53 65 11 53 82
Ovriga KV1 378 351 99 252 72
KV3 412 480 66 414 86
Summa KV1 1296 1354 432 921 68
KV3 1199 1281 138 1142 89

Avslutningsvis skall hir sdgas att nigon detaljerad genomgéng av
bifallna nya ansdkningar i syfte att utréna skilen for bifallen har inte
gjorts av bl.a. tidsskil; en sddan genomgéng forutsitter tillgéng till
och genomlisning av ett stort antal akter. Till detta kommer — och det
dr i sammanhanget viktigare — att avslagsbesluten ir lapidariskt
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motiverade enligt schabloner3; de positiva besluten innehaller endast
mycket undantagsvis nagon motivering alls.S& mycket kan — den
genomgdngen forutan — dock med tillracklig grad av sdkerhet sdgas
att det 6vervdgande antalet bifall grundas pa synnerliga skil av
humanitdr art, dvs. i praktiken pa medicinska, i forsta hand
psykiatriska skal.

5 Exempelvis enligt denna mall: ”De nu aberopade omstindighcterna utgor varken
skiil for asyl eller synnerliga skil av humanitir art {6r att bevilja uppehillstillstind™ —
Besluten saknar till yttermera visso oftast redogorelse {or de aberopade skiilen.
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3 Uppdraget

I direktiven redogérs inledningsvis i det avsnitt som handlar om ny
ansdkan for institutets funktion och for forutsittningarna for dess
tillimpning. Det konstateras darefter att lagstiftaren — mot bakgrund
av att det "endast undantagsvis” kunde bli aktuellt att bifalla en ny
ansokan — utgick ifrdn att antalet ansokningar skulle bli begrinsat.

Som har framgétt av redogdrelsen i avsnitt 2 s3 har utvecklingen
blivit en annan 4n den sélunda avsedda eller férutsedda. Denna har —
framhdlls det vidare i direktiven — forutom att ha medfért en kraftigt
okad arbetsborda for Statens invandrarverk som har att som forsta
och sista instans prova ansdkningarna — lett till att Invandrarverket
uppfattas som en tredje instans; det forekommer ocksi att sokandena
“sparar” uppgifter att ha till hands om det reguljira forfarandet skulle
leda till ett ur hans eller hennes synpunkt negativt resultat.

Direktiven efterlyser en undersokning av vad som kan goras for att
institutet skall komma till anvindning i de undantagssituationer for
vilka det var avsett ndr det introducerades. Dirvid bor sirskilt
intresse dgnas orsakerna till att si ménga #renden inda bifalls.
Direktiven betonar emellertid att eventuella forindringar inte far
utformas sd att det syfte som bir upp institutet gar forlorat.
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4 Konventionskrav och nordiska
l6sningsmodeller

De internationella 6verenskommelserna pé flyktingomradet som
bitrétts av Sverige, dvs. primidrt 1951 ars Geneéve-konvention med
tillldggsprotokoll, innehaller inga krav pa eller 6nskemal om att den
nationella lagstiftningen skall erbjuda ett extraordinirt rittsmedel vid
sidan av den tvdinstansprovning som forutsiitts enligt konventionen.

I de nordiska linderna ir ldget i korthet detta.

Danmark

Avslag av Direktoratet for utlinningar pi en asylsokandes ansékan
kan Overklagas till flyktingnimnden. Om flyktingnimnden har
faststéllt Direktoratets beslut, kan sékanden begira omprdvning av
asylfrigan hos ndmnden idnda till dess verkstillighet har skett.
Namnden provar ocksé frigan om inhibition av verkstilligheten. Det
finns inte ndigon jourtjinst inrdttad men & andra sidan brukar i praxis
verkstillighet fa anstd — om detta t.ex. skulle vara aktuellt under en
helg — for att nimnden skall fa tillfille att prova ansokningen. Antalet
omprovningsirenden ir i stigande.

Flyktingnimnden tar endast stillning till asylfrigan. En asyl-
sokande som fatt avslag pa sin asylansokan i flyktingnimnden kan
ansoka hos justitiedepartementet om uppehéllstillstind av humanitira
skil.

Jimsides med ovan nimnda forfarande kan en asylsokande aberopa
en anknytning — t.ex. dktenskap med en dansk medborgare — som har
uppstitt efter Direktoratets avslag i asylirendet. En sidan ansdkan
prévas av Direktoratet. Ett avslag pa ansdkan kan 6verklagas till
justitiedepartementet.

Finland

Inrikesministeriets (utlinningscentralen) avslag i asylirendet kan
overklagas till asylnimnden.
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Om ndmnden faststéller beslutet, gar drendet pa nytt till inrikes-
ministeriet som skall ta stéllning till om sokanden skall utvisas. Mini-
steriet far dd beakta omstdndigheter som vistelsetiden i Finland,
anknytning och andra humanitdra skil. Inrikesministeriets utvisnings-
beslut kan 6verklagas till hogsta forvaltningsdomstolen.

Nagon egentlig motsvarighet till ny ansokan finns inte i Finland.
Men en asylsokande kan — innan verkstéllighet har dgt rum — enligt
allménna forvaltningsrittsliga principer aberopa t.ex. nya asylskal hos
inrikesministeriet, vars avslag pa nytt kan overklagas till asyl-
namnden.

Norge

Forsta instans i asylarenden m.m. &r utlanningsdirektoratet. Direkto-
ratet provar forutom asylfridgan ocksd t.ex. eventuella humanitéra
skil. Direktoratets avslag i asyldarendet samt beslut om “bortvisning”
kan 6verklagas till justitiedepartementet.

Om departementet har faststillt Direktoratets beslut, kan sokanden
begidra omprovning av detta hos departementet eller vinda sig till
allmin domstol med en ansdkan om uppehallstillstaind. Norska staten
foretrdds da av regeringsadvokaten. Domstolen kan ocksé instdlla
verkstilligheten av bortvisningsbeslutet. Ett for sokanden positivt
beslut av domstolen kan dverklagas av regeringsadvokaten.
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5 Slutsats och utgdngspunkt

Konstaterandet i direktiven att institutet “ny ansokan” anvinds i en
omfattning som inte var forutsedd eller avsedd framstir i ljuset av
den oversiktliga redovisning som ldmnats i avsnitt 2 som kraftfullt
belagt. Frdn att ha varit avsett att komma till anviindning endast i
sdllsynta undantagsfall i likhet med andra extraordinira rittsmedel,
har det utvecklats till att bli ett nirmast reguljirt inslag i forfarandet.
Detta dr naturligtvis ytterst otillfredsstillande fran séavil principiella
som praktiska utgangspunkter och kan — om det redan inte har det
innebidra en uppluckring av forfarandet i allminhet och instans-
ordningen i synnerhet. Inte mindre viktigt dr, som senare skall
utvecklas, att institutet framstér som principiellt tveksamt, inte minst
frén konstitutionell synpunkt. Det kan rimligen inte rida mer in en
mening nir det giller behovet av att reformera institutet s att det blir
vad det var avsett att vara.

I det senast gjorda konstaterandet ligger da implicit att det r
uteslutet att helt avskaffa mojligheten att korrigera ett lagakraft-
vunnet beslut som genom utvecklingen visar sig vara felaktigt eller
oforsvarbart av andra skil. Som i tidigare sammanhang framhallits 4r
utlinningsomradet det omrade dir behovet av ett extraordinirt ritts-
medel kan vara sirskilt uttalat. Frigan blir di om det dr inom ramen
for den nuvarande ordningen som det behovet skall tillgodoses.

I det f6ljande avsnittet diskuteras den fragan och foreslas en annan
“processuell” 16sning av den situation som uppstar nir ett formellt
riktigt lagakraftvunnet beslut visar sig av olika skil materiellt
oriktigt.
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6 Overviganden och forslag

6.1 Nagra allminna reflexioner

Inledningsvis bor ndgra allmidnna, mer principiellt anlagda reflexion-
er goras kring den juridiskt-tekniska utformningen av utlinningslagen
och lagens stillning i det rittsliga systemet i vid mening.

Det har i olika sammanhang nir asylforfarandet har diskuterats i
utredningsbetinkanden och propositioner och senast i forarbetena till
den gillande utlinningslagen betonats att asylirendena har en “speciell
karaktir” sdtillvida som ett felaktigt beslut kan leda till utomordent-
ligt allvarliga konsekvenser for den enskilde asylsokanden. Pastiendet
kan innebidra en vil onyanserad syn pa dessa forvaltningsidrendens
exklusivitet; dven i andra sammanhang kan ett forvaltningsbeslut for
den enskilde fa utomordentligt allvarliga konsekvenser. Men bortsett
fran detta kan den frigan stillas varfor statsmakterna inte valt att 1ita
avgorandena i asyldrendena tréiffas av domstol som ju av hivd ér den
etablerade garanten for savil rittssikerhet som objektivitet och
opartiskhet.6 Av tradition har i vért land handlidggningen av utlin-
ningsdrendena emellertid skett helt inom forvaltningsforfarandets
ram; i motsats till férhdllandena i flera andra linder har hand-
liggningen av utlinningsidrendena legat och ligger praktiskt taget helt
utanfoér den noggranna rittsliga provning som domstolarna har att
foreta.? Utldnningsirendena dr forvaltningsirenden; SIV och éver-
instansen — numera Utldnningsnimnden (UN) — ir forvaltnings-
myndigheter vilkas verksamhet i formellt hiinseende regleras av
forvaltningslag, utlinningslag och allminna forvaltningsrittsliga
principer.

Systemet har onekligen sina fordelar i olika hinseenden men ger
obestridligen i olika sammanhang upphov till problem av bade princi-
piell och praktisk natur. Forvaltningsforfarandet dr — #dven efter for-
valtningslagens tillkomst — onekligen mindre formbundet och foljakt-
ligen ldttare att anpassa till forindrade forhdllanden in det som

6 Se t.ex. avsnitt 4.
TDomstolsprovning férekommer i begrinsade hinseenden om resning
begirs eller beslut om forvar 6verklagas.
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reglerar de allmdnna domstolarnas verksamhet. Det stiller mindre
formella krav pa de enskilda aktorerna och &r dérfor sannolikt bittre
agnat en foreteelse som asylprocessen. Bl.a. i detta ligger dess for-
delar. Nackdelar ar fordelarnas baksida; det 16sliga i forfarandet ger
utrymme for de handldggande myndigheterna att i betydande grad
agera pa egen hand och dstadkommer dirigenom att systemet kan
brista i stadga och konsekvens. Sléende ir bendgenheten att stka egna
l16sningar pad generella problem.

Det ar foga forvanande att den myndighet, som satts att admini-
strera utlinningsdrendena uppfattats och mahinda ocksa ser sig sjdlv
mindre som en traditionell forvaltningsmyndighet och mer som dom-
stol. Det hade mot den bakgrunden och med beaktande av vad som
nyss anfordes, varit logiskt och konsekvent om myndighetens verk-
samhet hade styrts av regler som utformats i néra anslutning till dem
som giller for domstolsprocessen i allmdnhet och — da det ar fraga
om en forvaltningsmyndighet — for dess forvaltningsprocessuella del i
synnerhet. S& har emellertid inte alltid skett. I de delar av forfarandet
i utldnningsidrenden, dar i forhallande till det ordindra forvaltnings-
forfarandet sdrregleringar har tillskapats, har i manga fall "egna”,
unika I6sningar valts. Ny ansokan &dr exempel pé detta.

Det blir i senare del av utredningsarbetet tillfdlle att till kritisk
granskning ta upp nagra av dessa sérlosningar. Hir skall enbart be-
handlas den som reglerar den i praktiken ofta forekommande situa-
tion som uppstar nar det gors gillande (och kanske ocksé visas!) att
ett lagakraftvunnet utslag byggt pa i nidgot hinseende oriktiga, ofull-
stindiga eller fundamentalt forandrade premisser.

I utldnningsdrenden — liksom i alla andra sammanhang dédr méanni-
skor beslutar — triffas naturligtvis avgoranden som objektivt sett inte
vid varje tidpunkt framstar som materiellt och/eller formellt riktiga.
Orsakerna till detta dr givetvis flera men en viisentlig siddan dr att alla
for stillningstagandet relevanta fakta inte alltid varit kiinda for den
som fattade beslutet eller att de faktiska forutsiittningarna har 4ndrats:
en politisk regim i ett land kan t.ex. efter ett beslut av UN ha ersatts
av en annan med andra mal och annan syn pa politikens medel — och
med andra, potentiella motstindare. Lika sjilvklart som detta ir, lika
sjdlvklart dr att det i varje “anstindigt” rittsligt eller administrativt
system madste finnas ett remedium for att i den utstriickning som &r
mojlig ritta de “oriktiga” avgérandena dven sedan de vunnit laga
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kraft, dvs. inte lingre dr mojliga att angripa genom ett ordinirt Gver-
klagande.8

6.2 Ny ansokan i juridisk-teknisk mening

Nir en dom eller slutligt beslut i ett brott- eller tvistemal har vunnit
laga kraft sa dger domen eller beslutet rittskraft, dvs. den friga som
avgjorts genom domen eller beslutet far inte tas upp till provning pé
nytt. Den sak som malet gillde har, med juridisk terminologi, blivit
res iudicata. Enda méjligheten att fa den sak malet gillde provad pa
nytt dr att HD medger det — antingen genom att bevilja resning eller
medge att forsutten tid aterstills enligt RB:s regler (extraordinira
rittsmedel). Motsvarande giller for forvaltningsrittens del. 1 vissa
forvaltningsidrenden blir inte sakfrigan i ett ansokningsirende res
iudicata i den meningen att en ny ansdkan skall avvisas utan provas i
sak, dvs. antingen bifallas eller avslds; taleritten prekluderas med
andra ord inte av det tidigare avgorandet.

Detta @r sjalvklart nér det finns ett direkt eller indirekt forbud mot
overklagande av forvaltningsmyndighetens beslut dirfor att sakens
beskaffenhet dr sadan att en fornyad ansokan framstér som enklare
och ldmpligare dn att driva saken genom riittssystemet. Principen om
res iudicata uppritthalls emellertid inte konsekvent i drenden som kan
bli foremal for provning i mer én en instans.

For de utlanningsérenden som hir i forsta hand &r av intresse , dvs.
asylarenden, finns en i lagen angiven 6verklagandeordning. Andra
och sista instans i denna dr UN — i vissa speciella fall regeringen.
Bedomt efter regeringsformen — och vilken annan parameter kan
komma i fraga? — dr det givna svaret pd frigan vad den skall gora
som anser att nya omstdndigheter tillkommit som visar att ett
lagakraftvunnet avgorande ér oriktigt: ansék om resning. Detta
konstitutionellt korrekta svar ger emellertid inte utlinningslagen.
Lagen “uppmanar” den enskilde att ge in en ny ansékan om uppehalls-
tillstdind som om fraga vore om en fornyad ansékan om t.ex. visering
eller ndgot annat tillstand dér ett viigrat bifall inte kan 6verklagas och
betriffande vilka remediet mot ett “felaktigt” beslut 4r en upprepad
ansdkan. Den omstindigheten att villkoren for bifall till en ny

8 Jfr Petrén-Ragnemalm, Sveriges grundlagar, s. 292 6

1:19



1:20

Avsnitt | SOU 1993:24

ansokan kan sdgas ha skdrpts i forhallande till de ursprungligen
gjorda, rubbar inte slutsatsen att utlinningslagen innebdr ett avsteg
frdn vad som konstitutionellt borde gilla: till gagnet om én inte till
namnet dr en ny ansokan en form av resning — och bor behandlas i
principiell overensstimmelse dirmed. Detta visar sig ju redan
dédrigenom att till ett bifall till ny ansokan for att "fa effekt” méste
kopplas ett upphdvande av det tidigare lagakraftvunna beslutet (7 kap
15 § utldnningslagen).

6.3 Ny ansokan — en kritisk granskning

Den 16sning for att korrigera ett, i ndgon signifikant mening, felaktigt
men lagakraftvunnet beslut som salunda valts for utlinningsiarendenas
del har, som redan har konstaterats (se avsnitt 5), verksamt bidragit
till till att institutet blivit ett ndrmast reguljért inslag i forfarandet;
den omstindigheten att bifallsprocenten relativt sett #dr lag (eller
mycket 1dg) har inte 6ver tiden fordndrat den bilden; antalet an-
sokningar visar ingen tendens att minska, tvirtom. Att det blivit sa
hér har dven det flera orsaker. Vid sidan av den allminna “obenigen-
heten” att acceptera ett negativt utslag, har sikert det forhallandet att
bifallskriterierna i lagrummet ar sd generella i sin utformning verk-
samt bidragit till utvecklingen; det gar att fa in mycket under en
lokution som “synnerliga skil av humanitir art”.

Laggs till detta att det dr SIV, dvs. den myndighet som forst
provade drendet och vars beslut faststillts av gverinstansen, som &r
den myndighet som skall préva den nya ansokan, sd dr det svart att
betrakta denna ansokan som det extraordinira rittsmedel som den,
som nyss hdvdats, de facto dnda dr. Det dr darfor fullt begripligt att
uppfattningen att allt egentligen borjar om fran bérjan, alternativt att
SIV ir den tredje instans som systemet formellt saknar, blivit sa
vanlig.

Beaktar man att denna instans dessutom kan fas att prova ett i
princip obegrinsat antal ansokningar — och med bibehéllen rittshjilp
genom offentligt bitrdde! — i ett och samma #rende &r det mycket latt
att forsta och forklara varfor institutet blivit sd “populért”. Till detta
kommer att ju utdragnare den redan linga, normala proceduren blir
och ju hérdare utldnningen bl.a. didrigenom knyts till Sverige, desto
starkare blir de humanitira skil som oftast utgor grund for ansokan.
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Principiella skil talar for att dagens institut ny ansokan anpassas till
det rittsliga systemet i Svrigt. Praktiska skil talar for att det ges en
sddan utformning och/eller tillimpning att det kommer till anvind-
ning bara i de fall for vilka det ursprungligen var avsett, dvs. de
undantagsfall dir situationen for den enskilde utlinningen sa radikalt
fordndrats att det lagakraftvunna beslutet framstdr som klart och
odisputabelt felaktigt.

Det har sagts att den “6verprovning” av ett lagakraftvunnet beslut
som dagens nya ansokan innebér i fortsittningen borde begrinsas till
asylfallen, dvs. att det inte skulle vara méjligt att fa till stind en
fornyad provning nir det lagakraftvunna beslutet avsig avslag pa
ansdkan om uppehdllstillstind pa annan grund (anknytning etc.). En
sddan ordning skulle tveklost minska ansokningsfrekvensen. Men den
inger onekligen starka principiella betinkligheter och forutsitter f.o.
att 8 kap. kompletteras med klara regler for hur det skall forfaras nir
verkstillighet av olika skil inte kan ske. Jag #r darfor inte beredd att
nu fororda en, i forhallande till nuliget, begrinsning av undantags-
regelns rickvidd.

I detta sammanhang skall ocksa ndgot ytterligare sigas till Gnske-
midlet i direktiven att intresse skall dgnas orsakerna till att s& minga
ansokningar trots allt bifalls. Det har redan tidigare omtalats att
niigon systematisk genomgdng inte har gjorts av de beslut genom vilka
en ny ansokan har bifallits. Den allménna uppfattningen hos dem, som
handlédgger dessa idrenden, ir emellertid att det alldeles vervigande
antalet bifall dr hinforliga till “synnerliga skil av humanitir natur”,
dvs. sokanden har fatt stanna dirfor att riskerna for hans eller hennes
— oftast psykiska — hilsa har bedomts vara betydande infor eller vid
en verkstillighet av avvisningen; avgdrande har dirvid inte sillan
varit suicidrisken. I ett mindre antal fall har den avvisade utvecklat en
s allvarlig somatisk eller psykisk sjukdom att miinskliga hiinsyn och
medicinsk erfarenhet gor att det inte kan komma i friga att skicka ut
honom eller henne ur landet.

Tilldggas skall att det sdger sig sjilvt att provningen av en ny
ansokan blir @n kinsligare nir medicinska bedémningar kommer att
bli av avgérande betydelse. I detta forhallande ligger ocksa en viktig
forklaring till den 6kning av utnyttjandet av fortroendelikar-
institutionen som kan konstateras.

1:21
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6.4 Humanitéra skél som upphidvandegrund?

Bifall till en ny ansckan forutsétter, som namnts, dels att det till stod
for den dberopas en omstindighet som inte provats forut och dels,
savitt nu 4r av intresse, att den nya omstdndigheten gor att det skulle
vara synnerligen inhumant att inte lata utlinningen stanna hiar. Som
ocksa tidigare sagts sd dr de humanitira skil som dberopas (och leder
till bifall) ndstan alltid medicinska (psykiatriska).

RB upptar inte explicit humanitira (medicinska) skil som resnings-
grund. Diremot har resning beviljats pa grunder som knyter an till de
medicinska. Sdlunda beviljades resning nar det kravdes utredning om
den domdes sinnesbeskaffenhet (NJA II 1941:515). Grunderna for
den tidigare citerade p. 4 i RB 58:2 (se avsnitt 2, s. 4) tillimpades nar
det, betriffande en person som domts till fingelse for grov miss-
handel, visade sig att han efter rittspsykiatrisk undersokning domts
till sluten psykiatrisk vard for mord (NJA II 1981:186).

Det kan anforas manga goda argument for att starka humanitéra
skil skall utgora grund for ett dterbrytande av ett lagakraftvunnet
beslut med férordnande om avvisning/utvisning. Att dra en parallell
med utldnningslagens verkstidllighetsforbud i 8 kap kan vara av
intresse.

Ett forordnande om avvisning far enligt utlinningslagen (8 kap 1
§) salunda aldrig verkstillas till ett land om det finns “grundad
anledning att tro” att den som skall avvisas dir skulle vara i fara att
straffas” med doden eller med kroppsstraff eller att utsdttas for
tortyr. Trots de skillnader som rdder mellan den situation som é&r
8 kap 1 §:s forutsittning och den som &r for handen i en ny ansdkan,
maste den fragan fa stillas varfor inte fara for liv eller hilsa vid ett
verkstillande i sig skall kunna beaktas i en liknande situation. Det
maste ligga vil i fas med den humanitdra grundsyn som bir upp
lagstiftningen att hiavda att en verkstéllighet inte heller rimligen bor
fa genomforas om det — enligt vdl beprévad medicinsk erfarenhet —
finns grundad anledning att tro att verkstdlligheten i ndgot skede
skulle leda till sjdlvdestruktiva atgirder eller annars betyda allvarlig
fara for den berdrdes halsa.

Nir detta dr sagt sa skall det ocksa erinras om att det ligger
atskilligt i pastaendet att behovet av en mojlighet att upphdva ett
lagakraftvunnet beslut med forordnande om avvisning/utvisning med
hinvisning till humanitira (medicinska) skal, till inte obetydlig del
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skapats av systemet sjialvt — eller i varje fall genom det sitt pa vilket
det fungerar i praktiken. Det finns tveklost det sambandet mellan det
behovet och hanteringen av asyldarenden att ju langsammare handliigg-
ningen dr och ju lingre tid som gér innan ett beslut kan verkstillas,
desto storre blir risken {or att psykiska insufficienstillstind skall upp-
sta och/eller forvirras. Det tillstind som kan uppstéd resp. forviirras
blir ju inte bittre av att det kan bero pd individens eget agerande: ju
lingre tid en person haller sig undan verkstilligheten, desto riskablare
kan dess genomforande i denna mening bli. Men en sjuk minniska dr
en sjuk minniska!

Sa ldnge tiden frdn inresa dver slutligt beslut med férordnande om
avvisning ril/ verkstillighet dr sa lang som den ér idag, kommer redan
systemet som sddant att "producera” mdnniskor som i enlighet med
vad som inledningsvis sades inte kan skickas tillbaka utan allvarliga
risker for deras liv eller hilsa. Aven den som ifrigasiitter de
humanitira skilen som grund for ett upphivande av ett lagakraft-
vunnet avvisningsforordnande maste anse att i varje fall sa linge
proceduren tar sd lang tid som den gor idag, sd linge saknas
forutsittningar for en diskussion kring de humanitira skilens vara
eller inte vara i detta sammanhang. Erfarenheten siiger att det finns
ett manifesterat samband mellan viintetid och psykisk status.

6.5 Vilka atgérder bor vidtas eller hur skall en ny
reglering utformas?

Jag har tidigare ansett mig kunna utgd frén att en ny ansckan som
systemet dr utformat sakligt sett @r en form av resning. Det kan
dirfor hivdas att den — dtminstone ex analogia — bor behandlas som
en sidan. En ansékan om resning av ett beslut som har meddelats av
Regeringen, forvaltningsdomstol eller forvaltningsmyndighet provas
av Reg R (RF 11:11).

Som tidigare nimnts saknas pa det administrativa omradet lag-
stiftning for ndr institutet kan anvindas och hur det fungerar; sidana
regler finns endast for domstolsprocessens del.

Tekniskt kan en ordning, dir frigan om ett lagakraftvunnet beslut
skall aterbrytas eller inte liggs i Reg R:s hand, istadkommas dir-
igenom att 2 kap 5 § tredje stycket upphiivs. Sker det blir resnings-
institutet s.a.s. automatiskt tillimpligt. I och for sig behover pa detta

| )
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omrade lika litet som pa nagot annat fGrvaltningsrittsligt omrade
ndarmare bestimmelser utfardas om forutsattningar for resning: insti-
tutet motiveras av stravan att ”i relativt fria former skapa materiell
rittvisa”9. De “extra” riktlinjer som kan behovas for prévningen kan
- pa sedvanligt sitt — meddelas genom uttalanden i forarbetena till en
andring i utlanningslagen.

Fragan dr emellertid om en sadan ordning som nu skisserats inte &r
om &n konstitutionellt oantastlig, praktiskt och — i viss utstrackning —
principiellt lamplig. Under i varje fall ett inledande skede kommer
Reg R som resningsinstans med storsta sannolikhet att fa ta stéllning
till ett stort antal ansokningar. Detta skulle betyda en starkt okad
arbetsborda for domstolen. Vidare och principiellt viktigare. Reg R
ar forst och frimst en prejudikatinstans med uppgift att ldgga fast
praxis pa skilda forvaltningsomraden. Som beslutande instans i det
sammanhang som hir ar aktuellt skulle domstolen — dven om dess
uppgift begrinsas enbart till frigan om resning eller inte — tvingas till
materiella avgoranden i enskilda drenden i en utstrickning som
knappast later sig forenas med den stillning domstolen f.n. intar och
som sannolikt kommer att betonas an starkare i fortsidttningen.

Det finns alltsa atskilliga tungt vigande bade praktiska och
principiella invindningar mot att tillimpa den “vanliga” forvaltnings-
rattsliga ordningen nidr nagon vill gora gillande att ett lagakraft-
vunnet beslut i ett asyldrende egentligen ar felaktigt. Losningen pa
den foreliggande situationen far sokas med hjilp av andra metoder.

Den étgird som kan synas ligga nirmast till hands dr att behdlla
SIV som beslutsinstans men skdrpa formuleringar i lagtext och/eller i
motivuttalanden sa att det tydligare @n f.n. framgar att institutet ny
ansokan dr en speciell foreteelse och att dndring av ett lagakraftvunnet
beslut i ett asyldrende kan péridknas endast undantagsvis och i mycket
speciella situationer.

Bakom en sddan 16sning ligger da forhoppningen att flertalet poten-
tiella sokande (och deras ombud!) inte skall anvinda institutet i dagens
omfattning, inseende det sakligt sett foga meningsfulla i att aberopa
omstandigheter som inte svarar mot lagens kriterier och alltsa avsta
fran att forlanga en process vars utging dr given. Man kunde déd med
andra ord hoppas pd att ny ansokan-institutet, pd ndgon sikt i varje

9 Petrén-Ragnemalm, a.a., s. 294 f.
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El

fall, skulle fa en anvindning av den omfattning som den
resningen har idag.

Den skissade metoden undanrdjer givetvis inte de principiella
invindningar som kan goras mot institutet som sidant och den bér
foljaktligen tillgripas endast om ingen annan 18sning stir till buds. Det
ar dessutom ytterst tveksamt om den skulle leda till att det praktiska
syfte att begriinsa dess utnyttjande. Erfarenheterna av dagens ordning
med dess laga bifallsprocent talar mot att si skulle bli fallet. Men dven
andra faktorer talar mot denna 16sning.

Det dr — for det forsta — utomordentligt svart sdvil att verbalt
formulera de kriterier som maéste vara uppfyllda for att bifall skall
kunna ges. Vid utarbetandet av lagtexten — lika vil som vid utform-
ningen av motivtexten - kan det nippeligen undgds att anvinda “tradi-
tionella” forstarkningsord som “uppenbart” och “synnerligen”, vilka —
dven om deras kvalificerade innebord i och for sig stir klar —
knappast har ndgon avhillande verkan pd den som nirmast berors:
“om inte annars sd ar i mitt fall omstindigheterna synnerliga, skilen
uppenbara etc.”. Till detta kommer att bestimmelserna pa “besluts-
sidan” skall tilllimpas av personer som saknar den trinade domstols-
juristens vana och formaga att virdera ord och omstindigheter och
vilka bl.a. dirfor dar mer bundna till direkta uttalanden i motiven; jag
har — vis av erfarenheten — mycket svért att tro att motiven kan eller
bor! utformas med den utforlighet som skulle kriivas. For det andra —
och kanske framfér allt — betyder det forhallandet att det dr SIV som
ar provningsinstans att det extraordinira i férfarandet forsvinner och
att det kommer att finnas fi som &r villiga att godta “a no for an
answer” fran den myndighet som meddelade det grundbeslut som den
nya ansokan realiter ifragasiitter.

Inte heller en ordning dir overprovningen anfortros UN ir princi-
piellt siirskilt tilltalande, 1at vara att de praktiska invindningar som
kan anforas mot att 1dta SIV svara for denna har mindre tyngd om
uppgiften liggs pd UN. Kvar star dock den principirella invéindningen
att UN kommer att ta stillning till sina egna beslut.

Omskrivningsmetoden” med SIV eller UN som beslutsinstans bor
alltsd enligt min mening inte komma i friga.

Den 6nskvirda, nirmast nodvindiga reformeringen av institutet ny
ansokan i syfte att gora det till det "extraordinira” rittsmedel det var
avsett att vara bor alltsd inte astadkommas genom att resnings-
bestimmelserna gors generellt tillimpliga (genom upphiivandet av 2

‘vanliga”

125



1:26  Avsnitt 1 SOU 1993:24

kap 5 § 3:e stycket). Inte heller forefaller en ordning dir SIV be-
héller funktionen som provningsmyndighet eller uppgiften laggs pa
UN men tilllimpningen av institutet gors mer restriktiv genom 4nd-
rade skrivningar i lagtext och motiv, erbjuda vare sig en principiellt
tilltalande eller praktiskt verksam 16sning.

En “renodlad” resningslosning hade sikert kunnat anvéndas om det
pa forvaltningsomradet funnits en motsvarighet till bestimmelsen i
58 kap 4 § RB. Den bestimmelsen gor ju hovritten till resnings-
instans i mél som avgjorts av tingsratt. De principiella och praktiska
invindningar som kan riktas mot att forligga provningen till Reg R
hade forlorat hela sin principiella och mycket av sin praktiska tyngd
hade uppgiften lagts pa kammarrditten.

I avvaktan pa att den allmidnna domstolordningen for handldggning
av resningsidrenden infors dven for forvaltningsdomstolarnas vid-
kommande maste 16sningen pa ny ansokan-problemet sokas annor-
stides. Men detta behover inte betyda att kammarritterna s.a.s.
limnas ur sikte. Tvértom och det av dessa skal.

Det finns, som har framgatt av det anforda, mycket goda skil for
att overvdga om inte uppgiften att ta stillning till en ansokan om
uppehallstillstand frdn den som har ett lagakraftvunnet beslut med
forordnande om avvisning eller utvisning med avsevird fordel skulle
kunna liggas pa en domstol och da enkannerligen en forvaltnings-
domstol. Arten av den provning som det i sé fall skulle bli fridgan om
gor att kammarritten blir den naturliga instansen; det ar ju de facto
fraga om ett extraordinirt forfarande inom den forvaltningsrittsliga
ramen som lampligen och i principiell dverensstimmelse med
resningsinstitutet bor provas av en hogre instans. Ett inslag av
domstolsprovning i utldnningsprocessen skulle — dven om den
begrinsades pa sitt som hir ir aktuellt — f.6. sdkerligen ocksd rona
internationell uppskattning (jfr artikel 6 i den europeiska konven-
tionen om de minskliga rittigheterna). Det skall tilliggas att jag inte
har kunnat finna att den hér skisserade nyordningen skulle méta
konstitutionella eller andra formella hinder.

Jag har kommit till slutsatsen att en ansokan fran den utlinning som
genom ett beslut som vunnit laga kraft har vigrats uppehéllstillstand
hiar och som skall av- eller utvisas hiarifran, bor handliaggas av
kammarritten. Det finns all anledning att anta att redan detta
forhallande att saken kommer att provas av domstolen kommer att
leda till att antalet ansokningar kommer att ga ner; det dr psykologiskt
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sett ldttare att “ge sig pa” SIV &n en domstol kring vilken fortfarande
ndgot av gamla tidens hogtidlighet svivar. Kombineras sedan den
dtgirden med dels en regel av innebord att réttshjilp genom offentligt
bitride endast kan fis om ansckan bifalls (jfr RA 1982:2:6
betriffande resningsirende), dels med en stramare skrivning 4n f.n. i
de fall nir bifall far ske, vagar jag pastdendet att det sakernas tillstind
som direktiven efterlyser ocksa kommer att uppnds. Jag foérordar
foljaktligen att de senast nimnda atgirderna genomférs. En lamplig
bendmning pd den uppgift som sdlunda liggs pd kammarritten
forefaller mig sirskild provning” vara.

Det finns idag fyra kammarritter (Stockholm, Géteborg,
Jonkoping och Sundsvall). SIV:s regionala organisation for prévning
av asyldrenden bestar av fyra asylbyréer (Flen, Carlslund, Malmo och
Mélndal); vissa utlinningsdrenden handldggs, dtminstone t.v., i
Norrkdping. De nya ansokningarna behandlas idag av den enhet som
meddelade grundbeslutet, dvs. det beslut som 6verklagades till UN
och dir i sak faststélldes.

Det forefaller — inte minst ur belastningssynpunkt — vara riktigast
att alla kammarritterna engageras och att envar av dem tar hand om
ansdkningarna avseende beslut frin den beslutsinstans som ligger
inom domkretsen [se foérordningen (1977:437) om kammarritternas
domkretsar m.m.]. Den korrigeringen bor dock kunna goras att
Kammarritten i Sundsvall far ta hand om sidana ansékningar som
giller beslut frin Carlslund, som ligger i Uppland och foljaktligen
“tillhor” Kammarritten i Stockholm, niir utlinningens senast kinda
adress finns i en ort inom Sundsvallskammarrittens domkrets.

En frdga i sammanhanget dr hur omfattande kammarrittens
provning skall vara. Tittar man pd resningsinstitutet finner man att
om resning beviljas skall ritten forordna att malet skall tas upp vid
den domstol som sist domt i mélet; i uppenbara fall och om resningen
beviljas till den tilltalades formén, far domen dock indras omedelbart
(RB 58:7).

En i princip motsvarande ordning skulle sikert vara att foéredra
dven for de drenden som hiir dr aktuelia. Jag har namligen utgatt frin
att bifall till ansokan skall forutsitta att det kommit fram en inte
tidigare kidnd och aberopad omstindighet som i sig ger riitt till asyl
eller om det star klart att uppehdllstillstdnd skall ges av starka
humanitira (medicinska) skil. Kammarritten bér inte tvingas att i
grunden analysera om forutsittningarna for tex. asyl foreligger, en
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uppgift som domstolen f.6. idag saknar all erfarenhet av; den
uppgiften bor liggas pa expertinstanserna UN och SIV. Kammar-
rittens uppgift bor i normalfallet begrinsas till att avgéra om om-
standigheten dr ny och om sa dr fallet, om den &dr av den beskaffen-
heten att den med en betydande grad av annolikhet skall medfora rétt
till asyl.

Nir det giller humanitdrt motiverade ansokningar dr kammar-
rittens erfarenhet diremot betydande och storre dn bade UN:s och
SIV:s. De ansokningarna bor regelmissigt sakprovas av kammarritten
ensam.

Vad jag hir har forordat bor foranleda dndringar i 2 kap 5 § och
tillagg till bestammelserna i 7 kap UtL. Jag aterkommer i special-
motiveringen till bl.a. dessa frigor.
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7 Specialmotivering

I detta avsnitt kommenteras de lagforslag som utarbetats utifrdn de
allmidnna Overviganden som redovisats i avsnitt 6. Forslagen
foranleder dndringar och/eller tillagg till utlinningslagen (1989:529)
och rittshjilpslagen (1972:429). I samband med #ndringarna i den
senare lagen har ocksa beaktats det 6nskemal om ett fortydligande av
41 § p. 2 som Rikspolisstyrelsen har redovisat i sin skrivelse (199108-
21) till regeringen (arbetsmarknadsdepartementet). Forslag till ny
lydelse @ven i den delen har tagits med hir.

Det skall tilliggas att dven andra dnnu inte slutforda delar av
utredningsuppdraget berér 2 kap 5 § UtL. Det blir foljaktligen
anledning att senare atervinda till paragrafen.

7.1 Forslagen till andringar i utlinningslagen
2 Kap.

5§ Vad som idag bendmns “ny ansokan” foérsvinner och ersitts med
en sarskild provning genom kammarrittens forsorg. Samtidigt
upphor SIV:s direkta och omedelbara befattning med sidana
ansokningar som gors efter det att ett beslut vunnit laga kraft. Detta
foranleder dndring i 3:e stycket av denna paragraf. I sin nya lydelse
har stycket i huvudsak informativ karaktir. Néagon sirskild
kommentar behovs dirfor inte.

7 § Andringarna i forsta och andra styckena av denna paragraf ar
nirmast redaktionella. De behover ingen kommentar.

I paragrafens tredje stycke, som dr nytt, har tagits in en erinran om
att det till de myndigheter som av tradition fattar beslut om
uppehdllstillstind nu har lagts ocksd kammarriitten vars uppgifter
dock dr begrinsade till att dels gora den sirskilda provning som
omtalas i 5 § 3:e stycket, dels ta stillning till forekomst av och tyngd
hos dberopade “humanitira” skidl. Nédrmare bestimmelser om
kammarrittens roll finns i 7 kap 17-21 §§. I 17 § anges hur den
provningen fordelas mellan kammarriitterna. Det har ansetts
tillrackligt att i detta sammanhang hinvisa enbart till den paragrafen.
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7 Kap.

15 § Andringarna i denna paragraf ir konsekvenser av den nya
ordningen med kammarritten som provnings- och i vissa fall
beslutsinstans nidr ansokan om uppehallstillstand gors efter det att en
tidigare ansokan avslagits och detta beslut vunnit laga kraft.
Andringarna talar for sig sjilva.

Paragrafen ar ny.

17 § I den allminna delen (avsnitt 6.4 in fine) har uttalats att
samtliga kammarritter bor engageras och att fordelningen dem
emellan redan av praktiska skil bor goras efter var den beslutsinstans
ligger som fattar beslut i drendet som forsta instans. Detta innebér att
Kammarritten i Sundsvall skulle ”bli utan” eftersom det inte finns
ndgon sddan instans inom dess domkrets. For att undvika detta har
foreskrivits att Sundsvallskammarritten skall prova ansokningar fran
den utldnning vars senast kiinda adress finns inom dess domkrets.

De akter (dossier) som kammarriitten behover for att kunna ta
stillning till en ansdkan om sarskild prévning finns i detta skede av
hanteringen hos den enhet inom SIV som fattat grundbeslutet. En
ansokan om sirskild provning bor dirfor ges in till den byran som
har att direfter omedelbart och utan ndgot eget yttrande eller
kommentar tillstdlla kammarritten den aktuella akten. Bestimmelser
av den inneborden kan lampligen tas in i utlinningsfoérordningen
(1989:547).

18 § Paragrafen, som ir ny, kriver ingen kommentar.

19 och 20 §§ En ansokan om sirskild provning ar sakligt sett att
jamfora med en ansokan om prévningstillstaind enligt t.ex. 35 §
forvaltningsprocesslagen (1978:28) eller som en ansokan om resning
enligt RB 58 1 eller 2 §; ett bifall till ansokan dr inte liktydigt med att
sokanden beviljas uppehallstillstind utan utgor enbart ett besked om
att omstandigheterna ir sadana att det med viss grad av sdkerhet kan
antas att en ndrmare granskning skall visa att det lagakraftvunna
beslutet sannolikt bor dndras. Den granskningen gors sedan i
provningens fas 2.

Gors det i en ansokan om sarskild provning gillande att sokanden
ar berdttigad till asyl, krdvs for bifall att det till stod for det
pastdendet dberopas nigon ny omstindighet som dessutom av nagot
skil inte har kunnat dberopas tidigare. Bedomer kammarritten att det
framstar som “dvervigande sannolikt” att sokanden dr berittigad till
asyl enligt 3 kap UtL, skall domstolen — med bifall till ansokan
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forordna att den instans som sist beslutade i drendet skall ta upp det pa
nyti. I praktiken innebiir detta att det blir UN som 1 det alldeles
overvigande antalet fall far ta hand om idrendet och slutgiltigt avgora
asylfragan.

I avsnitt 6.4 har de allmédnna 6verviagandena bakom den hiir beskrivna
ordningen redovisats. Till utveckling av vad dir sdgs ir att framhélla
att det knappast ar vare sig riktigt eller rimligt att kammarritten skall
“tvingas” att skaffa sig den omfattande linder- och den specifika
kunskap 1 Ovrigt som behovs for att korrekt bedéma fragan om en
person ir berittigad till asyl eller inte. Vad kammarriitten kan dr att
bedoma om dberopade omstindigheter utifran sedvanliga bevis-
virderingsprinciper framstiar som trovirdiga och har den tyngd som
forutsitts for bifall till en ansokan, dvs. att det ir “Gvervigande
sannolikt™ att asyl kommer att beviljas. Kriver man "uppenbart” eller
att det skall "vara klart” att asyl skall beviljas istillet for den har
angivna sannolikhetsgraden, blir resultatet att kammarritten maste
skaffa sig den nimnda kunskapen eftersom domstolen da realiter blir
beslutande.

Nir diremot en ansokan grundas pa riskerna for sokandens hilsa i
vid mening, dvs. humanitira skil, édr ldget ett annat. Bedomnings-
frigor av det slaget, t.ex. virdering av likarintyg, dr vanliga i
atskilliga av de drendegrupper som kammarritten har att verpréva
och dess kompetens idr i det hinseendet sikerligen hogre dn den
forvaltningsmyndigheterna UN och SIV har. Nir sddana skil
aberopas och anstkan bifalls skall kammarritten sjilv ta stillning i
sakfrdgan, dvs. om uppehallstillstind skall ges eller inte. Den
administrativa praktiska hantering som blir fljden av ett bifallsbeslut
bor kammarritten — liksom idag regeringen och UN — dverlimna till
SIV att svara for .

Noteras skall att paragrafen for bifall inte explicit forutsitter att de
omstindigheter som ligger bakom en ansdkan om uppehallstillstand pa
humanitéra skil behdver vara nya i den meningen att de inte dbe-
ropats tidigare. En somatisk sjukdom eller psykiskt insufficiens-
tillstind kan efter ett lagakraftvunnet utslag enligt vilket sjukdomen
etc. inte ansdgs tillrdackligt allvarlig for att ge tillstand enligt 2 kap 4
eller 5 § (p. 2 resp. 3), ha utvecklats dirhin att ett genomférande av
beslutet fullt ut skulle innebira en fara for sokandens liv; dr
exempelvis suicidrisken hog dr faran beaktansvird liksom den 4r nér
sjukdomen tveklost leder till déden om en pdgdende behandling
avbryts.

Bifall blir ocksa naturligt om genomforandet innebir bestiende
men for sokandens fysiska eller psykiska hilsa; det skall alltsa vara sa
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att ett allvarligt fysiskt eller psykiskt sjukdomstillstdnd darigenom
permanentas.

Hir skall tilldggas att det kan hidvdas att det redan av forvaltnings-
processlagen foljer att kammarritten kan sdvil inhibera verkstillig-
heten av beslut (28 §) som hdélla muntlig forhandling (9 §); att
kammarritten i dessa fall dgnar sig at “rdttsskipning” som ir en forut-
sittning for att forvaltningsprocesslagen skall gilla lir inte kunna
ifrigasittas. Forutsittningen for inhibition dr enligt 28 § att “besvir”
skall ha anforts. Det innebér enligt min mening inte att gora vald pa
spraket att siga att en ansokan om sarskild provning ér att jamstélla
med besvir i lagens mening.

Att kammarrittens beslut inte skall kunna overklagas dr ndrmast
sjalvklart.

SIV har idag en jourtjdnst for att under icke kontorstid kunna
behandla yrkande om inhibition och andra brddskande &renden.
Kammarritten har ingen motsvarande verksamhet. Jag bedomer
emellertid att detta forhallande inte paverkar genomforbarheten av
forslaget att kammarritten gor den sérskilda provningen. Savil
ombuden/bitridena som den verkstillande myndigheten bor kunna se
till att ndgra andra negativa konsekvenser inte behover uppsté dn de
som bestér i att en utlinning kan komma att hallas i forvar ndgon dag
ldngre @n vad som skulle ha blivit fallet med dagens ordning.

21 § En av "svagheterna” i den nuvarande ordningen ir att det ar
mojligt att ge in ett obegriinsat antal ansokningar och ddrigenom
fordroja en verkstillighet som édnda i flertalet fall kommer att ske.
Effekterna av dagens ordning #r negativa inte enbart ur principiell
synpunkt. Som tidigare framhallits verkar 1ang och pressande vintan
ofta nedbrytande pa den enskilde och leder inte sillan till att i forsta
hand den psykiska hilsan dventyras.

Det finns mycket goda skil for atgarder for att forhindra att ett
drende halls svivande alltfor ldnge. Med resningsinstitutet som princi-
piell modell foreskrivs darfor i denna paragraf att sirskild provning
skall begiras inom viss kortare tid efter att beslutet om vigrat uppe-
hallstillstind och foérordnandet om avvisning eller utvisning vunnit
laga kraft. Den tiden kan forslagsvis bestimmas till 3 mdnader. Under
den tiden kan naturligtvis mer dn en ansokan ges in.

Det har sagts att inforandet av en preklusionsfrist kan komma att
uppfattas som om den sirskilda provningen vore ett reguljdrt inslag i
forfarandet och att foljaktligen antalet ansokningar skulle bli betydligt
storre dn de annars skulle behova bli. Jag delar inte dessa farhdgor.

Den restriktivitet som — mot bakgrund av de stridnga kriterier som
giller for bifall till en ansokan om sirskild provning och det faktum
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att provningen gors av domstol — med storsta sannolikhet kommer att
prigla tillimpningen kommer att ha en starkt avhéllande verkan pa
bendgenheten hos sdvil ombud/bitrdden som sikerligen hos utlinning-
en att utnyttja institutet. Dessutom riskerar f.6. varje extraordinart
institut att uppfattas som ett reguljirt inslag vare sig talerdtten &r
begrinsad till tiden eller inte.

Tillaggas skall att det — trots vad lagradet uttalade vid sin behand-
ling av forslaget till UtL (prop 1988/89:86 s. 374 f) — inte kan anses
uteslutet att nadeinstitutet kan anvindas efter preklusionsfristens
utgdng. Den gjorda tolkningen av RF 11:13 forefaller inte helt
invdandningsfri.

7.2 Forslaget till dndringar i réttshjdlpslagen

41 § Forslaget innebir tvd dndringar i punkt 5 av vilka endast den
ena “organiskt” hdnger ihop med dem som behandlats i det fore-
gdende. Den andra, som giller relationen mellan SIV och polis-
myndigheten nir det giller forordnande av offentligt bitriide i en viss
situation, och som har aktualiserats i en skrivelse som 6verlimnats till
mig, har tagits med nir det nu #dnda blev aktuellt att g in i denna
paragraf.

Som inledningsvis antytts har Rikspolisstyrelsen — efter att ha hort
Invandrarverket — begirt att lagtexten borde “fortydligas sa att det
klart framgér nir tredagarsregeln skall tillimpas”. Invandrarverket
har i det nimnda yttrandet forordat att regeln utformas sé att regeln
tridder i tillimpning nidr 3 dagar gatt fran det att polismyndigheten
blev handlidggande myndighet eller — i verkstillighetsfallet — fran det
att arendet lamnades over for den atgirden. Paragrafen har utformats
i enlighet hdrmed.

Vad darefter giller dndring tva i punkt 5 s har det i den allmiinna
delen forordats att offentligt bitriide — i likhet med vad fallet dr nir
det giller resning - inte far beviljas i drende om sirskild provning
enligt 2 kap 5 § 3:e stycket; nir en sidan ansokan bifallits kan siddant
bitride diremot forordnas (jfr RA 1982 2:6). Att ett tidigare
meddelat forordnande i och for sig bestar till dess verkstillighet skett
eller frigan om verkstallighet forfallit, foljer av 43 § 5:e stycket
rittshjdlpslagen. Jag har foljaktligen inte ansett det lampligt att i detta
sammanhang ta upp en diskussion om den sistnimnda bestimmelsen
bor dndras i syfte att bl.a. begrinsa anvindningen av institutet sérskild
provning. Den fragan kriver mer ingéende overviganden dn de jag
nu har haft tid att gora.
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Overklaganderitten enligt utlinningslagen
— forslag till dndrade regler betriffande flyktingforklaring, rese-
dokument och uppsikt
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

Lag om 4ndring i utldnningslagen (1989:529)

Hidrigenom forordnas att 7 kap 4 och 7 §§ utlidnningslagen

(1989:529) skall ha nedan angiven lydelse.

7 Kap.

Nuvarande lydelse

Statens invandrarverks beslut
om flyktingforklaring eller
resedokument samt dterkallelse
av flyktingforklaring fér av ut-
ldnningen dverklagas till Ut-
ldnningsndmnden.

48

Foreslagen lydelse

En utlinning, vars ansokan
om asyl har ldmnats utan bifall,
kan inte fora talan mot att hans
eller hennes ansokan om flykt-
ingforklaring och resedokument
inte upptagits till provning, med
mindre dn att det samtidigt har
meddelats ett forordnande om
utlinningens avvisning eller
utvisning.

Invandrarverkets beslut om
dterkallelse av flyktingfor-
klaring fdr av utlinningen éver-
klagas till Utldnningsnimnden.
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Forfattningsforslag

Nuvarande lydelse

Beslut av en polismyndighet,
av statens invandrarverk eller
av utlanningsndmnden om for-
var fir av utlinningen over-
klagas till den kammarritt som
skall overprova beslut av in-
vandrarverket. Kammarrittens
beslut far overklagas enligt
bestimmelserna i forvaltnings-
processlagen (1971:291).

Beslut om forvar far over-
klagas utan samband med &ren-
det i Ovrigt och utan begrins-
ning till viss tid.

Om ett beslut om forvar har
fattats av det statsrdd som har
till uppgift att foredra drenden
enligt denna lag, provar re-
geringsritten pa framstillning
av utlinningen, om dtgirden
skall besta.
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Foreslagen lydelse

3

Beslut av en polismyndighet,
av statens invandrarverk eller
av utlinningsndmnden om for-
var och uppsikt far av ut-
lanningen Overklagas till den
kammarritt som skall over-
prova beslut av invandrar-
verket. Kammarrittens beslut
far overklagas enligt bestim-
melserna i forvaltningsprocess-
lagen (1971:291).

Beslut om forvar och uppsikt
far overklagas utan samband
med drendet i Gvrigt och utan
begransning till viss tid.

Om ett beslut om forvar och
uppsikt har fattats av det stats-
rad som har till uppgift att
foredra drenden enligt denna
lag, provar regeringsritten pa
framstdllning av utldnningen,
om dtgirden skall besta.

Denna lag trider i kraft 1993-00-00. Aldre bestimmelser giller i
frdga om beslut som meddelats fore lagens ikrafttridande.
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1 Gillande regler

Beslut som Statens invandrarverk (SIV) har meddelat far 6verklagas
endast i de fall dir detta uttryckligen medgivits (7 kap. 1 § utldn-
ningslagen — 1989:529; UtL). SIV:s beslut 6verklagas numera till
Utldnningsndmnden (UN). En forutsittning for att ett beslut av SIV i
ett tillstandsarende skall fa overklagas ér att beslutet innehaller
forordnande om avvisning eller utvisning. Over UN:s beslut fir talan
inte foras. I drenden som inte limnas Over till regeringen enligt
7 kap. 11 § utlinningslagen #r alltsd UN sista instans. Beslut om
forvar kan 6verklagas till kammarritten; detta dr en konsekvens av
bestimmelsen i artikel 5 (p. 4) i den europeiska konventionen om de
minskliga rittigheterna, som foreskriver att envar som berdvas sin
frihet skall ha ritt att fa frigan om frihetsberdvandet ir lagligt
provad av domstol. SIV och UN ir férvaltningsmyndigheter, inte
domstolar.

En utlinning som bedoms inte vara flykting enligt den definition
som ges i 3 kap. 2 § UtL, men som tillits stanna hir i landet av
exempelvis humanitdra skdl kan inte overklaga det beslutet med
yrkande att bli forklarad som flykting. Riitten att dverklaga dr, som
namnts, kopplad till ett férordnande om avvisning eller utvisning;
endast den vars ansokan limnats helt utan bifall och som samtidigt
blivit av- eller utvisad far 6verklaga SIV:s beslut. Den som fétt stanna
utan att tillerkénnas flyktingstatus kan emellertid angripa stillnings-
tagandet i asylfragan genom att 6verklaga beslutet att vigra honom
eller henne flyktingforklaring och/eller resedokument. Endast den
som dr flykting enligt 3 kap. 2 § kan namligen fa flyktingforklaring
och resedokument och ett avslag pa yrkandet om att bli behandlad
som flykting leder alltsa automatiskt till avslag pa yrkandena om
resedokument och flyktingforklaring. Lagens konstruktion innebir i
realiteten att det Gppnats en mdjlighet att klaga pa “skilen” — dvs. de
overviganden som lett fram till slutsatsen att utldnningen inte ir att
anse som flykting och som sadan berittigad till asyl — genom att
utlinningen kan &verklaga det i denna situation ofrinkomliga avslags-
beslutet vad giiller de accessoriska yrkandena om flyktingforklaring
och resedokument.
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1951 ars Geneévekonvention innehaller inte nagra bestimmelser om
flyktingforklaring men daremot om resedokument. Enligt artikel 28
skall konventionsstaterna, om inte statens sidkerhet eller allmin
ordning talar mot det, utfirda resedokument till “refugees lawfully
staying in their territory”. Konventionen innehéller inga foreskrifter
om mojligheter till 6verklagande av beslut i fragor som regleras av
den. Det anses emellertid att varje friga bor kunna provas i
atminstone tva instanser (jfr UNHCR:s Handbook on Procedures and
Criteria for Determining Refugee Status, s. 46).
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2 Uppdraget - i en extensiv tolkning

Principen att det endast dr slutet — dvs. enkelt uttryckt domstolens
eller forvaltningsmyndighetens beslut att bifalla eller ogilla ett
yrkande — som far overklagas giller for svensk ritts vidkommande.
Det ér alltsd inte mojligt att genom Sverklagande fa en Gverinstans att
dndra de skil som leder fran till ett i och for sig acceptabelt slut (Jfr
t.ex. utgangen i det uppmarksammade s.k. styckmordsmadlet.).

Den principen uppritthdlls emellertid inte i UtL ndr det giller
ogillade yrkanden om flyktingforklaring och resedokument. Och som
redan antydningsvis har framgatt kan UtL:s overklaganderegler sdgas
dven i andra hinseenden inte folja de principer som styr motsvarande
regler pi andra rittsomridden. Overklaganderitten enligt UtL knyts
till det forordnande om avvisning (eller utvisning) som regelmassigt
meddelas ndr en ansokan om uppehallstillstand avslas eller ett uppe-
hallstillstand éterkallas; endast om det foreligger “synnerliga skil” far
ett sadant forordnande underlatas (4 kap. 6 § UtL). Den nimnda
paragrafens uppbyggnad visar att den sirskilda rittsverkan “avvis-
ning/utvisning” intrider som en konsekvens av avslaget pa vad som
enligt vedertagen processuell terminologi borde betecknas som
“huvudsaken”, dvs. frdgan om utldnningen i enlighet med sitt yrkande
skall fa stanna hir eller inte.

Det konstateras nu i direktiven att det fran systematisk synpunkt
onekligen ir otillfredsstillande med en fran allmidnna principer
avvikande ordning nir det giller utformningen av Gverklagande-
reglerna i asyldrenden. Jag bor dirfor 6verviga om inte regleringen
kan utformas pa ett sitt som stimmer biittre dverens med etablerade
principer pa andra rittsomraden. Det &r dérvid en sjilvklarhet att en
reglering maste sta i overensstimmelse med vdra konventions-
ataganden.

Den 6versyn som direktiven salunda efterlyser bér som jag tolkar
dem inkludera en granskning av utformningen av UtL:s oOver-
klaganderegler generellt sett. Den granskning som jag sdlunda gjort
redovisas i ett senare avsnitt. Redovisningen innehaller ocksa ett
utkast till ny reglering av overklagandeinstitutet. Utkastet dr mera
avsett att tjina som diskussionsunderlag och mindre som ett fiardigt
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forslag till en — om &n nirmast nodvindig — nyordning. Efter redo-
visningen foljer ett avsnitt dir ritten till overklagande av beslut
géllande resedokument och flyktingforklaring sirskilt diskuteras och
nya regler foreslas. I anslutning dértill behandlas frigan om inte
ocksa ett beslut om uppsikt bor kunna dverklagas. Men dessférinnan
redogors ytterligare ndgot for de krav som de konventioner Sverige
bitritt stéller i de angivna hinseendena.
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3 Konventionskrav

Genevekonventionen tar inte upp fragan om den asylsokandes ritt till
eller behov av rittsmedel, dvs. den anger inte vilka mojligheter att
Overklaga ett beslut i ett asylirende som skall finnas. Foljdriktigt
finns det heller inga regler om hur ett besvirsinstitut skall eller bor
vara utformat. Den frigan behandlas emellertid i den europeiska
konventionen om de minskliga rittigheterna. Enligt den tolkning av
art. 13 i den europeiska konventionen! som numera #r den for-
hdrskande kan konventionens krav asidosittas dven om inte nagon
bestdimmelse i konventionen explicit har blivit kriinkt. Det utldnnings-
rittsliga systemet har alltsd ansetts vara si utformat att det till-
handahdller den som pastér sig vara offer for en kriinkning av nagon
av de rittigheter konventionen garanterar ett effektivt rittsmedel.

Det skall tilliggas att UNHCR hivdar att det #r forutsatt (eller
ligger i sakens natur) att en asylsokande skall ha ritt att fa sin sak
provad i minst tva instanser — och ha tillfille att i “beslutslandet”
avvakta drendets slutliga avgorande.

Flyktingforklaring #r ett for Genéve-konventionen okiint begrepp.
Institutet introducerades i svensk lagstiftning med 1980 &rs utlin-
ningslag, efter att dessforinnan ha 6vervigts men avvisats i samband
med de éndringar i lagen som gjordes 1976. Bakom den indrade
synen pé behovet eller onskvirdheten av institutet lag frimst den
uppfattning i frigan som UNHCR:s exekutivkommitté (EXCOM)
redovisat 1977. Konventionen dldgger diremot signatiirstaterna att
utfarda resedokument “for resor utanfor statsomradet”, om inte
nationella sikerhetsintressen eller hinsynen till den allminna ord-
ningen talar emot det (art. 28). I en bilaga till konventionen finns
ndrmare bestimmelser om resedokumentets utfirdande och innehall.

1 Artikeln lyder: Everyone whose rights and freedoms as set forth in this
Convention are violated shall have an effective remedy before a national
authority notwithstanding that the violation has been committed by
persons acting in an official capacity.
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4 Overklaganderegler i allminhet - en
kritisk granskning och utkast till en ny
reglering

Endast siddana beslut som i 7 kap. UtL har angetts som 6verklagbara
far verklagas. Om perspektivet i detta sammanhang begrinsas till att
enbart gilla beslut varigenom en utldnning vigras att resa in eller
stanna och vistas hdr i landet, kan det konstateras att det for
Overklaganderitten som sadan konstitutiva #r det till, exempelvis, ett
vigrat uppehéllstillstdnd (asyl) kopplade férordnandet (enligt lagen
beslutet) om utlinningens avvisning (eller utvisning).

Det kan onekligen med fog hivdas att ”saken” — med sedvanlig
processuell terminologi — dr uppehéllstillstdndet, dvs. den rittsfoljd
som utldnningen &r ute efter nir han eller hon anséker om asyl eller
pa annan grund vill fa ritt att bositta sig hir. Limnas detta yrkande
utan bifall dr det visserligen rimligt att det finns en formell mojlighet
att avldagsna utlinningen ur landet om han eller hon nu inte skulle
gora det frivilligt, vilket ju f.6. UtL forutsitter att utlinningen
regelmissigt skall gora (se 8 kap. 12 §). Men att knyta ritten till
overklagande till denna sidrskilda réttsverkan, som ju f.6. inte &r
obligatorisk (se 4 kap. 6 §), av det ogillade yrkandet &r frén allmiinna
processrattsliga utgdngspunkter inte sa lite mérkligt. En motsvarande
ordning pa civilrittens omréde skulle t.ex. betyda att en ogillad dom
om betalningsansvar endast skulle fi 6verklagas om den forlorande
dlagts att betala motpartens rittegdngskostnader, i vilket fall saken i
hovritten skulle betecknas som “ersittning for rittegangskostnader”.
UN (och regeringen) rubricerar sina beslut som “6verklagande i
friga om avvisning m.m.”. Parallellen 4r naturligtvis harddragen men
principiellt hallbar. Som nérmare skall utvecklas i nista avsnitt blir
forhallandet dn mer mirkligt nér regleringen gor det mojligt att fa ett
avslagsbeslut betriffande asyl utan avvisnings- eller utvisnings-
forordnande prévat genom 6verklagande av, inte avslagsbeslutet men
viil det accessoriska avslaget pa yrkandet om flyktingférklaring!



2:8

Avsnitt 2 SOU 1993:24

I forhédllande till tidigare lagstiftning innebar 1989 ars UtL inga
mer betydande dndringar utom savitt gillde mojligheten att 6verklaga
beslut om verkstillighet. Tidigare omfattande mdjligheter till 6ver-
klagande i det stadiet ersattes i princip av institutet ny ansokan
(2 kap. 5 § 3:e stycket UtL). Den nuvarande ordningen, dir over-
klaganderitten dr beroende av om det forordnats om avvisning eller
utvisning, har alltsd som sadan forhdllandevis ldng tradition och har, i
sin nuvarande tappning, med storsta sannolikhet till syfte att i gorlig
man halla nere 6verklagandefrekvensen. Ar det sé, s& kan konstateras
att den — utan att hir ga in pa nagra siffror — inte sdrskilt vil har fyllt
sitt syfte. Detta hindrar a andra sidan inte att syftet ar villovligt.

Men det syftet kan sikerligen med lika hog traffprocent uppnas pa
det vanliga sittet, eller genom att knyta skalen till huvudsaken, dvs.
frdgan om uppehallstillstand eller inte uppehdllstillstaind och inte till
den sirskilda rdttverkan som &r accessorisk till utgangen i tillstands-
delen. Den avhallande effekten skulle dd kunna uppnds genom en
foreskrift att ett overklagande kan komma under UN:s provning
endast om SIV:s beslut innehaller ett forordnande om avvisning eller
utvisning. Det kan dd naturligtvis sigas att med detta har frigan om
overklagandeordningen reducerats till en akademisk — eller om man
sd vill en redaktionell — fraga. Ma sa vara, men det ligger dock ett
virde i att uppna en systematisk Overenstimmelse mellan olika
rittsliga anordningar. Det kan f.6. med fog ifragasittas om en sddan
begransningsregel alls ar sakligt motiverad. Ser man pa over-
klagandefrekvensen, finner man att praktiskt taget alla beslut
varigenom ett yrkande om uppehallstillstand avslagits av SIV blir
overklagade. I de forhallandevis fa fall dér utlinningen visserligen far
stanna men inte som flykting utan pa andra skal, kan utlanningen @nda
fa sitt yrkande under dverinstansens provning genom att dverklaga
forordnandet om flyktingforklaring och resedokument. Aven om,
vilket senare skall foreslas, den ritten avskaffas, framstir det som
antagligt att ett slopande av kopplingen mellan avvisning/utvisning
och overklaganderitten inte skulle innebidra nagon stérre, om ens
namnvird, okning av UN:s arbetsborda. Fran principiella och syste-
matiska synpunkter skulle i alla hindelser mycket vara vunnet med en
overklaganderegel av innebord att den som dr missndjd med t.ex.
SIV:s beslut i tillstdndsfragan, far verklaga det till UN.

Jag har tidigare (avsnitt 2) sagt att den Oversyn som direktiven
efterlyser inte borde begrinsas till fragan om 6verklagandemdojlig-
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heterna nir det giller flyktingforklaring och resedokument utan gélla
utformning av UtL:s Gverklaganderegler generellt sett. I medvetande
om att detta kan uppfattas som en alltfér extensiv tolkning av
direktiven, har jag, som namnts, samlat mina propder till dndringar
av bestammelser i en bilaga till detta avsnitt dir de redovisas under
rubriken utkast och inte som ett fiardigt forslag. Utkastet kan
behandlas nu eller senare. Det &r ju sd att vad jag tinker mig mera
géller att “stdda i ett befintligt hus #n att bygga ett nytt”.

De bestimmelser som hor med den ordning jag tinker mig,
aterfinns i 4 och 7 kap. i UtL 4 kap. bér rubriken ”Avvisning och
utvisning”, en rubrik som givetvis inte bor behdllas. Kapitlet ger
regler for nér en utlidnning far vigras inresa i Sverige resp nir han
far vigras fortsatt vistelse hir. Kapitelrubriken bor anpassas till detta
och forslagsvis lyda ”Villkor for inresa och avresa i Sverige m.m.”.
De nya lydelserna av de olika paragraferna liksom de redaktionella
dndringarna som vidtagits talar i allt visentligt for sig sjdlva och
tarvar foljaktligen knappast ndgra kommentarer.

2:9






SOU 1993:24

5 Skall beslut om flyktingfoérklaring och
resedokument kunna 6verklagas?

En utldnning som ansoker om asyl hir, ansoker regelmissigt ocksa
om flyktingforklaring och resedokument. Bifalls ansokan och far
utldnningen flyktingstatus (3 kap. 2 § UtL), sé bifalls ockséd de ovriga
tva yrkandena. Bifalls ansokan pa det sittet att utlinningen ges
uppehallstillstand hir inte som flykting men vil pé t.ex. humanitéira
skal, kan, som redan har papekats, utlinningen inte klaga pa beslutets
statusdel, dvs. yrka att han skall fi stanna som flykting. Ett
uppehéllstillstdnd pa humanitédra skil berittigar inte till flykting-
forklaring och resedokument; den ritten dr helt accessorisk till
statusfragan. I den namnda situationen avslas alltsd yrkandena i de
delarna. Men det avslagsbeslutet kan — i motsats till beslutet i vad som
i foregaende avsnitt betecknades som huvudsaken (= statusdelen) —
overklagas. Det dr alltsd teoretiskt mojligt for en utldnning att genom
att overklaga det accessoriska beslutet kan fa det icke overklagade
statusbeslutet dndrat. UtL Oppnar alltsa realiter den i alla andra
sammanhang stingda vdgen att genom att angripa domskilen fé en
andring till stdnd i sak. Detta dr fran savil principiella som
systematiska synpunkter en synnerligen tveksam sak.

Att statsmakterna varit medvetna om de problem som en sjélv-
stindig” overklaganderitt nér det giller flyktingforklaring och rese-
dokument ger upphov till framgér av forarvetena till UtL. Nar fragan
diskuteras i prop 1988/89:86 mirks tveksamheten tydligt och de
argument som dberopas till forman for en behdllen dverklaganderitt
Overtygar inte genom sin sakliga tyngd (s 107 m-y).

Den som fér flyktingforklaring och resedokument #r i vissa
avseenden gynnsammare stilld @dn den som far stanna av politisk-
humanitédra skil eller andra skil av rent humanitéir art. Anhoriga
till en flykting kan fa resan till Sverige betald av staten. En
flykting atnjuter dven vissa andra ekonomiska fordelar t.ex. ritt
till studiesocialt stod utan kvalifikationsprovning och dessutom
ett bittre skydd mot utvisning pa grund av brott. Ett rese-

dokument ger honom ocksd mojlighet att resa till andra lander i
ndgot storre utstrickning dn om han enbart har frimlingspass.
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Det kan vidare ha en viss psykologisk betydelse att bli erkédnd
som flykting och alltsd ha fatt sina uppgifter helt accepterade.
Med hinsyn till de nu angivna omstidndigheterna anser jag, i
likhet med lagutredningen, att det alltjamt bor vara mojligt att
overklaga ett beslut som innebdr avslag pa en ansdkan om
flyktingforklaring och resedokument.

Till detta uttalande &r vil bara det att sdga att visserligen ar det
klart — att t.ex. resedokument ir bra att ha, men fradgan varfor spors-
malet om utldnningens status, dvs. stdllning som flykting eller inte
flykting skall komma under overinstansens provning s.a.s bakvigen
forblir obesvarad.

Och f.6. det férhoppningsvis viktigaste har ju utldnningen uppnatt
genom uppehéllstillstindet; vad flyktingforklaringen och resedoku-
mentet dirutdver ger honom dr “overvirden” — vilka i vissa hdn-
seenden stiller honom eller henne i ett battre ldge &n landets egna
invénare.

Frdgan om Overklaganderitten nir det giller beslut om flykting-
forklaring-resedokument — och diarmed ocksd egentligen frigan om
utformningen av systemet for 6verklagande — diskuterades pa nytt i
den proposition (1991/92:30) dir forslaget om inrittandet av en
sérskild namnd for 6verprovning av SIV:s beslut presenterades.

Dir heter det bl.a. (s.21):

Det kan sjélvfallet diskuteras om ritten att 6verklaga ett avslag
péd en ansdkan om flyktingforklaring eller resedokument méste
behéllas. I dessa drenden dr det frdga om utldnningar som fatt
tillstdnd att stanna i landet, lat vara med en annan motivering dn
de begirt. Det dr inte ndgot oavsikligt réttstrygghetskrav att en
fraga av nu aktuellt slag skall kunna provas i mer @n en instans.

Efter att ha redogjort for de uttalanden i frdgan som nu gjorts i
prop. 1988/89:86 konkluderar foredraganden:

Med hidnsyn till att rdtten att Overklaga beslut om
flyktingforklaring och resedokument sdlunda helt nyligen av en
enhillig riksdag har ansetts bora behallas foreslas inte ndgot
dndring i detta avseende. Detta giller s& mycket mera som
hithérande fragor under alla forhédllanden méste komma under
namndens bedomning for det fall de aktualiseras i samband med
overklagande av beslut om avvisning eller utvisning.

Ett ytterligare skdl for att behalla 6verprovningsritten dr att
tillimpningen av den s.k. upphivandeklausulen i Genéve-
konventionen — nidrmare bestamt artikel 1 B punkt 52 — kan vara
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av stor principiell betydelse. Uppenbarligen ar det inte mojligt
att gora skillnad mellan beslut om flyktingforklaring och beslut
angdende resedokument; den grundlidggande frigan ir densamma
i dessa drenden. Antalet besvirsirenden hos regeringen 4r med
nuvarande ordning ganska begrinsat. Det kan visserligen av
olika skil komma att 6ka under den nirmaste tiden, men hand-
laggningen och beslutsfattandet tar forhallandevis liten tid i an-
sprak. Om ritten att 6verklaga behdlls, paverkar detta silunda
inte overprévandena angdende organisationen och dimensio-
neringen av en

De skiil for att behdlla den aktuella 6verklaganderitten som silunda
anforts gér i stor sett runt det forhdllande att den nuvarande ord-
ningen innebar en principiellt viktig systemavvikelse. Aven bedémd
isolerad, dvs. inom ramen f6r den nuvarande 6verklagandeordningen,
sd utgor ritten att separat Overklaga negativa beslut om resedoku-
ment/flyktingforklaring en processuell anomali.

Mot denna allménna bakgrund och det forhéllandet att de skil som
har anforts till stod for Gverklaganderittens bibehallanden inte pa
négot avgorande sitt jivar den beddmning som nyss redovisades, har
Jjag kommit till den slutsatsen att tiden nu 4r inne att slopa den riitt till
separat Overklagande av “negativa” beslut i friga om flykting-
forklaring och resedokument som UtL idag ger. Jag har dirvid
beaktat sdvil att den enhilliga riksdagens uppfattning kom till uttryck
genom att den inte alls berérde frigan, som att den s.k. upp-
hdvandeklausulens principiella betydelse snarast ligger i att den utgér
ett argument mot den begrinsning av taleritten nir det giller status-
fragan som UtL innehiller!

Juridiskt-tekniskt kan denna forordade #ndring Astadkommas
genom att bestimmelsen i 7 kap. 4 § UIL upphivs. Ett pedagogiskt
vélmotiverat kompletterande uttalande bér dock som skett i bilagans
lagutkast (7 kap. la §), emellertid ersitta den bestimmelsen. Att det
fortfarande bor finnas en riitt att Sverklaga ett beslut varigenom en
flyktingforklaring aterkallas, dr ndrmast en sjilvklarhet.
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6 Skall ett beslut om uppsikt kunna
Overklagas?

6.1 Gillande regler

En utlanning kan under vissa i UtL angivna forutsittningar tas i
forvar, dvs. berdvas sin ritt att fritt rora sig (6 kap. 1-3 §8). I fler-
talet fall verkstills forvaret pa ett allmint hikte; de speciella forvars-
lokaler som finns i anslutning till utredningsslussen i Carlslund
anvands foretriadesvis for forvarstagna barnfamiljer och, i fore-
kommande fall, for férvar av ensamma barn.

Forvaret, som alltsd innebir ett frihetsberovande och som sadant
kan overklagas till kammarritten (jfr artikel 5 p. 4 i europeiska
konventionen om de minskliga rittigheterna), kan i vissa fall ersittas
av eller bytas ut mot uppsikt. Uppsikt innebir enligt 6 kap. 5 § UtL
att utlinningen

— dr skyldig att pé vissa tider anmiila sig hos polismyndigheten i

orten eller limna ifrdn sig sitt pass eller annan legitimations-
handling eller uppfylla andra sirskilda villkor.

Forordnande om uppsikt forutsitter alltsi att samma villkor som
géller for forvar ar uppfyllda. Dirutdver krivs att uppsikten dr
tillrdicklig for att dtgdrdens syfte skall tillgodoses t.ex. forhindra ett
undanhdllande eller en brottslig verksamhet. Endast den som ir éver
16 ér fér stillas under uppsikt istillet for att tas i forvar. Den som ir
under 16 &r fér i princip inte tas i forvar; diremot kan han eller hon
stillas under uppsikt (prop1988/89:86, s. 178).

Enligt 7 kap. 1 § UtL fir endast sddana beslut 6verklagas som
uttryckligen angetts dverklagbara i det kap.itlet. Ett beslut om uppsikt
dr inte Overklagbart, da det dr inte upptaget i nigon bestimmelse i
7 kap..

6.2 Uppdraget

I direktiven konstateras inledningsvis att ett beslut om uppsikt inte gar
att overklaga. Det sigs vidare att ett sidant beslut obestridligen
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innebir en tvangsatgird som redan i sig “liksom andra siddana borde
kunna Overklagas sérskilt”. Det uppdras at mig att dvervidga om en
sddan ordning bor inforas att d@ven sadana beslut skall kunna
overklagas — inte minst mot bakgrund av véra internationella
ataganden pa fri- och réttighetsomradet.

6.3 Overviganden

I den remiss med forslag till utlinningslag som ldmnades over till
lagradet, foreslog regeringen att beslut om uppsikt inte skulle kunna
overklagas men angav som exempel pa villkor som skulle kunna
foreskrivas att utlinningen kunde aldggas att uppehalla sig pa en viss
plats t.ex. en forliggning. Detta uttalande foranledde lagradet att —
med hinvisning till Europakonventionen och domstolens avgorande i
det s.k. Guzzardimdlet — framhélla att om ett sddant villkor skall fa
foreskrivas, sa bor det inféras regler om ritt att 6verklaga ett beslut
om uppsikt (se prop 1988/89:86, s. 372-373).

I anledning av lagrddets synpunkt sa framholl foredraganden i
propostitionen (s. 178) att det inte “torde - - - f& komma ifrdga att
utlinningen &ldggs att vistas inom ett mer begrinsat omrade, t.ex. en
flyktingforlaggning” da detta skulle kunna vara att anse som ett
forvar.

Det kan naturligvis diskuteras om den tolkning av inneborden av
artikel 5 som ligger bakom lagradets uttalande — eller att ndgon ritt
till 6verklagande inte foreligger sa lange den under uppsikt stdende
utldnningen inte dldggs att vistas inom ett begrinsat omrdde —
fortfarande #r den riktiga. Redan ett férbud att limna en kommun
kan i sig innebdra en visentlig inskrdnkning i den enskildes rorelse-
frihet. Kombineras sedan ett sadant férbud med en anmilningsplikt
uppstér en situation, som dven om utldnningen inte ar skyldig att
anmila sig flera ganger om dagen eller ens varje dag, ndarmar sig
griansen till frihetsberovandet. Men bortsett frén detta, 4r det svart att
forsvara en ordning dir den grundldggande fragan om det finns skil
att alls begrinsa den enskilde utlinningens rorelsefrihet — hur litet
ingripande den begridnsningen dn anses vara! — inte far underkastas en
domstols provning. Den “oginhet” som i detta hénseende préglar
UtL:s reglering forefaller mig svarforenlig med de allménna prin-
ciper som bdr upp forvaltningsforfarandet och som fétt ett klart
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uttryck i forvaltningslagens 22 §: det ldar knappast kunna ifrdgasittas
att ett beslut om uppsikt gatt utldnningen emot.

Jag kommer alltsa till slutsatsen att dven ett beslut om uppsikt skall
kunna overklagas. Liksom nir det giller forvar bor dverklagandet
provas av kammarritten. Detta kan dstadkommas genom att orden
“och uppsikt” ldggs till efter ordet “forvar” i forsta — tredje stycket i
7 kap. 7 §.







SOU 1993:24
Utkast till

Forslag till

Bilaga (Avsnitt 2)

Lag om &4ndring i utldnningslagen(1989:529)

Hérigenom forordnas i frdga om utlédnningslagen (1989:529)

dels att rubriken till 4 kap skall ha nedan angiven lydelse och att
rubrikerna fore 4 kap 1, 3, 4 och 11 §§ och fore 7 kap 1-4 §§ skall

utga,
dels att 7 kap 4 § skall utg3,

dels att det i 7 kap skall inforas en ny paragraf, 1a §, av nedan

angiven lydelse,

dels att 4 kap 1-6 §§ och 7 kap 1-3 §§ samt 5 och 12 §§ skall ha

nedan angiven lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 Kap.

Avvisning och utvisning

En utldnning far avvisas

1. om han saknar pass nir
pass krdvs for inresa eller
vistelse i Sverige,

1§

Villkor for inresa och vistelse i
Sverige m.m.

En utldnning far vigras in-
resa och vistelse i Sverige om
han eller hon inte uppfyller
villkoren i 2 och 3 §§. Under
de forutsittningar som anges i 4
och 7 §§ far en utlanning vig-
ras fortsatt vistelse hir.

Vigras en utlinning inresa
eller fortsatt vistelse hir enligt
forsta stycket skall samtidigt
forordnande meddelas om hans
eller hennes avvisning om vig-
ran grundas pa bestimmelse i 2
eller 3 § och om hans eller
hennes utvisning om vigran
grundas pa bestimmelse i 4
eller 7 §.

B:1



B:2

Bilaga (Avsnitt 2)

Nuvarande lydelse

2. om han saknar visering,
uppehallstillstdnd eller annat
tillstand som kravs for inresa,
vistelse eller arbete i Sverige,

3. om det vid hans ankomst
till Sverige framkommer att
han tinker besdka nagot annat
nordiskt land men saknar er-
forderligt tillstdnd att resa in
dit, eller

4. om han vid inresan an-
tingen undviker att limna polis-
myndigheten begirda uppgifter
eller till polismyndigheten med-
vetet lamnar oriktiga uppgifter
som #r av betydelse for ritten
att resa in i Sverige eller med-
vetet fortiger ndgon sadan om-
standighet.

Avvisning enligt forsta
stycket far inte ske av den som
vid ankomsten till Sverige hade
eller som direfter, under en
tid, har haft ett uppehallstill-
stand som har upphort att gilla.

En utlinning far vidare avvisas

1. om det kan antas att han
kommer att sakna tillrackliga
medel for sin vistelse i Sverige
eller i nagot annat nordiskt
land, som han tianker besoka,
samt for sin hemresa

SOU 1993:24

Foreslagen lydelse

Lamnas en ansdokan om uppe-
hallstillstand utan bifall eller
aterkallas ett redan meddelat
tillstand dger bestimmelserna i
andra stycket motsvarande till-
lampning. Forordnande som
dir sdgs far dock underldtas om
synnerliga skil talar emot att ett
sadant meddelas.

28

En utldnning fér vigras in-
resa respektive fortsatt vistelse
hir om han eller hon

1. om han saknar pass nir
pass krdavs for inresa eller
vistelse i Sverige,
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Nuvarande lydelse

2. om han tidnker soka sitt
uppehiille i Sverige eller i nigot
annat nordiskt land och det kan
antas att han inte kommer att
forsorja sig pa ett drligt stt
eller att han kommer att
bedriva sddan verksamhet som
kriaver arbetstillstind utan att
ha sadant tillstand,

3. om han pé grund av tidi-
gare adomt frihetsstraff eller
ndgon annan sirskild om-
standighet kan antas komma att
begd brott i Sverige eller i
nagot annat nordiskt land,

4. om det med hidnsyn till
hans tidigare verksamhet eller i
Ovrigt kan antas att han kom-
mer att bedriva sabotage, spion-
eri eller olovlig underrittelse-
verksamhet i Sverige eller i
nédgot annat nordiskt land, eller

5. om det med stod av lagen
(1971:176) om vissa interna-
tionella sanktioner har fore-
skrivits att avvisning kan ske.

En utlénning far avvisas dven
i andra fall ndr det har begirts
av den centrala utlinnings-
myndigheten i ett annat nor-
diskt land och det kan antas att
han annars beger sig till det
landet.

Bilaga (Avsnitt 2)

Foreslagen lydelse

2. om han saknar visering,
uppehallstillstind eller annat
tillstdnd som kridvs for inresa,
vistelse eller arbete i Sverige,

3. om det vid hans ankomst
till Sverige framkommer att
han tinker bescka ndgot annat
nordiskt land men saknar er-
forderligt tillstdnd att resa in
dit, eller

4. om han vid inresan an-
tingen undviker att limna polis-
myndigheten begirda uppgifter
eller till polismyndigheten med-
vetet lamnar oriktiga uppgifter
som dr av betydelse for ritten
att resa in i Sverige eller med-
vetet fortiger ndgon sadan
omstindighet.

Forsta stycket giller inte om
utldnningen vid ankomsten hit
hade eller som dérefter, under
en tid, har haft ett uppehalls-
tillstdind som har upphért att
gilla
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Nuvarande lydelse

Avvisning enligt denna para-
graf far inte ske senare én tre
manader efter utldnningens an-
komst till Sverige och inte om
utldnningen har visering eller
uppehéllstillstand.

En utldnning fér utvisas ur
Sverige, om han uppehéller sig
hiar efter det att hans uppe-
héllstillstand har 16pt ut eller
aterkallats.

SOU 1993:24

Foreslagen lydelse

38

En utlinning far — utover i
fall som avses i 1 § — vigras in-
resa respektive fortsatt vistelse
hédr om

1. om det kan antas att han
kommer att sakna tillrdckliga
medel for sin vistelse i Sverige
eller i ndgot annat nordiskt
land, som han tidnker besoka,
samt for sin hemresa,

2. om han tinker soka sitt
uppehille i Sverige eller i nagot
annat nordiskt land och det kan
antas att han inte kommer att
forsorja sig pa ett drligt sitt
eller att han kommer att
bedriva sadan verksamhet som
kriver arbetstillstind utan att ha
sadant tillstand,

3. om han pa grund av
tidigare adomt frihetsstraff
eller ndgon annan sirskild om-
standighet kan antas komma att
begd brott i Sverige eller i
nagot annat nordiskt land,
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Statens invandrarverk skall
prova drenden om avvisning
om

1. utlanningen soker asyl hiir,

2. utldnningen har en nira
familjemedlem som soker asyl
hér,

3. utlanningen kan komma att
avvisas med stod av 2 § andra
stycket, eller

Bilaga (Avsnitt 2)

Foreslagen lydelse

4. om det med hinsyn till
hans tidigare verksambhet eller i
Ovrigt kan antas att han
kommer att bedriva sabotage,
spioneri eller olovlig under-
rittelseverksamhet i Sverige
eller i nagot annat nordiskt
land, eller

5. det med stod av lagen
(1971:176) om vissa internatio-
nella sanktioner har forordnats
att avvisning kan ske

En utldnning far vigras in-
resa respektive vistelse hir dven
i andra fall 4n som sigs i forsta
stycket om det har begirts av
den centrala utldnningsmyndig-
heten i ett annat nordiskt land
och det kan antas att han annars
beger sig till det landet.

Bestammelserna i denna
paragraf far inte tilllimpas om
tre ménader eller mer gatt
sedan utldnningen anlint hit och
inte heller om utldnningen har
visering eller uppehéllstillstand

4§

En utldnning far vigras fort-
satt vistelse hér ndr hans uppe-
héllstillstand har 16pt ut eller
aterkallats.
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Nuvarande lydelse

4. utlinningen utan avbrott
har vistats i Sverige mer &n tre
ménader efter ankomsten ndr
fragan vidcks om hans
avvisning.

I andra fall skall polis-
myndigheten prova frdgan om
avvisning.

Om polismyndigheten anser
det tveksamt om avvisning bor
ske, skall drendet Gverlamnas
till statens invandrarverk.

Beslut om utvisning enligt
3 § meddelas av statens invand-
rarverk.
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Foreslagen lydelse

5§

Statens invandrarverk provar
frigan om en utldnning skall
végras inresa eller vistelse hér
om utldnningen

1. soker asyl har,

2. har en nira familjemedlem
som soker asyl har,

3. kan komma att vdgras in-
resa eller vistelse hdr med stod
av 3§ andra stycket eller

4. utan avbrott har vistats hir
i mer dn tre manader efter an-
komsten ndr hans ritt att vistas
hér sitts ifraga

I andra fall 4an sddana som
avses i forsta stycket beslutar
polismyndigheten. Myndigheten
skall lamna over drendet till In-
vandrarverket, om det r tvek-
samt hur saken skall bedomas.
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Nuvarande lydelse

Om en ansdkan om uppe-
hallstillstdnd avslas eller ett
uppehéllstillstand aterkallas me-
an utldnningen befinner sig i
Sverige skall samtidigt beslut
meddelas om avvisning eller ut-
visning, om inte synnerliga skiil
talar mot detta.

En utldnning far ocksd ut-
visas ur Sverige

1. om utldnningen doms for
ett brott som kan leda till
fangelse i mer in ett ar, eller
om en domstol undanrgjer en
villkorlig dom eller skydds-
tillsyn som utldnningen har
domts till for ett sddant brott,
eller

2. om utldnningen déms for
ett brott som kan leda till
fiangelse enligt denna lag eller
enligt forfattningar som har ut-
fardats med stod av lagen, samt
omstidndigheterna vid brottet ir
forsvarande eller utlinningen
under de senaste tvad aren fore
brottet har begétt brott av
samma slag.

Bilaga (Avsnitt 2)
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6§

Statens invandrarverk prévar
frigan om en utldnning som
avses i 4§ skall vigras fortsatt
vistelse har.

78

En domstol som handlagger
ett brottmdl mot en utlinning
far vigra utldnningen att fort-
sdttningsvis vistas i Sverige om
domstolen

1. domer utldnningen for ett
brott som kan leda till fangelse i
mer dn ett ar eller undanrdjer
en villkorlig dom eller skydds-
tillsyn som utldnningen domts
till for sddant brott eller

2. domer utlidnningen for ett
brott som kan leda till fingelse
enligt denna lag eller enligt
forfattningar som har utfirdats
med stod av lagen, samt om-
stindigheterna vid brottet ir
forsvarande eller utlinningen
under de senaste tva édren fore
brottet har begdtt brott av
samma slag.
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Nuvarande lydelse

Utldnningen far dock utvisas
endast om det pd grund av
géarningens beskaffenhet och Gv-
riga omstandigheter kan antas
att han kommer att fortsitta
med brottslig verksamhet har i
landet eller om brottet dr sddant
att han inte bor fa stanna kvar.

Utvisning pa grund av brott
beslutas av den domstol som
handldgger brottmalet.

Nir det behovs - - - -

------ samt anmalningsplikt.
I drenden enligt - - - i 6 kap.
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Utldanningen far dock utvisas
endast om det pa grund av
girningens beskaffenhet och 6v-
riga omstdndigheter kan antas
att han kommer att fortsdtta
med brottslig verksamhet hér i
landet eller om brottet dr sadant
att han inte bor fé stanna kvar.

8§
(Utgar)

11§

Nir det behovs med hidnsyn
till rikets sikerhet far rege-
ringen vigra en utlanning fort-
satt vistelse hir eller besluta om
inskriankningar och villkor i
frdga om utldnningens vistelse-
ort, byte av bostad och anstill-
ning samt anmélningsplikt.

I drenden enligt - - - 1 6 kap.

7 Kap.

Beslut av forvaltnings-
myndigheter i drenden enligt
denna lag far overklagas endast
om det anges i detta kapitel.

Regeringen far prova ansok-
ningar om upphdvande av en
avvisning eller en utvisning
endast i de fall som anges i
detta kapitel.

1§

Beslut av en forvaltnings-
myndighet i ett drende enligt
denna lag far overklagas endast
i de fall och under de forut-
sdttningar som anges i detta
kapitel.

Regeringen far, om inte
annat foljer av regeringsformen
11 kap 13 §, prova ansokninen
om upphidvande av ett for-
ordnande om en avvisning eller
en utvisning endast i de fall som
anges i detta kapitel.



SOU 1993:24

Nuvarande lydelse

En polismyndighets beslut
om avvisning far av utlanning-
en overklagas till statens in-
vandrarverk.

Statens invandrarverks beslut
i frdga om avvisning eller
utvisning och en i samband
darmed behandlad friga om
uppehallstillstind eller arbets-
tillstdnd eller &terkallelse av
sddana tillstind far av ut-
linningen Gverklagas till utlidn-
ningsnamnden.

Bilaga (Avsnitt 2)

Foreslagen lydelse

la §

En utldnning som vigrats att
resa in eller vistas i Sverige
eller vars uppehallstillstand 16pt
ut eller aterkallats far overklaga
beslutet hidrom, forutsatt att
forordnande samtidigt har med-
delats om att utlanningen skall
avvisas eller utvisas ur landet.

Utldnning vars ansdkan om
asyl har lamnats utan bifall kan
inte fora talan mot att hans eller
hennes ansokan om flykting-
forklaring och resedokument
inte upptagits till provning, med
mindre dn att det samtidigt har
meddelats ett forordnande om
utldnningens avvisning eller
utvisning.

28

En polismyndighets beslut
far, under de forutsittningar
som anges i la § forsta stycket,
av utlanningen overklagas till
statens invandrarverk.

918

Statens invandrarverks beslut
varigenom en utldnning har
végrats uppehallstillstind eller
arbetstillstand eller sddana
tillstdind har aterkallats fér
under forutsdttningar som anges
i1 7?2 §, av utlinningen Over-
klagas till utlanningsnamnden.
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Nuvarande lydelse

Statens invandrarverks beslut
om flyktingforklaring eller
resedokument samt aterkallelse
av flyktingforklaring far av
utlinningen Overklagas till
utlanningsnamnden.

Nidr Statens invandrarverk
eller utlinningsnamnden fattar
beslut i ett overklagat drende
om avvisning eller utvisning,
far beslut fattas ocksa i fraga
om uppehallstillstaind dven om
denna fraga inte har tagits upp
av utldnningen.

Utldanningsndamnden far vid
provning av ett beslut om
avvisning eller utvisning besluta
att utlinningen skall for viss tid
forbjudas att dtervidnda till
Sverige, dven om ldgre instans
inte har meddelat ett sadant
beslut.

Invandrarverket och utldn-
ningsndmnden far vid provning
av ett beslut om avvisning eller
utvisning samtidigt meddela
sddant beslut angdende barn
under sexton dr som star under
utlanningens védrdnad, dven om
lagre instans inte har provat
denna fraga. I drenden hos
utldinningsnamnden giller detta
dock inte om det for barnet har
aberopats sadana omstdandig-
heter som avses i 3 kap. 1 §,
sdvida det inte dr uppenbart att
det inte finns grund for asyl.

SOU 1993:24
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48
(Utgar)
58
Nir statens invandrarverk

eller utlinningsndmnden har
fattat beslut i ett Gverklagat
irende far uppehallstillstand
meddelas dven om utlinningen
inte yrkar detta

Utlanningsnamnden far efter
overklagande forbjuda en
utldnning att for viss tid
atervinda till Sverige, dven om
en ldgre instans inte har
meddelat ett sddant forbud.

Invandrarverket och utlédn-
ningsndmnden far efter over-
klagande forordna att barn
under 16 ar som star under en
utlannings vardnad skall avvisas
eller utvisas, dven om lédgre
instans inte har provat den
fragan. I drende hos utldn-
ningsnamnden galler detta dock
inte om for barnet har
aberopats sddana omstédndig-
heter som avses i 3 kap. 1§,
savida det inte dr uppenbart att
det inte finns grund for asyl.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

12 §

En utldnning som har ritt att
overklaga ett beslut om avvis-
ning eller en dom eller ett be-
slut om utvisning kan forklara
att han avstar frin att §verklaga
beslutet eller domen i den delen
(nojdforklaring).

En utldnning som har ritt att
Overklaga beslut i drende enligt
denna lag, kan forklara att han
eller hon avstdr frdn att
Overklaga beslutet eller domen
(nojdforklaring ).

Denna lag trider i kraft 1993-00-00
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Avsnitt 3
Regeringen och praxisbildningen
— forslag till ett generellt bemyndigande
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Forfattningsforslag

Forslag till
Lag om dndring i utlinningslagen (1989:529)

Hirigenom forordnas att det i 3 kap. utldnningslagen (1989:529)
skall inféras en ny paragraf, 4a §, av nedan angiven lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3 Kap.
4a §

Regeringen fér, utover vad
som har angetts i detta och
tidigare kapitel i lagen, meddela
de foreskrifter som behovs for
att anpassa provningen av asyl-
och andra ansokningar om
uppehallstillstdnd till utveck-
lingen inom och utom landet
och didrigenom skapa garantier
for en siker, likformig och
konsekvent provning.

Denna lag trider i kraft 1993-00-00.
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1 Bakgrunden

Utldanningslagens (UtL — 1989:529) bestimmelser om under vilka
forutsittningar som en utlinning far beviljas asyl eller nigon annan
form av uppehillstillstind hér i landet #r allmint formulerade.
Lagens definition av statusbegreppet “flykting”, dvs. en person som
alltid har ritt till asyl, ir i sak en Oversittning av artikel 1 p. 21 1951
ars Geneve-konvention.

Att avgora om de kriterier for flyktingskap som UtL (och
konventionen) stiller upp (“vilgrundad fruktan for forfoljelse” etc) i
ett enskilt fall ar uppfyllda stoter inte sillan pa betydande svarigheter.
An svdrare kan det vara att ta stdllning till om det i ett visst fall
foreligger sddana “humanitira skil” eller “synnerliga skil av
humanitir art” som under vissa omstindigheter ger en utldnning ritt
till uppehdllstillstand hir. Studier av aktuella och tidigare frarbeten
kan naturligtvis pa detta — liksom pé andra rétts-omraden — ge viktig
vigledning vid tillimpningen, men det kan &nd& med fog hivdas att
praxis, dvs. vigledande avgoranden foretridesvis av sista instans,
spelar en storre roll pa utlinningslagstiftningens omriade 4n pa
flertalet andra.

Att det blivit sd beror naturligtvis inte i forsta hand pa lagtexten i
sig — i sin redaktionella uppbyggnad skiljer sig UtL inte i nigot
vasentligt hinseende fran flertalet andra lagar. Orsakerna far sokas pa
annat héll. En faktor av betydelse i sammanhanget #r det férhallandet
att vissa drendetyper 4r sddana att det dr nddvéndigt eller i varje fall
onskvirt att beakta en politisk faktor i beddmningen som komplement
till de réttsliga; flyktingfragorna har néstan alltid politiska fortecken.
En annan idr den omstidndigheten att besluten fattas av en
forvaltningsmyndighet och inte av en domstol. Det siger sig nirmast
sjdlvt att behovet av direkt viigledning och handfast styrning r storre
i en organisation dir beslutsfattarna saknar domstolserfarenhet — i
néigra fall ocksa juridisk utbildning — #n i en organisation dir de som
tar besluten har den erfarenheten. En tredje faktor av betydelse i
sammanhanget r det forhallandet att beslut som fattas under en given
tidsperiod ocksa kan ha avsevirda samhillsekonomiska effekter.
Genom klara stillningstaganden frdn de politiskt ansvariga i enskilda
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drenden kan utvecklingen pa omrédet som helhet styras sd att riskerna
for negativa effekter for samhillet — ekonomiskt och opinionsméssigt
— blir sd sméd som mojligt utan att andra i sammanhanget visentliga
virden behdver uppges.

Mot den bakgrunden och med beaktande av att Utlinningsndmnden
(UN) numera ersatt regeringen som sista instans framstér det som
angeldget att overvidga en ordning dir regeringens inflytande Over
rittstillimpningen generellt och formellt sett sikras nir sa utifrdn
andra synpunkter #n renodlat riéttsliga ar nodviandigt.
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2 Uppdraget

Direktiven forutsitter att jag undersoker vilka mojligheter som rege-
ringen idag har att — inom regeringsformens ram — genom generella
foreskrifter styra utveckling och praxis pd utlinningslagstiftningens
omréde och — om det bedoms nédvindigt eller 6nskvirt — foresla de
dndringar och tilldgg som kan vara motiverade.
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3 Praxisutbildningen idag

3.1 Praxisbildningen idag

Rattstillimpningen och darmed praxisbildningen pd utlinningsom-
radet ar idag en uppgift for dessa instanser, nimligen:

1. Statens invandrarverk, som frimst genom positiva beslut, dvs.
genom beslut som pé ena eller andra sittet tillgodoser sokandens
Onskan att f4 uppehallstillstind hir och vilka beslut inte — enligt
dagens ordning — far 6verklagas eftersom beslutet inte innehaller
ett forordnande om av- eller utvisning, skapar en intern praxis,

2. Utldnningsniamnden som efter verklagande av invandrarverkets
“beslut i friga om avvisning eller utvisning och en i samband
ddrmed behandlad fraga om uppehallstillstdnd” ger riktlinjer for
tilllampningen fran framst rittsliga utgdngspunkter och

3. Regeringen som genom beslut i ett enskilt irende efter
Overlamnande frdn endera Statens invandrarverk eller
Utldnningsnamnden friamst gor principiella stéllningstaganden.

Beslut i drenden som avses i lagen (1991:572) om sirskild
utldnningskontroll kan naturligtvis ocksé bidra till praxisbildningen
men de drendena idr fa och i de delar som kunde vara av intresse
oftast sekretessbelagda enligt 2 kap 1 och 2 §§ jimforda med 15 kap 3
§ 2 st sekretesslagen (1980:100). Deras viirde i detta sammanhang ir
foljaktligen begriinsat.

Det kan naturligtvis sdgas att vad som hdr har angetts som
“praxiskilla 1” (positiva beslut av invandrarverket) inte borde ha
varit med redan av "systemskil” eftersom verkets positiva beslut
rimligen borde éterge eller vara en uppfoljning av de avgoranden
som "killorna 2 och 3” fattar.

All erfarenhet visar emellertid att en betydelsefull del av
myndighetens praxis skapas av myndigheten sjilv utifrdn bl a den
tolkning som den gor av forfattningstext och tidigare avgoranden, det
md gilla ett drendes formella hantering eller dess materiella utging.
Avgoranden som bygger pa det materialet och som t.ex. innebiir bifall
till en sokandes begiran underkastas i dagsléget inte nigon granskning
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av ndgon “utomstdende” eller av annan instans. Franvaron av
overprovning/granskning leder regelmassigt till ett bibehdllande eller,
om man sa vill, till en forstirkning av den interna praxisen.
“Praxiskilla 1” stir dirmed utan tvekan “pa egna ben”. I avbidan pa
en ordning dir dven ett positivt beslut i ett tillstdndsdrende kan
overklagas eller pd annat sdtt underkastas en sidrskild granskning,
maste invandrarverket sjédlvt skapa sddana rutiner att det blir mojligt
att 6verblicka och systematisera de avgoranden dir till exempel en
asylsokande far bifall till sin ansokan.

Bilden av tillstandspraxis blir annars ofullstiandig, vilket i sin tur
innebir att det kan komma att saknas incitament for att avdgabringa
en av skilda skil betingad motiverad @ndring av praxis. Med dagens
teknik for drendehanteringen lir det inte erbjuda nagra svarigheter
att ta fram ett statistiskt sett representativt material for en analys. Det
bor tilldggas att det sjdlvfallet hade varit en fordel i sammanhanget
om #ven de positiva besluten varit atminstone nodtorftigt motiverade,
nagot som de idag mycket sillan ar.

3.2 Synpunkter pa dagens ordning

Direktiven erinrar om att dagens ordning, ddr alltsd dven lagtext-
tolkningar med generell rickvidd skapas genom beslut i enskilda
drenden, har ifragasatts fran bl.a. rittssikerhetssynpunkt. Det har
ocksd sagts att det dr en ndgot mirklig ordning dir en Overordnad
instans gor vigledande uttalanden utifrdn de konkreta fall som en
underordnad instans viljer ut och understiller den Gverordnade. Den
16sning som anvisats for att astadkomma en béttre tingens ordning
innebar att regeringen genom generellt utformade foreskrifter, dvs. i
forfattningsform, styr tillimpningen (praxis) i onskvird riktning.
Professor emeritus Héikan Stromberg har i en artikel i Forvalt-
ningsrattslig Tidskrift 1990:1 s. 1, till vilken h@nvisning ocksa gors i
direktiven, pldderat for en forfattningsordning. Han menar att det
fran rattssdkerhetssynpunkt dr att foredra att nya riktlinjer for
tillimpningen av utldnningslagstiftningen ges i forfattning:
— Om nya riktlinjer for praxis infors genom lag eller forordning
bringas de till allmdn kdnnedom genom publiceringen och trader
i tilllampning forst vid en i forvag bestamd tidpunkt. Harigenom
blir rattstillimpningen redan fran borjan forutsebar. Om de nya
principerna lanseras genom ett avgorande i ett enskilt fall, blir
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dndringen av praxis atminstone i inledningsskedet svérutsebar,
kanske rentav dverrumplande.

En efterféljande publicitet genom tillkdnnagivanden i riksdagen
och presskommunikéer dr knappast likvirdig med en forfatt-
ningspublicering som foregér de nya principernas tillimpning. —

Till de kritiska synpunkter pd den rddande ordningen som
Stromberg — modesta i form men onekligen tungt vigande i sak — ér
denna att foga. Det #r en inom forvaltningsritten fast etablerad
princip att ett drende bedéms utifran det faktiska och rittsliga lige
som rdder ndr beslutet fattas och inte det som var for handen nir t ex
en ansokan gjordes!.

Denna princip ger, konsekvent tillimpad, resultat som kan
uppfattas som stStande eller i varje fall som svérbegripliga t.ex. nir
en restriktivare asylpraxis introduceras. I andra fall har infoérandet av
en dndrad praxis lett till resultat som de enskilda asylsokandena
uppfattat som orittvisa och de tillimpande myndigheterna som svéra
att forklara och motivera. Hade istillet en @ndrad praxis forts ut som
forfattning, s hade det varit mgjligt att i 6vergangsbestimmelsens
form ge sddana foreskrifter att praxisbytet underlittats for samtliga
berdrda. Det sd kallade 13 decemberbeslutet fran 1989, vilket var det
som foranledde Strombergs artikel, liksom introduktionen nigot
senare av vad som bendmns barnpraxis, gillde praxiséindringar som i
sig dr ett exempel pa beslut som med fordel hade kunnat publiceras i
forfattningsform. Si skedde f.6. ocksd nir den s.k. vistelsetids-
praxisen introducerades 2.

Det nuvarande siittet att ge generella riktlinjer for tillimpningen
och etablera praxis vanligtvis genom beslut i enskilda drenden har,
som redan den nu limnade Oversiktliga redogérelsen visar, sina
obestridliga sdvil principiella som praktiska nackdelar. En Gverging
till en ordning dir den Onskvirda, i vissa situationer nodvindiga
styrningen av tillimpningen astadkoms genom foreskrifter i sedvanlig
forfattningsform dr avgjort att foredra. Ddrigenom skapas ocksa

I Jfr Regeringsrittens 4rsbok 1988:132.

2 Asylprovningskommittén, som i sitt betinkande (SOU 1990:79) utldn-
ningsndmnd féreslog att regeringen skulle forbehalla sig avgérandet av
visst eller vissa drenden, utgick frn att regeringens beslut i den delen skulle
meddelas genom forordning (s. 130).
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forutsittningar for att 4stadkomma den likformighet och konsekvens i
beslutsfattandet som rittssikerheten kriver. Frigan ar dd om en
allmidn overgéng till en sddan ordning kan ske inom ramen for
gillande regelsystem eller om detta behover kompletteras eller
dndras. Den frigan behandlas i det f6ljande. Har skall bara erinras om
det nirmast sjélvklara eller att en ordning dér tillimpningen styrs
genom generellt utformade regler inte ersitter utan enbart kom-
pletterar den praxis som — i forsta hand — Gverinstansen etablerar
genom sina beslut. Genom de avgorandena ges auktoritativa tolk-
ningar framst av rittsliga frigor men dven vigledande bedémningar
av lidget i politiskt, religiost eller etniskt hinseende i den asylsokandes
hemland eller del av detta.

I ett foljande avsnitt behandlas forhallandet mellan regeringen och
dess forvaltningsmyndigheter darvid sérskild uppmérksamhet dgnas
betydelsen av de avgéranden (prejudikat) som regeringen fattar i
forvaltningsirenden. Det kan dock redan hir konstateras att vad som
sdgs dir utgor ett tungt vigande argument for inforandet av en till
viss del forfattningsstyrd tillimpning.
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4 Regeringen,
forvaltningsmyndigheterna och
styrmetoden

4.1 Grundldggande princip

Béde Statens invandrarverk och Utlinningsnimnden ir forvalt-
ningsmyndigheter och lyder som sidana under regeringen3 (RF 11:6).
Att detta lydnadsforhéllande” har sina inskréinkningar visar sig vid
en jamforelse med RF 11:7 som tillkédnner forvaltningsmyndigheterna
en helt sjilvstindig stillning i ett mycket betydelsefullt hinseende:
— Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande
organ fér bestimma hur forvaltningsmyndighet skall i sirskilt

fall besluta i drende som ror myndighetsutsvning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillimpningen av lag.4

Den i Sverige sedan linge rddande principen att prejudikat (dvs.
beslut fattade i regel av hogsta instans) inte har bindande verkan kan
numera for forvaltningsmyndigheternas vidkommande hirledas ur
den princip som RF 11:7 formulerar. Den omstindigheten att ett
avgorande av till exempel regeringen har denna enbart vigledande
verkan innebir att regeringen, om den vill ha garantier for att ett
principiellt betydelsefullt stillningstagande som den tagit skall f&
genomslag hos underordnade myndigheter i liknande idrenden, méste
anvinda den av RF anvisade formen for styrning av myndigheter,
dvs. utfdrda en forordning. Den styrningsmetod som i vissa ligen kan
framstd som den materiellt onskvirda, #r alltsi den konstitutionellt
nodvindiga resultatmissigt sett.

3 Regeringen fullgor — liksom férvaltningsmyndigheterna — uppgifter som
brukar betecknas som forvaltning (beslutande funktion i asylarende till
exempel), men den kallas inte forvaltningsmyndighet i RF.

Petrén - Ragnemalm: Vira grundlagar (s. 284) och Holmberg -
Stjernqvist: Vir nya forfattning, 7:e uppl. 1988 (s.193 ff).
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4.2 Behover regeringen ett bemyndigande eller kan en
forordning om rittstillimpningen utfdardas med stod av
RF 8:13?

Med stod av ett av riksdagen givet bemyndigande kan regeringen
meddela foreskrifter avseende bland annat “utldnnings vistelse i riket”
(RF 8:7). I UtL aterfinns ocksd ett antal bemyndiganden for
regeringen (eller myndighet som regeringen bestimmer) att pé
angivna omrdden agera pa egen hand. Begreppet “utldnnings vistelse
etc” har getts en forhdllandevis vid tolkning och regeringen har i
lagen bemyndigatsS att

-~ meddela undantag frén de annars gillande kraven péd pass,
uppehillstillstind, visering och arbetstillstand,

— utfirda foreskrifter om anmilningsskyldighet for utlinning an-
stalld vid svenskt foretag,

— dispensera fran UtL betriffande diplomatisk personal,

— ge foreskrifter om hemsandandet av vissa icke-flyktingar,

— utfirda regler for utlinnings inresa i landet m m att gilla vid krig
eller av krig foranledda utomordentliga forhallanden.

Négot i UtL generellt formulerat bemyndigande for regeringen att
utfirda generella tillimpningsforeskrifter i forordningsform finns
dock inte.

Det kan emellertid hivdas att nagot sadant bemyndigande inte
heller behdvs eftersom regeringen redan har den ritten genom be-
stimmelsen RF 8:13. Det lagrummet bemyndigar ndmligen rege-
ringen att besluta bl.a. "foreskrifter om verkstillighet av lag”. I
anslutning till den diskussion som fordes i anledning av det s kallade
13 december-beslutet, vilket ju som ként géllde tillimpning av regeln
i 3 kap 4 § UtL om sirskilda skil att vigra asyl for vissa, annars
asylberittigade personer, hidvdade bland andra Stromberg att det
forhéllandet att 3 kap 4 § inte ar utformad som ett normgivnings-
bemyndigande inte uteslot att “en reglering av asylritten for de

5 Det har i fragasatts om de givna bemyndigandena ar grundlagsenliga i for
att fa in dessa under begrepet "utlinnings vistelse i rike” krdvs en ganska
extensiv grundlagstolkning - Stromberg, Normgivningmakten enligt 1974
ars regeringsform (1983), s.87.
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aktuella kategorierna utldnningar skulle kunna ske genom foreskrifter
om verkstilligheten av lag enligt 8 kap 13 § RF”.

Stromberg formodar att regeringen avstod fran att utnyttja 8:13
darfor att en reglering i forordningsform inte bedomdes tillrickligt
smidig. Strombergs och andras uppfattning att 8:13 RF i och for sig
skulle kunna anvindas for att styra tillimpningen av UtL:s
bestimmelser om till exempel asyl ir emellertid inte oomstridd.

Vilken uppfattning man har i frigan beror sjilvklart pi vad man
anser kianneteckna en “verkstillighetsforeskrift”. Som framhalls i
doktrinen &r det ingen litt sak att avgora vad som ir en verkstillig-
hetsforeskrift och vad som inte dr det.6 Att siga att regeringens
foreskrifter inte fir tillféra regleringen nagot visentligt nytt, bidrar
inte pd ndgot avgorande siitt att klargora begreppets innebérd, inte ens
med den tillfogade forklaringen att i “verkstillighetens form fér
sdledes inte beslutas om ytterligare dligganden for enskilda eller eljest
om ingrepp i deras personliga eller ekonomiska forhallanden™.7

Jag tillhor personligen dem som anser att regeringen skulle ha
kunnat etablera den praxis man ville dstadkomma t.ex. genom 13
december beslutet genom generellt utformade foreskrifter med stod
av 8:13 RF. "Omvigen” over beslut i enskilda idrenden — f o i
dtskilliga fall utvalda av invandrarverket — hade enligt min mening
inte behovt tillgripas. Att regeringen inte tar avstind fran upp-
fattningen att tilllimpningen kan styras genom generella foreskrifter
visar exempelvis de férordningar betriffande visering for syd-
afrikanska medborgare som utfirdats, senast genom (SES 1991:836).
Det formella stodet for de forfattningarna kan inte girna sokas
annorstéides dn i 8:13 RF. Det bemyndigande som regeringen har fitt
1 1 kap 3 § andra stycket UtL ger i sig inte regeringen den
behorigheten, eftersom det sprakligt endast innebir riitt att dispensera
fran viseringskravet.

Pd samma principiella grund méste de foreskrifter anses bygga som
dterfanns resp. éterfinns i forordningarna (1991:1999) om uppe-
héllstillstdnd i vissa utlinningsirenden och (1991:2000) om andring i
utldnningsforordningen. Det bemyndigande for regeringen att
foreskriva att uppehallstillstdnd far ges dven i andra fall in de som
angetts i 2 kap 4 § p. 1-3 har i forarbeten och doktrin ansetts ha en

6 Stromberg, a.a., s.106 ff.
1 Petrén-Ragnemalm, a.a., s.194.
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ganska sndv rickvidd och har i praktiken gillt temporédra uppe-
héllstillstind for studier och liknande. Mot detta kan invéndas att det
ansetts nodvindigt med ett uttryckligt bemyndigande for regeringen
att utfirda foreskrifter om bl.a. utldnnings ratt att resa in och vistas i
Sverige under t ex krig eller krigsfara. Detta kan tyda pd att 8:13 RF
— varje fall ibland — ansetts ha en sndvare riackvidd dn den jag hér har
hivdat.8

8 Se ocksa not. 9.
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5 Ett nytt bemyndigande

5.1 Allménna synpunkter

Om det knappast kan riada nigra delade meningar om att regeringen
har ett pétagligt behov av att kunna styra tillimpningen av UtL pa
utlanningsomradet genom, av politiska eller andra skil motiverade
och generellt verkande foreskrifter, sd dr motsatsen fallet nir det
giller frigan om detta behov kan tillgodoses inom ramen for
bestimmelsen i 8:13 RF som ger regeringen ritt att utfirda
foreskrifter om verkstillighet av lag. I detta lage forefaller det enligt
min mening narmast sjilvklart att komplettera lagstiftningen med ett
bemyndigande som ger regeringen den ritten. Ett sidant be-
myndigande kan utformas antingen generellt, dvs. med béring 6ver
hela utlanningsomrédet, eller med inriktning uteslutande pa tillimp-
ningen av lagens bestimmelser om asyl och andra former fér uppe-
héllstillstind. Viljs den forra metoden mdiste provas vilka idag
gillande bemyndiganden som dé blir 6verflodiga. For egen del ir jag
ndrmast bojd att foredra den senare. Jag foresldr alltsd att UtL
kompletteras med ett bemyndigande av det innehéllet.

Ett sddant bemyndigande, som rimligen vil faller inom ramen for
bestimmelsen i 8:7 p. 2, bér limpligen placeras som en ny 4a § i
lagens kapitel 3. Ett forslag till hur en sidan bestimmelse kan
utformas har utarbetats och dterges inledningsvis i niista avsnitt.

5.2 Specialmotivering

4a § Regeringen fir, utéver vad som har angetts i detta och tidigare
kapitel i lagen, meddela de foreskrifter som behovs for att anpassa
provningen av asyl- och andra ansékningar om uppehallstillstind till
utvecklingen inom och utom landet och ddrigenom skapa garantier
for en siker, likformig och konsekvent provning.

De foreskrifter som regeringen enligt bestimmelsen bemyndigas
meddela skall halla sig inom den ram som UtL:s regler om uppehills-
tillstdnd pa skilda grunder drar upp i 2 och 3 kap. De skall ge fore-
skrifter for provningen av vissa ansokningar eller grupper av
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ansokningar och — givetvis! — inte for hur enskilda drenden skall
avgoras. Det kan alltsd bli frdga om att ge generellt utformade
beskrivnngar av de humanitirt firgade skdl som skall berittiga en
utldnning att fa bositta sig hér (jfr de tidigare nimnda foérordningarna
SFS 1991:1999 och 2000). Det kan ocksa gilla en nédrmare
bestimning av de sirskilda skil som enligt 3 kap 4 § andra stycket
p. 2 kan medfora att en krigsvigrare eller en de facto-flykting végras
asyl har i landet.

I praxis har det — med stod av ett uttalande i forarbetena (se prop
1983/ 84:144, s. 36 ff) — ansetts att fridga om tillimpningen av den
namnda undantagsbestimmelsen skall provas av regeringen genom att
arendet 6verlimnas dit. Aven om man skulle bortse frdn att den
ordningen framstar som konstitutionellt tveksam mot bakgrund av
foreskriften i 11:7 RF, sd kan det pa goda grunder ifrdgasittas om
regeringen utan uttrycklig foreskrift dirom kan forbehdlla sig ritten
att prova vissa irenden9. Statens invandrarverk har, om inte annat
foreskrivits for visst fall, det operativa ansvaret for tillampningen av
UtL — dvs bade for flyktingmottagandet och asylprovningen — och har
som sddan att avgora om det t.ex. foreligger sdrskilda skil att végra
en enskild utlinning eller en viss kategori av utlinningar de asyl som
han eller de annars var berittigad till. I dagsldget fungerar be-
stimmelserna pa detta, konstitutionellt korrekta sitt endast vis-a-vis
den enskilde!0.

Det foreslagna bemyndigandet bor gora det mojligt for regeringen
att genom generellt utformade foreskrifter med lingre eller kortare
varaktighet sdvil ge omvirlden de signaler om den svenska flyk-
tingpolitikens inriktning som styra tillimpningen sa att humanitira,
politiska och ekonomiska intressen i storsta mojliga utstrickning kan
tillgodoses.

9 Se not 2.
10 Se t.ex. Wikrén - Sandesjo, Utlinningslagen, s. 101.
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Kommittédirektiv

Dir. 1992:51

Oversyn av vissa delar av utlinningslagstiftningen m.m.
Dir 1992:51
Beslut vid regeringssammantridet 1992-04-15

Chefen foér kulturdepartementet, statsridet Friggebo, anfor.

Mitt forslag

Jag foresldr att en sirskild utredare tillkallas for att géra en Gver-
syn av vissa delar av utldnningslagstiftningen. Utredaren skall bl.a.

— undersoka vilka méjligheter som regeringen i dag har att — inom
regeringsformens ram — genom generella féreskrifter styra utveck-
ling och praxis pa utlinningslagstiftningens omréde och — om det be-
doms nodvindigt eller onskvirt — foresld de dndringar och tilldgg
som kan vara motiverade,

— Gverviga om nuvarande regler bor dndras nir det giller bl.a.
omprovning, dverklagande i vissa fall och méjligheterna att fa uppe-
héllstillstand efter inresan i Sverige,

— Overvdga vilka forfattningsindringar eller praktiska atgirder
som kan behova vidtas nir det giller ansvaret for drift och bevakning
av forvarslokalerna i Carlslund,

— Overviga om — i ett lige med en mycket stor instromning av
hjélpsokande — den administrativa beredskapen kan hojas genom in-
forande av en reglering som fyller ut det tomrum som i dag finns
mellan fredssituationen och det lige for vilket beredskapslag-
stiftningen dr avsedd,

— dgna uppmirksamhet dt mojligheterna att genom tekniska och
andra justeringar forenkla och underlitta tolkning och tillimpning av
utlanningslagen.

Bakgrund
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Gillande utlinningslag (1989:529) triadde i kraft den 1 juli 1989. I
samband med lagens ikrafttradande genomfordes en omorganisation
av Statens invandrarverk. Den innebar att sdvil asyldrenden som
mottagnings- och forlaggningsuppgifter skulle handliggas vid regio-
nala enheter. Asylfrigor skulle — forutom i Norrkdping — handlaggas
pa nyinrittade enheter i Malmo, Goteborg, Flen och Carlslund. Det
faktiska ansvaret for mottagnings- och forlaggningsverksamheten la-
des ut pa fyra regioner med kanslier i Alvesta, Goteborg, Flen och
Sundsvall.

Ytterligare organisatoriska fordndringar har dérefter genomforts.
Med verkan frin den 1 januari 1992 flyttades overprévningen av
Invandrarverkets beslut i tillstinds- och medborgarskapsfragor frdn
regeringen till en sirskild nimnd, Utlinningsnimnden (prop.
1991/92:30, SfU4, rskr. 39, SFS 1991:1573). Overklaganden av
Invandrarverkets beslut om bl.a. avvisning eller utvisning samt i
naturalisationsirenden provas saledes numera av Utlinningsndamnden
och inte av regeringen. Liksom tidigare kan dock Invandrarverket
overlimna ett drende direkt till regeringen for avgorande, bl.a. om
drendet bedoms ha betydelse for rikets sikerhet eller om det bedoms
vara av sirskild vikt for tillimpningen av utlinningslagen eller med-
borgarskapslagen att drendet provas av regeringen.

Periodvis har antalet personer som sokt sig till Sverige och begirt
asyl hir varit storre dn det som forutsattes nir lagen forbereddes och
resursramarna for Invandrarverket lades fast. Organisationen har
darfor stéllts infor svarigheter, vilka dock i stort sett har kunnat be-
mistras och overvinnas. I dagsliget och efter de resursforstidrkningar
som statsmakterna stillt till forfogande fungerar organisationen pé det
hela taget enligt planerna. Fortfarande ér dock handliggningstiderna
for asylirenden for linga. I samband med omorganisationen forut-
sattes (prop. 1988/89:105 s. 5 ff) att den totala vintetiden for en
asylsokande i normalfallet inte borde vara mer in tvd manader fran
det handldggningen péborjades hos polisen till Invandrarverkets beslut
(tvd veckor hos polisen for utredning och sex veckor hos Invandrar-
verket for handliggning). For det fall att ett negativt beslut av In-
vandrarverket overklagades borde den totala handlaggningstiden inte
overstiga sex manader i normalfallet.

Invandrarverket har i en skrivelse till regeringen den 23 januari
1992 pekat pé vissa praktiska svérigheter som kan uppsté vid forvars-
lokalerna i Carlslund efter den 1 juli 1992 da utredningsansvaret i
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asyldrenden &verfors frén polisen till Invandrarverket. Verket har
begirt att regeringen antingen befriar verket frén Gvertagande av
forvarslokalerna och later utreda vilken myndighet som i framtiden
skall ha ansvaret for verkstilligheten av forvarsbeslut eller vidtar de
forfattningsandringar som krivs for att ge verket befogenhet att an-
védnda tvang.

Invandrarverket har vidare i en skrivelse till regeringen den
17 december 1991 diskuterat frigan om forstirkningsplan vid Statens
invandrarverk. Till skrivelsen ir fogad en promemoria diir en situa-
tion med en kraftig instromning av hjilpsokande diskuteras och for-
slag till dtgdrder oversiktligt presenteras. Invandrarverket har i skri-
velsen hemstillt om regeringens stillningstagande och planerings-
inriktning.

Utredningsbehovet

Den nya lagstiftningen och den nya organisationen har nu fungerat
1 mer &@n tva och ett halvt dr. Under de &ren har mycket hint i var
omvirld och inte minst i vir nira omgivning. Hiindelseutvecklingen i
Osteuropa har dirvid sitt sirskilda intresse for bl. a. myndigheter
med ansvar for utlinnings- och invandringsfrigor.

Den erfarenhet av tillimpningen av lagstiftningen som vunnits har
ocksd visat att det finns delar i forfarandet dér det bor 6vervigas om
inte dndringar eller kompletteringar bor goras. Till detta kommer att
den nyssnamnda reformen genom vilken Gverprovningen av over-
klagbara beslut pa utlanningsomridet fordes over till en sirskild
ndmnd far konsekvenser for dtskilliga delar av forfarandet.

I samband med en sa genomgripande reform ir det ocksd angeliget
att undersoka i vilka former som regeringens politiska ansvar for
t.ex. asylpolitiken skall kunna utovas eller vilka styrmedel regeringen
har eller bor ha for att kunna leda utvecklingen. Detta #r en friga
som kréver en snabb 16sning.

Erfarenheterna frin den tid utlinningslagstiftningen varit i kraft
liksom den fordndrade instansordningen, talar dirfor for att en 6ver-
syn av lagstiftningen nu bor goras. Aven frigan om ansvaret for for-
varslokalerna i Carlslund behover overvigas ytterligare. Jag foreslar
att en sdrskild utredare tillkallas for andamalet.
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Utgangspunkten for arbetet och aktuella fragor

Generella styrmedel i tillstandsdrenden

Nir nya principer med generell giltighet hittills har lagts fast i
tillstandsédrenden enligt utlanningslagen har stillningstagandet gjorts i
motiveringen till ett beslut i ett enskilt fall. Trots att prejudikat enligt
svensk réttsuppfattning inte har bindande utan endast vigledande ver-
kan, har de principer regeringen gett uttryck for i besluten regel-
massigt foljts. Sedan érsskiftet tar regeringen befattning endast med
de principiellt viktiga drenden som den nyinridttade Utldnnings-
nimnden eller Statens invandrarverk limnar dver till den. Sin syn pa
de fragor med principiell rackvidd som regeringen salunda forutsitts
fa ta stillning till, redovisar regeringen, om nuvarande ordning far
fortsdtta att gilla, i beslutet i det enskilda drendet.

Metoden att skapa praxis med generell rickvidd genom beslut i en-
skilda drenden har ifrdgasatts (se bl.a. Stromberg, Forvaltnings-
rattslig tidskrift /1990:1 s. 1/). Det har sagts att det skulle vara bittre
frdn bl.a. rittssidkerhetssynpunkt om nya riktlinjer ges i lag eller
forordning. Det kan ocksa ifrdgasittas om det dr en lamplig ordning
att koppla en fran principiella eller andra synpunkter 6nskvird praxis
till ett enskilt d&rende som en annan instans viljer ut.

Utredaren bor undersoka vilka mojligheter som regeringen i dag
har att — inom regeringsformens ram — genom generella foreskrifter
styra utveckling och praxis pa utlinningslagstiftningens omrade och —
om det bedoms nddvindigt eller onskvirt — foresla de dndringar och
tilldigg som kan vara motiverade.

Tillstandsfragor

Genom 1989 ars utlinningslag inférdes en ny bestimmelse (2 kap.
5 § tredje stycket) som Gppnar mojlighet att fa ett lagakraftvunnet
avlagsnandebeslut upphivt efter en ny ansokan till Statens invandrar-
verk. Syftet med foriandringen var att forenkla verkstallighetsfor-
farandet men att darvid dndd ge mojlighet att prova skil som inte
tidigare bedomts i drendet. En forutsittning for bifall till en sddan an-
sokan dr att det kommit till omstdndigheter som inte provats tidigare
och att dessa omstiandigheter antingen konstituerar ritt till asyl eller
innefattar synnerliga skil av humanitir art for att utlinningen skall fa
stanna hér.
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Det ir givet att det endast undantagsvis kan komma i friga att bi-
falla en ny ansokan. Det forutsattes foljaktligen vid bestimmelsens
tillkomst att antalet ansokningar skulle bli begrinsat. Utvecklingen
har emellertid blivit en annan. Det ér snarare regel @n undantag att en
utlanning som fétt ett avvisningsbeslut av regeringen ger in en ny an-
sokan och — om den avslas — direfter dnnu en osv. Det finns exempel
pd att det i ett drende forekommit mer én tio ansokningar.

Denna utveckling var, som nidmnts, varken forutsedd eller avsedd
vid lagens tillkomst. Bortsett frin det merarbete som hanteringen av
dessa ansokningar vallar, forefaller institutet ha kommit att uppfattas
som ett reguljirt inslag i forfarandet. Det kan f3 till konsekvens séviil
att Invandrarverket ses som en instans 6ver 6verinstansen som att de
asylsokande “sparar” uppgifter att ha till hands om det reguljira for-
farandet skulle leda till ett ur sokandens synpunkt negativt resultat.

Utredaren bor undersoka vad som kan goras for att institutet "ny
ansdkan" skall komma till anviindning i den omfattning som forut-
sattes néir det introducerades. Av sirskilt intresse ir orsakerna till att
sd manga drenden inda bifalls. Eventuella forandringar far emellertid
inte utformas sé att det syfte som bir upp institutet gar forlorat.

I anslutning till detta bor det undersokas om gillande rittshjalps-
regler har bidragit till det stora antalet nya ansokningar.

Rikspolisstyrelsen har i en skrivelse den 21 augusti 1991 framfort
att de nuvarande reglerna i rittshjilpslagen (1972:429) inte ir helt
klara niir det giller mojligheterna att forordna offentligr bitride nir
en utlinning hallits i forvar mer én tre dagar och Invandrarverket
meddelat beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet utan att
offentligt bitride forordnats av verket. Utredaren bor dverviga om
lagtexten behdver fortydligas pa denna punkt.

Den 1 juli 1986 infordes en mojlighet for Invandrarverket att efter
omprovning @ndra ett beslut som verket fattat i forsta instans, om
verket fann att beslutet var oriktigt pd grund av t.ex. nya omstindig-
heter och det nya beslutet inte blev till nackdel for utlinningen. Enligt
den nuvarande utlinningslagen skall verket obligatoriskt under de
namnda forutsittningarna édndra sitt beslut om #ndringen inte skulle
sakna betydelse for utlinningen (7 kap. 10 §).

Invandrarverkets ritt att omprova sina beslut gér lingre in den
som forvaltningsmyndigheter normalt har. Enligt forvaltningslagen
(1986:223) skall dndring ske om det dr uppenbart att det forsta
beslutet dr oriktigt. Detta innebir att omprovningsskyldigheten bara
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giller i sddana fall da det ar litt for myndigheten att konstatera att
beslutet dr oriktigt. Normalt #r myndigheten inte skyldig att gora
ndgon mera ingéende granskning av ett redan avgjort arende annat dn
dé den har sirskild anledning till det. Lagstiftaren har forutsatt att det
i normalfallet skall vara en part som — genom &verklagande eller pa
nagot annat sitt — fister myndighetens uppmirksambet pa oriktigheten
(prop. 1985/86:80 s. 79). Inte heller i utlinningsirenden skall
Invandrarverket behova avvakta eller foranstalta om en komplettering
av materialet for att en omprovning sakligt sett skall kunna genom-
foras (jfr beslut av riksdagens ombudsmin /JO Pennlov/ den 18
december 1991). Mot bakgrund av ambitionen att minska de totala
handliggningstiderna 1 utlinningsdrenden bor utredaren dverviga om
inte omprovningsbestimmelsen i utlinningslagen i aktuellt hiinseende
bor utformas pa samma sitt som motsvarande foreskrift i forvalt-
ningslagen.

Beslut som Invandrarverket har meddelat far 6verklagas endast i
de fall detta uttryckligen medgivits (7 kap.l § utlinningslagen).
Invandrarverkets beslut 6verklagas, som jag redan nimnt, numera till
Utldnningsndmnden nar beslutet giller avvisning eller utvisning samt
utfirdande av flyktingforklaring eller resedokument. Beslut om for-
var overklagas till kammarritten.

En utlinning som bedoms inte vara flykting enligt 3 kap. 2 § ut-
linningslagen, men som tilldts stanna hir i landet av exempelvis hu-
manitira skil, kan inte 6verklaga beslutet i vad som maste — med an-
vindande av processuell terminologi — anses vara "saken", dvs. om
utlinningen #r berittigad till asyl eller inte; endast om beslutet ocksd
innebér avvisning eller utvisning kan det 6verklagas. Han eller hon
kan ddremot angripa stillningstagandet i asylfrigan genom att over-
klaga beslutet att vdgra honom eller henne flyktingforklaring
och/eller resedokument. Endast den som ér flykting enligt 3 kap. 2 §
kan nimligen fi flyktingforklaring och resedokument. Lagens kon-
struktion innebir i realiteten att det Gppnats en mojlighet att klaga pé
”skillen” — dvs. de overviganden som lett fram till slutsatsen att ut-
ldnningen inte #r att anse som flykting och som sadan berittigad till
asyl — genom att utlinningen kan Gverklaga det i denna situation
ofrdnkomliga avslagsbeslutet vad giller de accessoriska yrkandena om
flyktingforklaring och resedokument. Det dr en allmén princip i
svensk ritt att det inte géir att overklaga skilen for en dom eller ett
beslut. Det ér endast “slutet” som sadant som dr &verklagbart.
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Jag vill erinra om att 1951 ars Genévekonvention inte innehdller
nidgra bestimmelser om flyktingforklaring men didremot om rese-
dokument. Enligt artikel 28 skall konventionsstaterna, om inte statens
siakerhet eller allmdn ordning talar mot det, utfirda resedokument till
“refugees lawfully staying in their territory”. Konventionen inne-
héller inga foreskrifter om mojligheter till verklagande av beslut i
fragor som regleras av den. Det anses emellertid att varje friga bor
kunna prévas i dtminstone tva instanser (jfr UNHCR:s Handbook on
Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, s. 46).

Det dr onekligen fran systematisk synpunkt otillfredsstillande med
en fran allmdnna principer avvikande ordning nir det giller utform-
ningen av overklagandereglerna i asylirenden. Utredaren bor 6ver-
vidga om inte regleringen kan utformas pd ett sitt som stimmer bittre
Overens med etablerade principer pa andra rittsomraden. Det ar dir-
vid en sjdlvklarhet att en reglering méste std i dverensstiimmelse med
vara konventionsitaganden.

Beslut om uppsikt enligt 6 kap. 5 § utlinningslagen gér inte att
overklaga. Ett sddant beslut innebir obestridligen en tvingsatgird
som redan i sig liksom andra sadana borde kunna dverklagas sirskilt.
Utredaren bor dverviga om en ordning bor inforas som innebér att
dven sddana beslut skall kunna 6verklagas — inte minst mot bakgrund
av Sveriges internationella dtaganden pa fri- och rittighetsomradet.

En ansokan om uppehdllstillstind far som regel inte bifallas om den
gors av en utlanning som befinner sig i landet. Undantag fran huvud-
regeln giller om 1.) utlinningen har ritt till asyl, 2.) utlinningen
skall dterforenas med en nira familjemedlem som finns hir eller 3.)
det annars finns sérskilda skil (2 kap. 5 § forsta och andra styckena
utldnningslagen). Invandrarverket har i en skrivelse till regeringen
den 10 juli 1991 anlagt synpunkter pa utformningen av den aktuella
paragrafen och dé sarskilt diskuterat innebdrden av begreppet
“séirskilda skil” mot bakgrund av den i tidigare utldnningslagstiftning
anvinda lokutionen “vigande skil”. Denna friga bor behandlas av ut-
redaren. Dirvid bor ocksd 6vervigas om inte regeln kan mjukas upp
sd att det blir mojligt t.ex. att undvika att en utlindsk medborgare
maste lamna landet for att ansoka om ett tillstind som det inte kan
rada nagra tvivel om att han eller hon kommer att f3.

En ansokan om visering ges i allminhet in till en svensk utlands-
myndighet. Beviljas den, far den i dag i de flesta fall giltighet for
upprepade inresor under sex manader riknat fran forsta dagen for
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utnyttjandet av viseringen och for en sammanlagd vistelse hér i landet
av hogst tre mdnader. Under senare ar har en vidgad delegering av
beslutanderiitten i viseringsidrenden skett fran Invandrarverket till ut-
landsmyndigheterna (2 kap. 2 § utlanningsforordningen /1989:547/).
Handlidggningstiderna anses emellertid trots detta fortfarande vara
alltfor 1dnga, sérskilt i sidana drenden dir det star klart att visering
skall beviljas. Kritiken kommer frimst frdn affirsmén och nira an-
horiga till hir bosatta personer som ofta besoker eller vill besoka
Sverige. Utredaren bor overvidga om inte visering for vissa grupper
av besokare i normalfallet kan ges giltighet for en avsevirt ldngre
tidsperiod #n for nirvarande. Det bor dven undersokas om inte den
sammanlagda vistelsetiden kan fd overstiga tre manader. En sddan
ordning, som redan tillimpas i atskilliga linder, skulle inte bara inne-
bira littnader for den enskilde sokanden utan dven kunna medfora
vissa besparingar genom att antalet viseringsansckningar skulle
minska.

Jag har i flera sammanhang framhallit risken for att viserings-
regler — bla. i kombination med sanktionsmojligheter gentemot
transportforetag som for med sig utlinningar som saknar visering —
kan medfora olyckliga konsekvenser for flyktingars mojligheter till
skydd i ett annat land. Utredaren bor darfor dgna denna fraga sérskild
uppmirksamhet och ocksd Gverviga om nédgra dndrade regler dr pé-
kallade i detta avseende.

Enligt 8 kap. 12 § andra stycket utlinningslagen skall en utldnning
som avvisats ur landet ldmna landet inom tva veckor fran det att be-
slutet vann laga kraft. Vid utvisning &r utresefristen fyra veckor. Ett
beslut av Utldnningsnimnden liksom av regeringen vinner laga kraft
omedelbart. I bada fallen kan det emellertid dréja nidgon tid innan
beslutet nir mottagaren. Det har hént att det drojt lingre dn den tid
som ir avsatt for den frivilliga avresan innan beslutet nar fram till
adressaten. Samtidigt kan det konstateras att den frist som lagen ger
utlinningen att frivilligt lamna landet utnyttjas for att skapa forut-
sittningar for ett undanhallande som forsvérar eller omojliggor ett
tvingsvis avligsnande. Mot detta skall vigas utlinningens sjdlvklara
rétt att pa ett vérdigt sétt fa lamna landet och ges tillfille att ta farvil
av anhériga och vinner. Det bor ankomma pa utredaren att overviga
om den nuvarande regleringen kan ersittas av en som bittre tillgodo-
ser de nu angivna skilda intressena.
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Utlanningslagen forutsatter att muntlig handliggning skall ing i
handldggningen hos Invandrarverket nir det kan antas vara till fordel
for utredningen eller annars frimja ett snabbt avgorande av drendet.
Muntlig handliggning skall dven annars foretas om utlédnningen begir
det, om inte en sddan handldggning skulle sakna betydelse for att av-
gora frdgan om uppehallstillstind (11 kap. 1 § forsta stycket ut-
lanningslagen). Frigan om muntlig handliggning skall férekomma
och hur den skall ga till diskuterades bade vid inférandet av den nya
utlanningslagen och i samband med att Utlinningsniamnden inrittades
(se bl.a. prop. 1988/89:86 s 83 ff och 209 f, prop. 1991/92:30 s. 38 ff
samt 1991/92:SfU4 s. 11 ff). Institutet har dock inte kommit till an-
vindning i den utstrickning som forutsattes vid reglernas inférande.
Detta kan naturligtvis bero pé att det dr resurskrivande och ytter-
ligare fordr6jer handlidggningen. Inte desto mindre ar det av visentlig
betydelse. Utredaren bor dirfor dverviga vad som kan goras for att
ge den muntliga handliggningen den roll som avsdgs da bestimmelsen
infordes.

Ansvaret for forvarslokalerna vid Carlslund

Regeringen har i arets budgetproposition (prop. 1991/92:100, bil.
12) uttalat att 6verforingen av utredningsansvaret i asylirenden ocksé
omfattar ansvaret for forvarslokalerna vid utredningsslussen i Carls-
lund. Mot bakgrund av att vissa praktiska oligenheter kan komma att
uppstd nir polis inte lingre finns tillginglig pa utredningsslussen
uttalade jag i anslutning till propositionen 1991/92:138 om #ndringar
i utlanningslagen m.m. att polismyndigheten i Stockholm tills vidare
bor behdlla ansvaret for drift och bevakning av férvarslokalerna vid
utredningsslussen i Carlslund. Regeringen anslot sig till detta. Inget av
dessa forslag har @nnu behandlats av riksdagen.

Den sirskilde utredaren bor Gverviiga vilka forfattningsindringar
eller praktiska dtgéirder som kan behova vidtas nir det giller ansvaret
for drift och bevakning av forvarslokalerna i Carlslund.

Planering for att mota en extremt hig invandring

Frigan om flyktingmottagning under beredskap, kriser och krig
bereds for nérvarande i regeringskansliet. Som Invandrarverket pekat
pd i sin skrivelse den 17 december 1991 kan behov av sérskilda in-
satser dock uppkomma i andra situationer @n de nu angivna.
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Skrivelsen bor dverldmnas till utredaren. Utredaren bor overviga om
den administrativa beredskapen kan hojas genom inférandet av en
reglering som fyller ut det tomrum som i dag finns mellan freds-
situationen och det ldage for vilket beredskapslagstiftningen dr avsedd.
Vad jag tianker pa dr t.ex. en instromning av kanske tiotusentals hjidlp-
sokande fran ett omrade med en akut forsorjningskris. Om utredaren
kommer fram till att vissa forandringar bor goras bor han ligga fram
de forslag till organisatoriska forandringar m.m. som foranleds av
hans stéllningstagande.

Ovrigt

Vid 6versynsarbetet bor uppmiarksamhet dessutom dgnas at mojlig-
heterna att genom tekniska och andra justeringar forenkla och under-
ldtta tolkning och tillimpning av utldnningslagen. Dérvid bor inne-
hallet i den tidigare namnda skrivelsen fran Invandrarverket den
10 juli 1991 tll regeringen beaktas. I skrivelsen for Invandrarverket
fram forslag till nagra sprakliga och tekniska fordndringar i vissa be-
staimmelser i utlanningslagen.

Utredaren bor ligga fram de forslag till forfattningsindringar som
hans 6vervidganden foranleder.

Arbetets bedrivande

Sammantaget dr det ett begrinsat antal frigor — varav flera narmast
ar av teknisk natur — som bor belysas. Jag anser darfor inte att det
finns anledning att knyta parlamentariker till utredningen. Nér ut-
redaren analyserat de fragor som omfattas av uppdraget och har for-
slag till I6sningar bor han anmila detta till regeringen for over-
vigande om en referensgrupp med foretridare for de i riksdagen
representerade partierna bor knytas till utredningen. Jag aterkommer
till regeringen i denna friga.

For utredningsarbetet giller vidare regeringens direktiv till samt-
liga kommittéer och sirskilda utredare angdende utredningsforslagens
inriktning (dir. 1984:5) samt beaktande av EG-aspekten i utrednings-
verksamheten (dir. 1988:43).

Utredaren bor arbeta skyndsamt. Uppdraget bor vara slutfort fore
utgangen av oktober méanad 1992.
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Hemstallan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att reger-
ingen bemyndigar chefen for Kulturdepartementet

att tillkalla en sérskild utredare — omfattad av kommittéfsrord-
ningen (1976:119) — med uppdrag att géra en 6versyn av vissa delar
av utldnningslagstiftningen,

att besluta om sakkunniga och experter at utredaren.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta elfte huvudtitelns anslag, utredningar
m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till féredragandens &verviganden och bi-
faller hennes hemstillan.

(Kulturdepartementet)
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Kronologisk forteckning

1. Styrnings- och samarbetsformer i bistdndet. UD

2. Kursplaner for grundskolan. U.

3. Ersiittning for kvalitet och effektivitet.
- Utformning av ett nytt resurstilldelningssystem for
grundlidggande hogskoleutbildning. U.

4. Statligt stod till rehabilitering av tortyrskadade
flyktingar m. fl. S.

5. Bensodiazepiner — beroendeframkallande psykofar-
maka. S.

6. Livsmedelshygien och smaskalig livsmedelsproduk-
tion. Jo.

7. Loneskillnader och lonediskriminering.
Om kvinnor och min pé arbetsmarknaden. Ku.

8. Loneskillnader och l6nediskriminering. Om kvinnor
och min pé arbetsmarknaden. Bilagedel. Ku.

9. Postlag. K.

10. En ny datalag. Ju.

11. Socialforsikringsregister. S.

12. Vardhogskolor
— kvalitet — utveckling — huvudmannaskap. U.

13. Okad konkurrens pa jirnvigen. K.

14.EG och vara grundlagar. Ju.

15. Svenska regler for internationell omférdelning av
olja vid en oljekris. N.

16. Nya villkor for ekonomi och politik — ekonomi-
kommissionens forslag. Fi.

16. Nya villkor for ekonomi och politik — ekonomi-
kommissionens forslag. Bilagor. Fi.

17. Agandet av radio och television i allminhetens tjéinst.
Ku.

18. Acceptans Tolerans Delaktighet. M.

19. Kommunerna och miljdarbetet. M.

20. Riksbanken och prisstabiliteten. Fi.

21. Okat personval. Ju.

22.Vad ir ett statsrads arbete virt? Fi.

23. Kunskapens krona. U.

24. Utlanningslagen — en partiell dversyn. Ku.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet
En ny datalag. [10]

EG och vara grundlagar. [14]
Okat personval. [21]

Utrikesdepartementet
Styrnings- och samarbetsformer i bistandet. [1]

Socialdepartementet

Statligt stod till rehabilitering av tortyrskadade
flyktingar m. f1. [4]

Bensodiazepiner — beroendeframkallande psykofarmaka.
[5]

Socialforsakringsregister. [11]

Kommunikationsdepartementet
Postlag. [9]
Okad konkurrens pa jirnvigen. [13]

Finansdepartementet

Nya villkor f6r ekonomi och politik — ekonomi-
kommisionens forslag. [16]

Nya villkor for ekonomi och politik — ekonomi-
kommisionens forslag. Bilagor. [16]
Riksbanken och prisstabiliteten. [20]

Vad ir ett statsrads arbete vart? [22]

Utbildningsdepartementet

Kursplaner fér grundskolan. [2]

Ersittning for kvalitet och effektivitet.

— Utformning av ett nytt resurstilldelningssystem for
grundliggande hogskoleutbildning. [3]
Vardhogskolor

— kvalitet — utveckling — huvudmannaskap. [12]
Kunskapens krona. [23]

Jordbruksdepartementet
Livsmedelshygien och smaskalig livsmedelsproduktion.
(6]

Kulturdepartementet

Loneskillnader och lonediskriminering.

Om kvinnor och miin péa arbetsmarknaden. [7]
Loneskillnader och lonediskriminering. Om kvinnor
och min pa arbetsmarknaden. Bilagedel. [8]

Agandet av radio och television i allménhetens tjanst.
[17]

Utlénningslagen — en partiell versyn. [24]

Niringsdepartementet
Svenska regler fér internationell omfordelning av olja vid
en oljekris. [15]

Miljo- och naturresursdepartementet
Acceptans Tolerans Delaktighet. [18]
Kommunerna och miljoarbetet. [19]










