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Utldnningsédrenden

Polismyndigheten har felaktigt nekat en advokat att nérvara
som ombud for en omhéndertagen utlinning vid ett forhor
som holls enligt 16 § polislagen

(Dnr 4794-2020)

Beslutet i korthet: En man som var hiktad forsattes pa fri fot efter huvud-
forhandlingen i brottmalet. I anslutning till detta omhzndertogs han av polis,
med stod av 11 § polislagen, i avvaktan pa Polismyndighetens beslut om
forvar enligt utlanningslagen. Polismyndigheten fattade ett beslut om forvar
och direfter holls ett forhor med mannen enligt 16 § polislagen. Den advokat
som var mannens offentliga férsvarare i brottmélet begérde att fa nérvara
vid férhoret som ombud for mannen. En tjansteman vid Polismyndigheten
nekade advokaten det, eftersom hon ansag att advokatens nérvaro inte var
nodvéndig.

I beslutet uttalar JO att om den som forvarsbeslutet ska avse dr omhén-
dertagen enligt 11 § polislagen maste polislagens forfaranderegler iakttas.
Det innebir bl.a. att ett forhor enligt 16 § polislagen ska héllas innan det
tillfdlliga omhéndertagandet upphor genom att Polismyndigheten beslutar
om forvar.

JO konstaterar att forvaltningslagen dr tillimplig vid den handliggning
som inleds genom att en polis beslutar att omhéinderta en utldnning i avvak-
tan pa Polismyndighetens beslut om forvar. Det innebir att den enskilde i
ett sadant fall enligt 14 § forvaltningslagen har ritt att anlita ndgon som om-
bud vid det férhor som ska haéllas enligt 16 § polislagen. Mojligheten att
anlita ett ombud &r en ritt for den enskilde och myndighetens bedomning av
behovet av ombudets nirvaro har séledes ingen betydelse.

Advokaten fanns pa plats i arresten nir forhoret skulle genomféras och
han var lamplig for uppdraget som ombud. JO kan inte se att det fanns nagot
hinder mot advokatens nérvaro vid forhoret. Den omhéndertagne mannen
borde dérfor ha underrittats om advokatens begéran och tillfragats om sin
instéllning till den.

JO kritiserar Polismyndigheten for att ett forhor enligt 16 § polislagen
inte holls innan omhindertagandet upphorde genom beslutet om forvar och
for den bristfilliga hanteringen av advokatens begéran om att fa nérvara vid
forhoret som ombud.

Anmilan

I en anmélan som kom in till JO den 17 juni 2020 férde AA, genom sitt ombud
advokaten BB, fram klagomal mot Polismyndigheten. Han anforde i huvudsak
foljande.

AA hiktades i februari 2020 missténkt for brott. I samband med att huvud-
forhandlingen i brottmalet avslutades den 27 april 2020 forsattes AA pa fri fot.
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I omedelbar anslutning till detta omhéndertogs han av polis. AA fick veta att
det skulle hallas ett forhor med honom pa en nérbelédgen arrest. Vid detta forhor
Onskade han att BB, som var hans offentliga forsvarare i brottmalet, skulle nir-
vara som ombud. BB samtalade med flera poliser som hinvisade till besluts-
fattaren CC. BB fick beskedet att AA inte hade rétt att ha ett ombud nirvarande
vid det forhor som skulle hallas. BB lidmnade arresten och forhoret genomfor-
des utan ombud nirvarande. Detta star i strid med rétten att vilja att ha ett om-
bud nirvarande vid forhor som ror frihetsberovande.

Polismyndigheten beslutade den 27 april 2020 att ta AA i forvar. Forvars-
beslutet upphivdes efter 6verklagande, och AA forsattes pa fri fot den 29 april.
AA frikidndes dérefter for det brott han varit hiaktad for.

AA framforde ocksa synpunkter pa lagligheten av Polismyndighetens beslut
att frihetsber6va honom efter huvudforhandlingen.

Utredning

JO hidmtade inledningsvis in handlingar fran Polismyndigheten, bl.a. ett for-
varsbeslut och forhorsanteckningar. Enligt en notering i forvarsbeslutet verk-
stélldes det kl. 12.20 den 27 april 2020 och i férhorsanteckningarna anges att
ett forhor enligt 16 § polislagen holls kl. 13.38 samma dag.

JO anmodade Polismyndigheten att yttra sig over anmélan i den del den av-
sag att AA inte fick ha ett ombud nérvarande vid forhoret och dver tidpunkten
for forhoret respektive forvarsbeslutet.

Polismyndigheten (juristen DD) yttrade sig efter att ha gett ber6érda befatt-
ningshavare tillfille att liamna synpunkter. Yttrandet kom in till JO den 21 okto-
ber 2020.

Polismyndigheten redogjorde for bl.a. foljande dokumentation av myndig-
hetens handldggning:

Handlingarna innehéller bl.a. ett s.k. PL11-underlag. Enligt detta beslutade
en polispatrull ... att omhénderta AA enligt 11 § PL [polislagen, JO:s anm.]
den 27 april 2020. Ingripandet skedde i Sodertorns tingsrétt k1. 11.20 sedan
domstolen hivt ett hiktningsbeslut betriffande AA i samband med huvud-
forhandlingen i ett brottmal dir AA var atalad. Som grund f6r ingripandet
anges tagande i forvar enligt 10 kap. utlinningslagen, UtlL. I underlaget
finns en uppgift om att CC, beslutsfattare vid Grinspolisenheten, hade be-
slutat att ta AA i forvar den 31 mars 2020. Nagot sadant beslut har dock
inte hittats.

Enligt PL11-underlaget fordes AA till arresten i Flemingsberg, dér sta-
tionsbefilet ... vid formansprévning samma dag k1. 11.32 beslutade att fri-
hetsberdvandet skulle kvarsta.

Enligt beslut av Polismyndigheten (fattat av CC efter foredragning per
telefon ...) togs AA i forvar samma dag kl. 12.20 med stod av 10 kap. 1 §
UtIL. Som skl for beslutet angavs att det fanns sannolika skél for avvisning
enligt 8 kap. 11 § UtIL samt att det fanns risk for att AA skulle avvika, halla
sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige. [...]

Enligt upprittade forhorsanteckningar holl [polisen, JO:s anm.] forhor
med AA samma dag kl. 13.38-14.07. Forhoret ar rubricerat som ett "PL
16 § forhor”.

Polismyndigheten redovisade bl.a. foljande synpunkter fran berdrda befatt-
ningshavare:
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CC (beslutsfattare/jurist)

Det fanns ett beslutsunderlag innan AA forsattes pa fri fot av tingsritten.
Om det fanns ett forvarsbeslut sedan tidigare bor det ha haft ett &rendenum-
mer. Hon tror att patrullen kan ha uppfattat beslutsunderlaget som ett {for-
varsbeslut, eftersom det var upprittat den 31 mars 2020. Beslutsunderlaget
lag till grund for hennes forvarsbeslut. Utifran tidsangivelserna i forvarsbe-
slutet och forhorsanteckningarna, verkar det som om AA togs i férvar innan
han forhordes. Géllande handliggningsrutin &r att forhor hélls innan for-
varsbeslut fattas, for att fa ett underlag infor beslutet. I det hir fallet fanns
det dock redan ett gediget beslutsunderlag. Hon bedomde alltsa att det fanns
grund for forvar innan samtal behdvde hallas.

Advokaten ringde henne och fragade om han fick nirvara vid foérhoret.
Hon tror att han ville ndrvara i egenskap av ombud. Hon nekade advokaten
att nérvara eftersom hon inte ansdg det nodvindigt vid det tillfillet. Hon
forklarade for honom att AA inte var misstankt for nagot och att det darfor
inte behovdes nagot ombud eller offentligt bitride. Hon minns inte om ad-
vokaten sa att AA ville att han skulle nérvara vid forhoret.

EE

Hon dr kommissarie och CC:s niarmaste chef for nidrvarande, men var inte
detta under den i drendet aktuella tiden.

Forvarsbeslutet i aktuellt fall kan, mot bakgrund av beslutsunderlaget, ha
fattats innan férhor holls och tidsangivelserna pa handlingarna kan dérfor
stimma. Av handlingarna att doma togs beslutet efter foredragning per te-
lefon och det kan alltsd ha tagits mellan tidpunkterna for omhindertagandet
och forhoret. Normal handldaggningsrutin dr dock att forvarsbeslut fattas
forst efter forhoret enligt 16 § PL, da det dr de uppgifter som kommer fram
vid detta forhor som sedan ligger till grund for beslutet.

Det gér av férhorsanteckningarna i drendet inte att utldsa om AA uttryckt
Onskemal om att bitridas av ombud. Enligt uppgifter fran CC var det om-
budet som ringde upp henne i egenskap av beslutsfattare i drendet och ville
delta vid forhoret. A ena sidan 6verensstimmer hennes bedomning, att AA
inte behdvde bitrddas av ombud vid forhoret, med lagstiftarens bedomning
(jfr 18 kap. 1 § forsta punkten UtlL). A andra sidan kan man alltid 6verviga
om ett privat ombud kan fa delta vid forhoret om det begirs av utldnningen
och inte ombudets nérvaro ir till men for utredningen. Hon kan inte uttala
sig om eventuella “men” i aktuellt fall och det &r dven oklart om utlén-
ningen sjdlv onskat ombudets (som @nnu inte var férordnad) nirvaro vid
forhoret.

En av de poliser som omhindertog AA vid huvudférhandlingen uppgav i sina
upplysningar att det inte fanns nagot beslut om forvar vid den tidpunkten. Polis-
patrullens ingripande var ett omhindertagande enligt 11 § polislagen som baser-
ades pa det underrittelseunderlag som fanns.

Efter att ha redogjort for relevanta réttsliga utgangspunkter redovisade Polis-
myndigheten foljande bedomning:

Polismyndigheten konstaterar inledningsvis att nagot tidigare forvarsbeslut
inte har hittats och att forekomsten av ett sadant beslut inte heller stods av
den 6vriga utredningen. Myndigheten utgar dérfor fran att nigot sidant be-
slut aldrig har fattats och att polispatrullens frihetsberovande i samband
med domstolsforhandlingen enbart utgjorde ett omhéndertagande med stod
av 11 § PL i enlighet med upprittat PL.11-underlag. [...]

Mot bakgrund av det anférda blir Polismyndighetens slutsats att AA togs
i forvar av myndigheten den 27 april 2020 kl. 12.20 och att han forhordes
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samma dag kl. 13.38-14.07. Detta innebér att forvarsbeslutet meddelades
och verkstilldes utan att AA forst forhordes.

Det tillfélliga omhéndertagandet enligt 11 § PL upphorde i och med att
AA togs i forvar kl. 12.20. Eftersom forhoret holls forst efter den tidpunk-
ten har det inte utgjort ett forhor enligt 16 § PL, 4ven om det har rubricerats
som ett sadant i forhérsanteckningarna. Forhoret har i stéllet utgjort muntlig
handldggning i drende om forvar enligt UtlL.

UtIL stiller inga krav pa muntlig handlidggning hos Polismyndigheten
infor ett forvarsbeslut, utom i de fall en ny provning ska ske enligt 10 kap.
11 § (vilket inte var fallet hir). Eftersom det var fraga om ett drende om
forvar gav myndigheten AA mojlighet att komma till tals en kort tid efter
forvarsbeslutet. Myndigheten har ddrmed uppfyllt de krav som finns i
13 kap. 2 och 3 §§ UtIL. Nagon mer langtgaende skyldighet har inte heller
funnits enligt FL:s [forvaltningslagen, JO:s anm.] generella regler om
muntlighet.

Som framgétt ovan anser Polismyndigheten att det forhor som hallits med
AA har utgjort muntlig handldggning i d&rende om forvar. Rétten till ombud
och bitrade vid sadant forhor regleras i 18 kap. UtIL och FL:s generella
bestdmmelser i fragan. Vid tidpunkten for forhoret var det inte aktuellt med
ett forordnande om offentligt bitrdde enligt 18 kap. 1 § forsta stycket 1 UtlL
och att medge BB nirvaro pa den grunden.

Fragan ska dock dven bedomas enligt FL:s regler om ombud och bitri-
den (14 och 15 §§ FL), som giller vid sidan av UtIL. Hir konstaterar Po-
lismyndigheten att utredningen inte visar att AA sjilv begérde att fa ha BB
nédrvarande vid forhoret. Dock ér det klarlagt att BB framf6rde en egen be-
géran om att fa nirvara vid forhoret och att beslutsfattaren nekade honom
detta. Utifran angivna regler i FL anser myndigheten att det i samband med
BB:s begiran hade varit lampligt att himta in AA:s instéllning till denna.
For det fall AA stillt sig positiv till att BB nérvarade sdsom ombud eller
bitridde hade det, utifran det som kommit fram, saknats skil att neka detta.

AA kommenterade Polismyndighetens yttrande och forde bl.a. fram synpunk-
ter i frigan om det fanns ett férvarsbeslut meddelat fére den 27 april 2020.

Riittsliga utgangspunkter

Forvar enligt utlinningslagen och omhindertagande enligt
polislagen

En utldnning som har fyllt 18 ar far tas i férvar bl.a. om det &r sannolikt att
utlinningen kommer att avvisas enligt bl.a. 8 kap. 11 § forsta stycket utlin-
ningslagen. Ett sddant beslut om forvar far meddelas endast om det annars finns
en risk att utlinningen bedriver brottslig verksamhet i Sverige, avviker, haller
sig undan eller pa annat sitt hindrar verkstilligheten. (Se 10 kap. 1 § andra och
tredje stycket utldnningslagen.)

Beslut om forvar fattas av den myndighet eller domstol som handldgger
drendet (se 10 kap. 12 § utldnningslagen). Polismyndigheten 4r handldggande
myndighet bl.a. fran det att en utlinning begér att fa resa in i landet till dess att
ett drende som ska provas av Migrationsverket tas emot av verket eller utldan-
ningen har limnat landet (se 10 kap. 13 § forsta stycket 1 utlanningslagen).

Om Polismyndigheten eller Sékerhetspolisen enligt en sirskild foreskrift har
befogenhet att besluta att ndgon ska omhéndertas, far en polis omhinderta
denne i avvaktan pa myndighetens beslut, om polisen finner att foreskrivna
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forutsittningar for beslut om omhéndertagande foreligger och att dréjsmal med
omhindertagandet innebér fara for liv eller hélsa eller ndgon annan fara (se
11 § polislagen). Bestimmelserna om férvari 10 kap. 1 § utlinningslagen utgor
sadana sérskilda foreskrifter som avses i 11 § polislagen.

Den polis som har verkstillt ett omhindertagande enligt 11 § polislagen ska
sa skyndsamt som mojligt anméla atgirden till sin forman. Har omhéndertagan-
det inte redan upphort ska formannen omedelbart prova om det ska besta. Inne-
bér formannens beslut att den som har omhéndertagits ska hallas kvar ska for-
mannen skyndsamt underritta Polismyndigheten om omhéndertagandet och
skalet till detta. Myndigheten ska snarast mojligt efter omhéndertagandet med-
dela beslut enligt vad som ir foreskrivet om detta. (Se 15 § polislagen.)

Den som har omhindertagits enligt 11 § polislagen ska férhoras s snart som
mojligt (se 16 § forsta stycket polislagen). Forhoret ska i forsta hand avse de
faktiska omstdndigheter som har foranlett omhéndertagandet. Forhoret, som
om mgjligt bor hallas i sddant skede att det kan 1dggas till grund for formannens
provning enligt 15 § polislagen, dr att betrakta som en inledning till den nér-
mare utredningen som Polismyndigheten kan behova for sitt stidllningstagande.
(Se Berggren & Munck, Polislagen [15 februari 2021, JUNO], kommentaren
till 16 § och JK 1986 s. 301.)

Polismyndighetens beslut innebir alltid att det tillfdlliga omhéndertagandet
upphor; antingen ska den omhindertagne friges eller ockséa grundas omhéznder-
tagandet i fortsittningen pa Polismyndighetens beslut (se Berggren & Munck,
a.a., kommentaren till 15 §).

Ritten att anlita ombud och bitride

Forvaltningslagen giller for handldggning av drenden hos forvaltningsmyndig-
heter (se 1 §). Enligt 14 § forsta stycket forvaltningslagen far den som ér part i
ett drende hos en forvaltningsmyndighet som ombud eller bitrdde anlita ndgon
som dr lamplig for uppdraget. Om ett ombud eller bitride bedoms vara olamp-
lig for sitt uppdrag far myndigheten besluta att han eller hon inte lingre far
medverka i drendet (andra stycket). Ritten att anvénda sig av ombud och bi-
trdde 4r en grundlaggande och sjélvklar del av svensk rittstradition (se prop.
2016/17:180 s. 90).

Bestdimmelsen i 14 § forvaltningslagen &r dock inte tilldmplig i Polismyn-
dighetens brottsbekdmpande verksamhet (se 3 § forvaltningslagen). I den brotts-
bekidmpande verksamheten géller bestdmmelserna i bl.a. rittegangsbalken.

I ett beslut den 29 september 2021 anforde JO Per Lennerbrant foljande:

Bedomning

Inriktningen av granskningen

Jag har begrinsat min granskning till vad som kommit fram om att det inte
holls nagot forhor enligt 16 § polislagen med AA fore forvarsbeslutet och vad
AA har uppgett i anmélan om att han inte fick ha ett ombud nirvarande vid ett
forhor. Jag gar dérfor inte in pa AA:s klagomal i 6vrigt.
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Ett forhor enligt 16 § polislagen skulle ha hallits med AA innan
omhiindertagandet upphorde genom beslutet om forvar
Inledningsvis anser jag att det av utredningen framgar att det inte hade fattats
nagot forvarsbeslut fére den 27 april 2020. Av utredningen framgar vidare att
AA omhindertogs efter den avslutade brottmalsférhandlingen med stod av 11 §
polislagen, i avvaktan pa Polismyndighetens beslut om forvar enligt utlin-
ningslagen.

Utldnningslagen innehaller inget uttryckligt krav pa muntlig handldggning
hos Polismyndigheten infor ett beslut om forvar, utom i de fall en ny prévning
av forvarsbeslutet ska ske (se 10 kap. 11 §). Om den som forvarsbeslutet ska
avse dr omhindertagen enligt 11 § polislagen maste dock polislagens forfaran-
deregler iakttas. Det innebir bl.a. att ett forhor enligt 16 § polislagen ska hallas
innan det tillfalliga omhéndertagandet upphor genom att Polismyndigheten be-
slutar om forvar. Forhoret 4r alltsa en fristaende atgérd enligt polislagen vid
sidan av vad som foreskrivs om forvar i utlanningslagen. Det saknar dérfor
betydelse att den som ska ta stéllning till forvarsfragan anser sig ha ett tillrack-
ligt underlag for ett beslut om forvar, utan att ett forhor enligt 16 § polislagen
har hallits.

Det framgar av utredningen att ett forhor med AA holls forst efter det att
Polismyndigheten genom CC hade beslutat att AA skulle tas i forvar med stod
av utldnningslagen. Forvarsbeslutet innebar att det tillfdlliga omhéndertagandet
upphorde. Forhoret har i den dokumentation som upprittats angetts vara ett
forhor enligt 16 § polislagen och jag utgar fran det. Som jag nyss uttalat skulle
forhoret enligt 16 § polislagen ha hallits innan beslutet om forvar fattades. Att
sa inte skedde stred mot regleringen i polislagen.

Ombudsfragan

CC har uppgett att hon nekade BB:s begidran om att ndrvara vid forhoret ef-
tersom hon inte ansdg att hans nérvaro var nédvindig.

Polismyndighetens verksamhet inom ramen for utlinningslagstiftningen ar
som utgangspunkt inte att anse som brottsbekdmpande verksamhet (jfr 3 § for-
valtningslagen). Forvaltningslagen dr foljaktligen tillimplig vid den handligg-
ning som inleds genom att en polis beslutar att omhénderta en utlinning med
stod av 11 § polislagen i avvaktan pa Polismyndighetens beslut om forvar enligt
utlinningslagen. Det innebir att den enskilde i ett sadant fall enligt 14 § for-
valtningslagen har ritt att anlita ndgon som ombud vid det férhor som ska hal-
las enligt 16 § polislagen. Mojligheten att anlita ett ombud &r en rétt for den
enskilde och myndighetens bedomning av behovet av ombudets nédrvaro har
saledes ingen betydelse.

BB fanns pé plats i arresten nir forhoret skulle genomforas och han var
lamplig for uppdraget som ombud. Jag kan saledes inte se att det fanns nagot
hinder mot hans nirvaro vid forhoret. AA borde dérfor ha underrittats om BB:s
begiran och tillfragats om sin instéllning till den.
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Kritik

Polismyndigheten kritiseras for att ett forhor enligt 16 § polislagen inte holls
innan omhindertagandet upphorde genom beslutet om foérvar och for den brist-
filliga hanteringen av BB:s begiran om att fa nirvara vid férhoret som ombud

for AA.
Arendet avslutas.

Granskning av Migrationsverkets hantering av drojsmalstalan

enligt 12 § forvaltningslagen i medborgarskapsédrenden

(Dnr 6744-2020)

Beslutet i korthet: Drojsmalstalan enligt 12 § férvaltningslagen var en ny-
het i den forvaltningslag som triadde i kraft 2018 och innebar att enskilda
fick en mojlighet att skynda pa en myndighets drendehandliggning. Vid en
begidran om dr6jsmalstalan ska myndigheten inom fyra veckor antingen av-
gora drendet eller i ett motiverat beslut avsla begiran. Syftet med drojsmals-
talan r att stirka enskildas mojlighet att fa en effektiv provning av om ett
slutligt avgorande i ett forvaltningsirende uppehalls i onédan.

JO hari ett initiativdirende granskat Migrationsverkets hantering av drojs-
malstalan i medborgarskapsirenden. Per den 31 oktober 2020 hade det till
Migrationsverket kommit in mer dn 80 000 framstéllningar om drdjsmélsta-
lan i medborgarskapsirenden. JO konstaterar att det stora antalet fram-
stillningar har inneburit en patagligt 6kad belastning for verket. Migra-
tionsverket hanterade fram till den 31 augusti 2021 framstéllningarna genom
ett automatiserat forfarande.

Utredningen visar att den automatiserade hanteringen av drojsmalstalan
visserligen innebar att Migrationsverket fattade ett beslut inom den fore-
skrivna tiden pa fyra veckor, men den visar ocksa att forfarandet inte tog
hénsyn till omsténdigheterna i det enskilda fallet. Utgangen var i stillet be-
staimd pa forhand och blev alltid att begiran avslogs. JO kan dirfor konsta-
tera att den automatiserade hanteringen medforde att den enskilde inte fick
den effektiva provning av om drendet uppehalls i onddan som lagstiftaren
avsett. De automatiskt fattade besluten inneholl vidare inte de omsténdig-
heter som varit avgorande for Migrationsverkets stdllningstagande och har
dérfor inte uppfyllt kraven pa motivering av beslut i 32 § férvaltningslagen.

JO kan inte se att Migrationsverkets hantering av framstillningarna var
nagot annat én ett kringgdende av regleringen om drojsmalstalan i 12 § for-
valtningslagen. Mot bakgrund av det stora antal framstillningar som
handlagts pa detta sitt kan det enligt JO ocksa hidvdas att verkets hantering
fortog syftet med reformen som sadan nér det géller medborgarskaps-
arenden. JO uttalar vidare att hanteringen ir ett exempel pa ett automatiserat
forfarande som inte &r godtagbart.

JO kritiserar Migrationsverket for hanteringen av drojsmalstalan i med-
borgarskapsirenden. Migrationsverket har dock forklarat att framstéllningar
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om drojsmalstalan hanteras pa ett delvis annat sitt fr.o.m. den 1 september
2021.

Med anledning av vad som kommit fram i granskningen 6verldimnar JO
en kopia av beslutet till Regeringskansliet for kinnedom.

I ett beslut den 10 december 2021 anforde JO Per Lennerbrant foljande:

Bakgrund

Initiativet

Med anledning av iakttagelser jag gjorde vid en inspektion av Migrationsver-
kets medborgarskapsenhet under varen 2020 beslutade jag att i ett sirskilt ini-
tiativirende granska verkets hantering av framstéllningar om s.k. drojsmalsta-
lan enligt 12 § forvaltningslagen (FL) i medborgarskapsirenden.

Drojsmalstalan

Den 1 juli 2018 tradde en ny forvaltningslag i kraft. En nyhet var att det i lagen
fordes in en mojlighet for enskilda att genom en dréjsmélstalan skynda pa en
myndighets handldggning av ett drende som dragit ut oskiligt ldnge pa tiden. 1
propositionen uttalade regeringen att langa handldggningstider innebir ett reellt
problem inom den offentliga férvaltningen. Syftet med drdjsmalstalan var att
stirka enskildas mojlighet att fa en effektiv provning av om ett slutligt avgérande
i ett forvaltningsérende uppehalls i onddan. (Se prop. 2016/17:180 s. 107 f.)

I 12 § forsta stycket FL sdgs foljande: Om ett drende som har inletts av en
enskild part inte har avgjorts i forsta instans senast inom sex manader, far par-
ten skriftligen begéra att myndigheten ska avgora drendet. Myndigheten ska
inom fyra veckor fran den dag dé en saddan begiran kom in antingen avgora
drendet eller i ett sirskilt beslut avsla begiran. Enligt andra stycket far ett beslut
om att avsl begiran 6verklagas. Myndighetens provning far begéras av parten
vid ett tillfdlle under drendets handlidggning (se tredje stycket).

En begiran om drojsmalstalan far alltsa goras tidigast sex manader efter att
den enskilde inlett drendet (sparrtid) och endast vid ett tillfdlle under drendets
handléggning.

Vid tillkomsten av 12 § FL understroks sérskilt vikten av att ett beslut om
avslag av en begiran forsags med en klargérande motivering, i forsta hand med
hénsyn till den som framstllt begidran, men ocksa for att Gverinstansen vid ett
overklagande skulle fa ett adekvat underlag for sin provning. Beslutsmyndig-
heten skulle didrigenom ocksa tvingas att skapa sig en bild av hur det aktuella
drendet skulle hanteras i fortsdttningen. Nar myndigheten anger skélen for att
drendet inte kan avgoras maste den saledes 6verviga ocksa nir ett avgorande
kan beriknas ske. Det forutsétter att myndigheten gor klart for sig hur den bor
gé vidare for att na malet att kunna avsluta drendet sa snabbt och enkelt som
mojligt. Bedomningen gjordes ocksa att myndighetens besked i de allra flesta
fallen bor kunna bidra till att en part far en 6kad forstéelse for de omstindig-
heter som medfort att handldggningen dragit ut pa tiden. (Se propositionen
s. 114 1)



UTLANNINGSARENDEN

Krav pé en klargérande motivering finns ocksa i 32 § FL. I bestimmelsen
anges bl.a. att ett beslut ska innehélla vilka omstindigheter som har varit avgo-
rande for myndighetens stéllningstagande.

Nir det giller framstéllningar som kommer in inom spérrtiden eller vid upp-
repade tillfillen framgar av forfattningskommentaren till 12 § FL f6ljande: Det
ar bara den forsta framstillningen som kommer in efter att sparrtiden passerat
som maste beaktas vid tillimpningen av bestimmelsen. Om en begéran gors
innan sparrtiden passerat eller vid upprepade tillfillen déarefter behover myndig-
heten alltsa inte ta stéllning till den pa det sitt som anges i forsta stycket andra
meningen. I de fall forutsittningarna for en tillimpning av bestimmelserna i
12 § FL inte 4r uppfyllda far fragan om vilka atgdrder myndigheten behdver
vidta under forfarandet bedémas pa vanligt sitt, fraimst med ledning av bestdm-
melserna om serviceskyldighet i FL. (Se propositionen s. 297 f.)

Om en domstol eller en forvaltningsmyndighet bifaller ett 6verklagande av
ett sddant avslagsbeslut som avses i 12 § FL, ska den besluta att foreldgga den
myndighet som har meddelat avslagsbeslutet att snarast eller inom den tid som
Overinstansen bestimmer avgora det drende som Overklagandet avser (se
49 § FL).

Iakttagelser vid inspektionen

Vid inspektionen granskades bl.a. hanteringen av framstillningar enligt 12 §
FL i medborgarskapsidrenden och utformningen av verkets beslut (se JO:s
drende med dnr 1331-2020).

I protokollet fran inspektionen konstaterade jag att medborgarskapsenheten
uppgett att det enbart var framstéllningarna i de drenden som fordelats till en
handliggare som fick en individuell provning. Ovriga framstillningar hantera-
des inte innan de per automatik avslogs 28 dagar efter att de kommit in. I moti-
veringen till besluten angavs att, men inte varfor, enheten inte hunnit avgora
drendet. De egentliga skilen till att drendet inte kunde avgoras framgick inte.
Hanteringen och motiveringen av besluten gav ddrmed, enligt min mening, in-
trycket att det inte gjordes nagon saddan egentlig provning av om érendet kunde
avgoras som forutsatts i forarbetena.

I protokollet konstaterade jag ocksa att det framgick av medborgarskaps-
enhetens redogorelse och granskningen att det #r forhéllandevis vanligt att en
begiran enligt 12 § FL kommer in inom spérrtiden pa sex méanader fran det att
drendet inletts eller efter att en tidigare framstillning avslagits. Enheten vidtog
da ingen annan atgérd #n att informera om att framstillningen inte kunde pro-
vas. Aven om en enskild framhirdade i sin begiran tog enheten inte nigot for-
mellt beslut att avvisa en framstédllning som kommit in inom spérrtiden eller
efter att en tidigare begéran avslagits.

Utredning

Migrationsverket uppmanades att yttra sig med anledning av vad som kommit
fram vid inspektionen. Yttrandet skulle innehalla svar pa ett antal fragor. Vissa
av fragorna avsag den automatiserade hanteringen av framstéllningar enligt
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12 § FL och vissa avsag hanteringen av sadana framstéllningar som kommer in
inom spérrtiden eller vid upprepade tillféllen.

Migrationsverket (generaldirektdren AA) yttrade sig till JO den 2 december
2020.

Migrationsverket limnade féljande svar pa frigorna om den automatiserade
hanteringen av framstéllningar enligt 12 § FL:

Hur forhdller sig medborgarskapsenhetens hantering av
framstillningar om att ett drende ska avgoras till regleringen i
12 § FL respektive till uttalandena i forarbetena om bl.a. syftet
med bestdmmelsen (se prop. 2016/17:180 s. 112—116)?

Fran den 1 juli 2018 ... till den 31 oktober 2020 har det kommit in 108 858
stycken drenden om begidran om avgorande enligt 12 § FL. Av denna
méngd drenden har 82 849 stycken drenden inkommit i drenden om med-
borgarskap, vilket gor ca 76 % av alla framstéllningar enligt 12 § FL till
Migrationsverket. Det har givetvis paverkat de enheter inom Migrationsver-
ket som handligger medborgarskapsirenden bade arbetsmissigt och orga-
nisatoriskt.

Angaende ansokan om medborgarskap genomfor Migrationsverket en scre-
ening av drendet ndr ansokan kommer in till Migrationsverket. Vid scre-
eningen bedoms vilka drenden som behover komplettering och vilka som
inte behover det. Migrationsverket har bedomt att det i dagsldget inte &r
nodvindigt att pd nytt gd igenom ett drende nér en framstéllning enligt
12 § FL kommer in.

Behovet av att automatisera beslutsfattande angdende framstillningar
enligt 12 § FL framf6rdes av den operativa verksamheten under véaren 2019
eftersom inflodet av framstéllningar enligt 12 § FL 6kade markant och den
manuella hanteringen involverade en stor andel av de anstillda.

Migrationsverket valde att infora ett automatiserat forfarande enligt
framstiillan enligt 12 § FL for att vara sa effektiv som mojligt, vilket far till
foljd att det inte blir en individuell bedomning av drendet. Emellertid far
den enskilde svar pa sin framstéllan inom fyra veckor.

Nir Migrationsverket vél hamnar pa en acceptabel niva i sin balans av
medborgarskapsirenden finns det redskap inom handldggningen som kom-
mer att medfora att handldggningstiden for medborgarskapsidrenden kom-
mer att forbittras och att Migrationsverket kan pa ett effektivare sitt efter-
leva syftet med framstillningen enligt 12 § FL. Som situationen nu ir sa
nar inte Migrationsverket helt och héllet upp till det. Migrationsverket anser
dock att den enskilde far svar pa sin framstillning vilket #r av betydelse for
den enskilde.

Uppfyller enhetens motiveringar av besluten att avsla en
framstillning enligt 12 § FL kraven i 32 § FL? Vilka rdttsliga
overviganden ligger till grund for verkets bedomning av
motiveringarna?

For nédrvarande dr Migrationsverkets bedomning att 32 § FL inte till fullo
uppfylls.
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Vid inspektionen kom det fram att medborgarskapsenheterna
under en tid slutade handligga de dldsta dppna drendena for
att i stdllet hantera framstdllningar enligt 12 § FL. Har
Migrationsverket ndgra synpunkter pd den hanteringen/
prioriteringen? Vilka atgdrder har Migrationsverket vidtagit
for att hantera inflodet av framstdllningar enligt 12 § FL till
medborgarskapsenheten?

For att medborgarskapsenheterna overhuvudtaget skulle ha mojlighet att
handlidgga framstdllningar enligt 12 § FL blev prioriteringen att de fick
sluta handlidgga de dldsta drendena under en tid.

Utifran den situationen som intriddde efter den 1 juli 2018 da inflodet av
framstillningar enligt 12 § FL kom att dominera medborgarskapsenheter-
nas situation har Migrationsverket arbetat pa flera olika sitt for att hand-
ligga drendena utifran den lagstiftning och de rittssékerhetsaspekter som
finns.

I det arbetet har Migrationsverket under tiden efter den 1 juli 2018 ut-
vecklat sitt arbete med framstéllan enligt 12 § FL, vilket har inneburit olika
prioriteringsinsatser. Det har dven inneburit att utveckla Migrationsverkets
handldggning for att bli snabbare och mer kostnadseffektiv. Det har skett
genom bl.a. automation av framstéllningar enligt 12 § FL.

Hur ser hanteringen av framstdillningar enligt 12 § FL ut pd
andra enheter eller avdelningar inom Migrationsverket?
Forekommer t.ex. samma typ av automatisk hantering? I vilka
avseenden skiljer sig hanteringen dt? Om hanteringen skiljer
sig at, varfor gor den det? Finns det andra enheter inom verket
som har ett motsvarande inflode av framstdllningar enligt
12 § FL?
Handldggningen av framstéllningar enligt 12 § FL inom andra processer
inom Migrationsverket sdsom tillstand, asyl, statlig erséttning och vidare-
bosittning sker enligt forvaltningslagen och det stodmaterial som har tagits
fram ... Det forekommer for nédrvarande inte automatiserade beslut i dessa
drendetyper.

Det finns inte nagra andra enheter inom Migrationsverket som har ett
lika hogt inflode av framstillningar enligt 12 § FL som medborgarskapsen-
heterna.

Migrationsverket redovisade sammanfattningsvis foljande svar pa fragorna om
hanteringen av framstéllningar enligt 12 § FL som kommer in inom spérrtiden
eller vid upprepade tillfdllen.

Migrationsverket fattar i dessa fall inte nagra formella beslut. Verket skickar
i stillet ut ett informationsbrev dir det framgar att forutsittningarna for en
provning av begiran inte dr uppfyllda. Ordningen har inforts for att det inte ska
rada nagot tvivel om att den enskilde ska kunna gora en framstillning enligt
12 § FL nér forutsittningarna for detta dr uppfyllda. Det &r ocksa ett enklare,
snabbare och mer kostnadseffektivt sitt att hantera en begéran enligt 12 § FL
som kommit in fel. Réttssikerheten asidositts inte da den enskilde &r garante-
rad en provning nir forutsittningarna dr uppfyllda. Om en enskild part inte 4r
nojd med Migrationsverkets stillningstagande ska verket ta stillning till det
pastaendet och utreda det. Om utredningen visar att férutsittningarna inte 4r
uppfyllda bor Migrationsverket informera den enskilde om detta. Anser Migra-
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tionsverket att den enskildes pastidende &r riktigt bor verket folja rutinen for
hantering av framstéllningar enligt 12 § FL.

Migrationsverket lamnade den 20 juli 2021 in ett kompletterande yttrande
till JO, i vilket verket beskrev vissa forandringar som skulle ske av medborgar-
skapsenhetens handldggning av framstillningar enligt 12 § FL.

Verket uppgav att foljande skulle gélla fr.o.m. den 1 september 2021:

Nér en begidran om avgorande kommer in i ett drende om svenskt medbor-
garskap screenas drendet. I screeningen sorteras de drenden ut som bedoms
kunna avgoras inom fyra veckor. Dessa drenden handlidggs direkt av en sér-
skild grupp handldggare som fokuserar pa begéran om avgorande. Om be-
slut 4nda inte hinner fattas inom fyra veckor fattas ett automatiskt avslags-
beslut dag 28 i begédran om avgorande-drendet. Det automatiska avslagsbe-
slutet anger att drendet om svenskt medborgarskap handldggs och att beslut
kommer att fattas snarast mojligt. Detsamma giller dven for de &renden om
svenskt medborgarskap dir handldggning redan paborjats nér begiran om
avgorande kommer in.

Den grupp som kommer att handldgga drendet om svenskt medborgar-
skap ddr sokande har skickat in begidran om avgorande ska till en borjan
bestd av 25 handldggare, for att sedan successivt utokas i den takt DOM-
balansen borjar minska. DOM-balansen ar de drenden dir sokande har 1am-
nat in en begéiran om avgorande och Migrationsverket dérefter har avslagit
begiran. Sokande har efter det 6verklagat till migrationsdomstolen, varefter
migrationsdomstolen fattat beslut om att Migrationsverket ska handligga
drendet om svenskt medborgarskap skyndsamt. Idag &r det ca 50 resurser
som arbetar med dessa drenden.

Ovriga drenden om svenskt medborgarskap dir begiran om avgorande
har begiirts, d.v.s. de dir handldggningen inte paborjas for att bedomningen
vid screeningen kommer fram till att drendet om svenskt medborgarskap
kriaver ytterligare utredning kommer initialt att ligga kvar i balans. For
dessa drenden har en klargorande beslutsmotivering tagits fram.

Detta arbetssitt innebér att Migrationsverket kommer att skapa mycket
bra forutsittningar att ga in i 2022 med mojligheten att kunna handligga
alla begidran om avgorande som kommer in inom drenden om svenskt med-
borgarskap sasom det forvintas av Migrationsverket.

Bedomning

Migrationsverket valde av effektivitetsskil en automatiserad
hantering av dréjsmalstalan i medborgarskapsirenden
Av utredningen framgar att det till den 31 oktober 2020 hade kommit in nir-
mare 110 000 framstéllningar enligt 12 § FL till Migrationsverket och att ca 76
procent av dessa, eller mer dn 80 000, hade gjorts i medborgarskapsirenden.

Klagomal om langsam handlidggning i medborgarskapsirenden dr mycket
vanliga hos JO, och Migrationsverkets langa handlidggningstider har ofta kriti-
serats av JO (se senast mitt beslut i JO 2021/22 s. 605). Det &r dérfor inte for-
véanande att det gjorts manga framstéllningar om drdjsmaélstalan i just medbor-
garskapsirenden. Det séger sig sjdlvt att det stora antalet framstédllningar har
inneburit en patagligt okad belastning for Migrationsverket och att kraftfulla
atgirder har behovts for att hantera situationen.

Verket har i sitt yttrande fort fram att man av effektivitetsskél valde en ord-
ning med ett automatiserat forfarande for att handldgga framstéllningarna, och
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att det fick till foljd att det inte gjordes nagon individuell bedémning av varje
drende. Den enskilde fick dock ett svar pa sin begdran inom fyra veckor.

Den automatiserade hanteringen var ett kringgaende av 12 § FL

Nir det géller Migrationsverkets hantering fére den 1 september 2021 framgar
foljande av utredningen i det hir drendet och av iakttagelser vid inspektionen:

Nir en begéran enligt 12 § FL kom in till verket blev den registrerad. I det
fatal medborgarskapséirenden som redan var férdelade till en handldggare gjor-
des en individuell prévning av begiran om drojsmélstalan. I 6vriga fall fattades
ett automatiskt avslagsbeslut 28 dagar efter att begéran registrerats. Som skl
for avslaget angavs att Migrationsverket inte hunnit avgora drendet inom fyra
veckor. Nagon forklaring till varfor verket inte hunnit med det limnades inte.

Syftet med drojsmalstalan dr som jag ndmnt att stirka enskildas mojlighet
att fa en effektiv provning av om ett slutligt avgorande i ett forvaltningsirende
uppehalls i onddan. Utredningen visar att den automatiserade hanteringen av
drojsmalstalan visserligen innebar att Migrationsverket fattade ett beslut inom
den foreskrivna tiden pa fyra veckor, men den visar ocksa att forfarandet inte
tog hinsyn till omsténdigheterna i det enskilda fallet. Utgéngen var i stéllet
bestamd pa forhand och blev alltid att begéran avslogs. Jag kan dirfor konsta-
tera att den automatiserade hanteringen medforde att den enskilde inte fick den
effektiva provning av om drendet uppehalls i onddan som lagstiftaren avsett.

De automatiskt fattade besluten inneholl vidare inte de omstiandigheter som
varit avgorande for Migrationsverkets stidllningstagande och har dérfor inte
uppfyllt kraven pa motivering av beslut i 32 § FL. Den information som ldam-
nades i besluten kan dirfor knappast heller ha bidragit till att 6ka forstaelsen
for de omsténdigheter som medfort att handlaggningen dragit ut pa tiden, nagot
som i propositionen bedomdes kunna bli en foljd av myndighetens besked.

Jag kan inte se att Migrationsverkets hantering av framstéllningarna var na-
got annat #n ett kringgaende av regleringen om drojsmalstalan i 12 § FL. Mot
bakgrund av det stora antal framstillningar som handlagts pa detta sitt kan det
ocksé hévdas att verkets hantering fortog syftet med reformen som sadan nér
det giller medborgarskapsirenden. Hanteringen ér ett exempel pa ett automa-
tiserat forfarande som inte dr godtagbart.

Migrationsverkets automatiserade hantering av drdjsmalstalan var inte ac-
ceptabel och verket fortjénar kritik for denna.

Migrationsverket har i sitt kompletterande yttrande till JO i juli 2021 forkla-
rat att framstéllningar enligt 12 § FL hanteras pa ett delvis annat sitt fr.o.m.
den 1 september 2021. De fordndringar som genomforts innebér bl.a. att det
gors en inledande granskning och att de drenden som bedoms kunna avgoras
inom fyra veckor sorteras ut. For de drenden som vid den inledande gransk-
ningen anses kréiva ytterligare utredning och darfor initialt kommer att ligga
kvar i balans har det tagits fram en klargérande beslutsmotivering.

Det framstéar som att Migrationsverkets ambition 4r att handlédggningen fort-
séttningsvis ska ligga i linje med lagstiftningens intentioner. Detta dr givetvis
positivt. Jag kommer dock att fortsitta att folja hur Migrationsverket hanterar
framstillningar enligt 12 § FL.
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Framstilllningar om drojsmalstalan som kommer in inom
spirrtiden eller vid upprepade tillfillen

Iakttagelserna vid inspektionen visade att det &r relativt vanligt att en begéran
enligt 12 § FL kommer in till Migrationsverket inom spirrtiden pa sex manader
fran det att drendet inleddes eller att begdran gors vid upprepade tillfdllen i
samma #rende. Migrationsverket har uppgett att man i sddana fall inte fattar
nagra formella beslut. T stillet skickas ett meddelande till den enskilde med
information om att forutséttningarna for att prova begiran inte dr uppfyllda.

Enligt vad som uttalades i propositionen finns det ett utrymme att hantera
sadana framstéllningar som nu avses pa ett mer formlost sitt (se s. 297 f.).
Migrationsverkets hantering ligger ocksa i linje med kraven i forvaltningslagen
pa att en myndighets kontakter med enskilda ska vara smidiga och enkla
(se 6 § FL). Det forhallandet att Migrationsverket som huvudregel inte fattar
nagra formella beslut med anledning av framstillningar enligt 12 § FL som
kommer in inom spérrtiden eller gors vid upprepade tillfdllen ger darfor inte
anledning till ndgot uttalande fran min sida.

I de fall den enskilde inte delar Migrationsverkets uppfattning och vill ha ett
mer formellt besked om huruvida forutsittningarna for att prova begiran ar
uppfyllda, kan det dock finnas anledning for verket att fatta ett beslut (se ocksa
Lundmark och Séfsten, Forvaltningslagen [augusti 2020, version 1, JUNO]
kommentaren till 12 §, dir uppfattningen fors fram att en framstillning som
kommer in inom spérrtiden eller vid upprepade tillfillen ska avvisas).

Avslutande iakttagelser

Arbetet med att hantera framstéllningar enligt 12 § FL har inneburit en 6kad
belastning for Migrationsverket och paverkat handldggningstiderna for med-
borgarskapsirenden pa ett negativt sétt. Under en period var ldget rent av sa-
dant att verket av prioriteringsskil helt upphorde med att handlidgga de dldsta
medborgarskapsdrendena.

Av utredningen i detta drende och av mina iakttagelser vid inspektionen
framgar att i stort sett alla 6verklaganden av Migrationsverkets beslut att avsla
en begiran enligt 12 § FL resulterade i ett foreldggande fran domstolen om att
verket skulle avgora drendet sa snart som mdojligt. Dessa drenden blev da prio-
riterade hos Migrationsverket och fick, oavsett alder, en betydligt snabbare
handldggning @n de drenden déir den sokande antingen inte begirt att drendet
skulle avgoras eller inte klagat pa ett beslut att avsla begéran. Det stora antalet
foreldgganden fran domstol fick till f61jd att Migrationsverket éven fick balan-
ser av drenden som skulle prioriteras pa grund av domstolens foreldggande.

Jag kan konstatera att den stora miangden framstéllningar om drojsmalstalan
i medborgarskapsirenden medforde svarbeméstrade konsekvenser for Migra-
tionsverket.



UTLANNINGSARENDEN 2022/23:J01
Med anledning av vad som kommit fram i granskningen dverldmnar jag en

kopia av beslutet till Regeringskansliet for kinnedom.
Arendet avslutas.
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