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Inledning

Den 18 februari 2020 beslutade JO Per Lennerbrant att genomfora en inspektion
av Migrationsverkets medborgarskapsenhet i Norrkoping i mars 2020.

Inspektionen skulle avse utformningen av beslut om medborgarskap enligt
lagen om svenskt medborgarskap (naturalisationsidrenden) och
Migrationsverkets hantering av framstéllningar enligt 12 § forvaltningslagen
(FL) och utformningen av sddana beslut i medborgarskapsarenden.

Inspektionens genomférande

Inspektionen inleddes med ett videokonferensmote den 19 mars 2020 dir
byrachefen Maria Wagermark och féredragandena Helena Tyni och Olle Molin
foretradde JO och dir sektionschefen AA, enhetscheferna BB, CC och DD samt
beslutsfattaren EE foretradde Migrationsverket. Maria Wagermark redogjorde
for syftet med inspektionen. Migrationsverkets foretrddare beskrev
medborgarskapsenhetens verksamhet.

Direfter granskade JO Per Lennerbrant och hans medarbetare byrdchefen Maria
Wagermark, foredragandena Helena Tyni och Olle Molin och sekreteraren
Erika Nilsson kopior av handlingar som begérts in frén Migrationsverket.
Granskningen genomfordes i JO:s lokaler i Stockholm.

Inspektionen avslutades med ett videokonferensmote den 8 juni 2020. Vid
mdétet redovisade JO Per Lennerbrant versiktligt for de iakttagelser som gjorts
vid granskningen.

Information fran Migrationsverkets foretradare

Migrationsverkets foretrddare lamnade huvudsakligen foljande information.
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Medborgarskapsenhetens organisation och bemanning

Medborgarskapsprovningen bestéar av 6 enheter med 140 arsarbetskrafter.
Personalen bestér av 6 enhetschefer, 6 teamledare, 19 beslutsfattare, 81
handléggare och 39 assistenter. De flesta av handldggarna har en
hogskoleutbildning inom juridik, samhéllsvetenskap eller beteendevetenskap.

P& medborgarskapsenheten arbetar 17 arsarbetskrafter med att handlégga
framstéllningar enligt 12 § FL, om man ocksa rdknar in arbetet med att hantera
overklaganden av avslagsbeslut.

Under en lang tid radde anstéllningsstopp. Under hosten 2018 tillfordes enheten
ett antal medarbetare frn asylverksamheten. I januari 2019 fick enheten
ytterligare personal fran den s.k. tillstdndsverksamheten. I borjan av 2020
gjordes en extern rekrytering till enheten. Man fick ménga ansdkningar och
hade inte nagra svarigheter med att hitta kompetenta personer. Fran hosten 2018
till borjan av 2020 har enheten utdkats med 80 arsarbetskrafter.

Den kraftiga drendedkningen pa medborgarskapsenheten har varit kind under
lang tid, men det var forst under varen 2019 som det blev tydligt att
Migrationsverkets ledning hade borjat prioritera medborgarskapsérendena.
Under 2020 dr medborgarskapsirendena de drenden som har hogst prioritet och
verket arbetar nu for att minska handlaggningstiderna. Méalséttningen &r att
beslut i medborgarskapsérenden ska vara fattade inom sex manader fran
ansokan. Detta géllde dven innan den nya forvaltningslagen trddde i kraft. I
verksamhetsplanen for 2020 anges att inte mer &n 55 procent av drendena ska
vara dldre dn sex manader till hosten. Enligt enhetens interna malséttning ska ett
drende dar domstol har forelagt verket att avgora drendet inte ta langre dn tre
manader frdn domen.

Effektivisering av handlaggningen

Det pagér ett arbete med att digitalisera medborgarskapsprocessen. Den har
tidigare inte varit digitaliserad 6ver huvud taget och det aterstar 4nnu mycket
arbete innan handldggningen é&r helt digitaliserad. Det finns ett tvarfunktionellt
team, Team Modig, som bestar av medarbetare frdn medborgarskapsprovningen
och it-utvecklare. Teamet startade ett projekt hosten 2018, och det projektet
befinner sig nu i en tredje fas dér man ser 6ver hur man kan digitalisera
handldggningsrutinerna. Tidigare har man automatiserat vissa utskick och
beslut. Den effektivisering som har haft storst effekt dr automatiseringen av
beslut om avslag pa framstillningar enligt 12 § FL.

E-posthanteringen har blivit effektivare genom att ett kontaktcenter nu besvarar
alla fragor av allmén karaktir. Det har dven skapats en separat e-postlada for
hantering av pass. Passhanteringen innebér en stor administrativ borda eftersom
manga begér att fa tillbaka sina pass t.ex. infor en resa. Rutinerna har nu ocksé
andrats sa att passet inte behdver ldmnas in i det initiala skedet av
handlaggningen.
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Sedan december 2019 dr det mdjligt att underteckna en ansdkan om
medborgarskap genom e-legitimation. Om en ansdkan inte har undertecknats
gors ett automatiskt utskick dir sokanden uppmanas att underteckna. Detta har
medfort att ett tungt administrativt moment har forsvunnit.

Handlaggningen av medborgarskapsarenden
Prioritetsordning

For 2020 géller foljande prioritetsordning:

1. De drenden dér domstol har bifallit en begéran enligt 12 § FL.

2. Arenden som inte ir sé utredningskrivande och dir beslut kan fattas pa
befintligt material eller efter mindre kompletteringar. Det kan t.ex. rora
sig om personer som har permanent uppehéllstillstdnd sedan lange och
som inte har négra skulder eller har begatt nagra brott.

3. De édldsta drendena.

4. Anmilningsidrenden.

Kontakter med andra myndigheter i naturalisationsérenden

I drenden om naturalisation gor enheten alltid en kontroll med Sakerhetspolisen,
Kronofogdemyndigheten, misstanke- och belastningsregistret och Skatteverket.
Kontrollerna far inte vara for gamla och i ménga drenden maste fornyade
kontroller goras. Utdver de obligatoriska kontrollerna forekommer det ocksa att
enheten gor kontroller med Aklagarmyndigheten eller en tingsritt, kommun,
overformyndarndmnd eller ambassad.

I de drenden som &r digitaliserade gors och dokumenteras kontrollerna med
Kronofogdemyndigheten och misstanke- och belastningsregistret direkt i
enhetens drendesystem eftersom enheten har direktdtkomst och systemen ér
synkroniserade. Om ett drende inte &r digitaliserat gors och dokumenteras
kontrollen manuellt. Enheten har inte direktatkomst till Sdkerhetspolisen utan
dér gors kontrollen via ett filsystem. Svaret kommer i pappersform och
dokumenteras manuellt i enhetens system. Tingsréitterna och
Aklagarmyndigheten kontaktas per post eller mejl. Vad giller Skatteverket
tvingades enhetens medarbetare tidigare att sitta langa stunder i telefonkd, men
hosten 2019 inrdttades en mejlfunktion som enheten kan anvénda och den
fungerar bra. I de fall enheten tar externa kontakter per telefon gors
dokumentationen i en tjinsteanteckning. Sa &r t.ex. fallet nér enheten fragar
Polismyndigheten om enheten kan kommunicera att sokanden forekommer i
misstankeregistret.

Alla kontroller framgér inte av dagboksbladet, men diremot av en
sammanstillning som bevaras i drendet nér det har avgjorts. I de &renden som
inte ar digitaliserade maste sammanstéllningen fyllas i manuellt.
Sammanstéllningen som sédan ska registreras och det ska framga av
dagboksbladet att den finns. Det dr av sammanstéllningen som man kan utldsa
grunden for bifall i de drenden dir medborgarskap beviljas.
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Omsténdigheter som kan férdréja ett medborgarskapsérende

Foljande omsténdigheter kan fordrdja handlédggningen av ett
medborgarskapsirende:

e Den berorda personen forekommer i misstanke- och belastningsregistret
och enheten far inte kommunicera detta med honom eller henne.

e Enheten vintar pa svar fran Sikerhetspolisen. Om drendet ska
remitteras till Sékerhetspolisen fordrdjs enhetens handldggning
ytterligare.

e Den berdrda personen dr aktuell i andra d&renden hos Migrationsverket,
t.ex. 1 drenden om é&terkallelse av permanent uppehallstillstand eller
aterkallelse av skyddsstatus.

e Det finns indikationer pa att den berdrda personen har begatt brott
utomlands och enheten invéntar information som den kan fa t.ex. med
hjilp av Polismyndigheten.

e Den ena virdnadshavaren till ett barn véintar pa ett samtycke fran den
andra vardnadshavaren.

e Den berorda personen véntar pa ett arbetsgivarintyg.

Expediering av beslut i medborgarskapsérenden

Enheten expedierar beslut i medborgarskapsérenden till den berérda personen
eller ett eventuellt ombud. En kopia av beslutet skickas ocksa till Skatteverket
for dndring av folkbokféringen. Ibland skickas beslutet ocksa till en
utlandsmyndighet.

Framstallningar enligt 12 § FL
Automatiskt beslutsfattande

Niér den nya forvaltningslagen trddde i kraft i juli 2018 och framstéllningarna
enligt 12 § FL borjade komma fick verksamheten pé enheten stéllas om helt och
hallet. En grupp medarbetare utarbetade mallar och rutiner for att hantera
framstéllningarna, eftersom de centralt framtagna mallarna inte fungerade i
medborgarskapsverksamheten. Efter sommaren 2018 genomgick samtliga
medarbetare en centralt framtagen webbutbildning om 12 § FL.

Enheten forsokte inledningsvis att ta stéllning till framstéllningarna inom

28 dagar. Detta tog dock mer och mer resurser i ansprak. Under en tid arbetade
en majoritet av handldggarna med detta, och det var inte ndgon handléggare
som arbetade med de dldsta drendena. Enheten inréttade ett pilotprojekt ddr man
screenade framstéllningarna for att sortera ut de dir drendet kunde avgoras inom
fyra veckor. Eftersom enheten dnda inte hann med att avgoéra drendena inom
fristen startades i stéllet ett samarbete med Team Modig for att mojliggora
automatiska avslagsbeslut. I juli 2019 boérjade enheten fatta sddana beslut.
Genom det automatiserade beslutsfattandet frigjordes tid till att arbeta med
grundirendena. Under hosten 2019 borjade man att arbeta med de dldsta
drendena igen.
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Enheten far ca 1 000 framstéllningar enligt 12 § FL per vecka. Man har
konstaterat att det genom 12 § FL blir fokus pa fel drenden, eftersom
framstéllningarna framfor allt gors i drenden dér sexmanadersfristen nyligen har
passerats och séllan i de dldre drendena.

Infor att enheten skulle borja med automatiserade beslut beredde enheten fragan
tillsammans med réttsavdelningen. Automatiserade beslut om avslag pa
framstéllningar enligt 12 § FL fattas endast pd medborgarskapsenheten, men
man dverviger att infora det 4ven inom andra verksamhetsomriden pa
Migrationsverket.

Nuvarande hantering av framstéliningar enligt 12 § FL

Niér en begéiran enligt 12 § FL gors i ett naturalisationsérende fattas i de allra
flesta fall ett automatiskt avslagsbeslut efter 28 dagar. I de fatal drenden som
finns hos en handldggare gér handldggaren igenom é&rendet och fattar beslut i
medborgarskapsédrendet om det dr mdjligt, annars fattas ett automatiskt beslut
om avslag pa begiran enligt 12 § FL. Att endast ett fatal av drendena finns hos
en handliggare beror pé att framstillningar enligt 12 § FL séllan gors i de édldsta
drendena som har fordelats till handldggare. | anmélningsdrenden forsoker
enheten fortfarande avgdra drendet inom 28 dagar fran begiran, men det &r inte
alltid mojligt.

Enheten avvisar aldrig en begéran om inte den person som framstiller begéran
ar obehorig. Nir ndgon gor en begéran enligt 12 § FL innan sexmanadersfristen
har gatt ut eller gér en ny begéiran efter att ha gjort en tidigare skickar enheten
ett informationsbrev till personen i fraga. Denna rutin framgar av centrala
riktlinjer som enheten f6ljer. Om nigon som redan gjort en begiran enligt

12 § FL framhédrdar med en andra begéran efter att ha fitt informationsbrevet
brukar enheten se det som ett dverklagande och utgé fran att det kommit in i rétt
tid. Enheten har inte mojlighet att folja upp nér en enskild har fatt del av sitt
beslut. Tidigare avvisade enheten 6verklaganden som for sent inkomna, men
domstolarna godtog inte enhetens bedomningar ur bevishénseende.

Hanteringen av drenden dér domstol har férelagt Migrationsverket att avgéra
drendet

Arenden dir domstol har forelagt Migrationsverket att avgora ett drende har
hogsta prioritet. Malséttningen &r att avgora dessa drenden inom tre ménader.
Denna tidsfrist har man bestdmt utifran att verket i nagra fall har forelagts av
domstol att avgdra drendet inom tre méanader. I nuldget tar dessa drenden tva
och en halv till tre manader att avgora. Eftersom det ror sig om s& ménga
drenden har enheten nu en drendebalans dven i denna kategori. Man brukar dock
omfordela personal ndr man mérker att det behdvs for att kunna hantera dessa
drenden enligt mélséttningen.

Om édrendet har remitterats till Sdkerhetspolisen avslar ofta domstolen
overklagandet. I de fall domstolen &nda bifaller 6verklagandet kontaktar
enheten Sékerhetspolisen och informerar om domstolens avgoérande.
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Sakerhetspolisen forsoker da prioritera drendet, men det kan dnda dra ut pa
tiden.

Overklaganden av beslut enligt 12 § FL och domar registreras i den centrala
utlinningsdatabasen, men framgar inte av dagboksbladet. De framgér dock av
drendebilden. Overklagandet registreras som ett drende och domen som ett
beslut i drendet. Kontaktcentret ska kontrollera i &rendehanteringssystemet och
dé se allt som finns registrerat om négon stéller en fraga.

Granskningens omfattning

Infor inspektionen begéirde JO att enheten skulle ta fram 200 &renden for
granskning. Av dessa begirdes hela akter endast i ett fétal fall, och i 6vriga
begérde JO endast att {4 del av dagboksblad, forelaggande om att betala avgift
eller komma in med underskrift, beslut om framstéllningar enligt 12 § FL,
slutliga beslut i medborgarskapsiarenden och domar nér det géller beslut som
Overklagats.

Arendena avsig:

e De 80 senast avslutade drendena som ror naturalisation dér ansdkan
avslagits.

e De 10 senast avslutade drendena som ror naturalisation dér ansdkan
bifallits.

e De 5 senast avslutade drendena som ror naturalisation dir ansdkan
avvisats p.g.a. att avgiften inte har betalats.

e De 5 senast avslutade drendena som ror naturalisation déar ansdkan
avvisats eftersom den inte undertecknats.

e De 20 dldsta dnnu ej avslutade drendena som ror naturalisation dir det
har gjorts en begiran om att drendet ska avgoras enligt 12 § FL.

e De 40 énnu ej avslutade drendena dér verket senast avslagit en begéran
om att drendet ska avgoras enligt 12 § FL.

e De forsta 40 drendena dér beslut fattades enligt 12 § FL fr.o.m. den
1 juli 2018.

Samtliga dessa drenden granskades under inspektionen.

lakttagelser och uttalanden

Hanteringen nar sékanden inte undertecknat ansékan om
medborgarskap eller inte betalat avgift

Raéttsliga utgangspunkter

Ansokningar enligt lagen om svenskt medborgarskap (medborgarskapslagen)
ska goras skriftligen pa formuldr som faststills av Migrationsverket och
sOkanden ska pa heder och samvete bekrifta att de uppgifter som ldmnas &r
sanna (se 2 § medborgarskapsforordningen).

For provning av ansdkan om naturalisation enligt medborgarskapslagen tas en
avgift ut (se 11 § medborgarskapsférordningen).
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Om en framstillning 4r ofullstdndig eller oklar ska en myndighet i forsta hand
hjélpa den enskilde att avhjélpa detta inom ramen for den allménna
serviceskyldigheten enligt 6 § andra stycket FL. En myndighet far foreligga den
enskilde att avhjélpa en brist som finns kvar, om bristen medfor att
framstéllningen inte kan ldggas till grund for en provning i sak. I foreldggandet
ska det anges att foljden av att det inte f6ljs kan bli att framstéllningen inte tas
upp till provning. (Se 20 § FL.)

Ett beslut som kan antas péverka nagons situation pé ett inte obetydligt sétt ska
innehélla en klargérande motivering, om det inte dr uppenbart obehovligt. En
sddan motivering ska innehdlla uppgifter om vilka foreskrifter som har
tillampats och vilka omsténdigheter som har varit avgoérande for myndighetens
stillningstagande. (Se 32 § FL.)

Om ett overklagande inte avvisas ska beslutsmyndigheten skyndsamt verlamna
overklagandet och 6vriga handlingar i drendet till 6verinstansen. Om en
myndighet dndrar ett beslut som har dverklagats, ska den dverldmna dven det
nya beslutet till dverinstansen. Overklagandet ska anses omfatta det nya
beslutet. (Se 46 § FL.)

lakttagelser vid granskningen

De granskade avvisningsbesluten fattades genom automatiserad behandling och
hade en standardiserad motivering. Besluten var kortfattade, utformade med ett
enkelt sprék och innehdll 1 huvudsak vilka omsténdigheter som varit avgérande
for bedomningen. I besluten angavs dock inte tydligt att den sokande hade haft
viss tid pa sig att betala eller komma in med underskrift och det angavs inte
heller nér sista dag for att komma in med avgiften eller underskriften hade
infallit.

Besluten hénvisar inte till medborgarskapsforordningens bestimmelser om
underskrift respektive avgift utan till 11 § medborgarskapslagen.

Det fanns en 6verklagandehénvisning i samtliga beslut. I hdnvisningen angavs
att Migrationsverket kommer att 6verlamna 6verklagandet till
migrationsdomstolen om verket inte dndrar beslutet pa det sitt som den som
klagar vill.

Innan medborgarskapsenheten beslutar att avvisa en ansdkan skickar enheten ut
kompletteringsforeldgganden bendmnda “komplettering”.

Nar det géller foreliggandena om att betala avgift fanns det tva olika mallar for
foreldggandet. En for de som ar statslosa och en for de som inte ar statslosa.
Mallen for statslosa var nagot utforligare och angav bl.a. grunden for
avgiftsuttaget.

Foreldggandet att komma in med underskrift inleds med meningen ”Du har inte
skrivit under din ansékan!”. I foreldggandet angavs inte tydligt att det fanns ett
krav pa underskrift eller grunden for kravet.
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I samtliga foreldgganden angav enheten att svar skulle komma in senast tre
veckor frén datumet for foreldggandet.

JO Per Lennerbrants uttalanden

Motiveringskravet i FL syftar bl.a. till att garantera att myndigheterna provar
sina drenden pa ett sakligt och enhetligt sétt. En bra motivering 6kar forstaelsen
for beslutet och gor det littare for den som &r missndjd med beslutet att utforma
skélen for ett eventuellt 6verklagande. Vil motiverade beslut ar vidare en
forutsittning for att allmidnheten ska kidnna fortroende for myndigheternas
kompetens och objektivitet samt att mojliggdra en granskning i efterhand.

Besluten om avvisning har en 1 huvudsak klargérande motivering. De skulle
dock bli tydligare om det framgick att den sékande har haft viss tid pa sig att
betala eller komma in med underskrift och nér den sista dagen for att gora det
infaller.

Att besluten inte innehéller en hénvisning till den bestimmelse i forordningen
som anger avgiftsskyldigheten eller kravet pd underskrift innebér att besluten
inte uppfyller de grundldggande kraven i 32 § FL.

Det ar ocksé en brist att dverklagandehdnvisningen inte har uppdaterats i
forhallande till den nya forvaltningslagen (se 46 § FL). En bristfillig
overklagandehinvisning kan i sin tur leda till en felaktig tillimpning vilket
ocksa skett i en del fall, eftersom verket latit bli att Gverldmna ett dverklagande
till domstol nér verket éndrat sitt beslut.

Mallar och standardformuleringar underléttar och effektiviserar myndighetens
arbete och fyller pa det séttet en viktig funktion. Innehallet méste emellertid
anpassas till drendets individuella forhéllanden. Bruket av mallar och
standardformuleringar kraver dérfor badde noggrannhet och eftertanke fran
myndighetens sida. Nér det handlar om ett automatiserat beslutsfattande blir det
an viktigare att beslutsmallarna ar korrekta eftersom det inte kommer att goras
nagon ldpande granskning av mallarna. Det blir darfor svarare att upptécka
brister. Jag forutsitter att medborgarskapsenheten kommer att se over sina
mallskrivningar.

I kompletteringsforelédggandena vid utebliven avgift for de som inte &r statslosa
anges varken grunden for avgiftsskyldigheten eller att avgiften inte har betalats.
Kompletteringsforeliggandena till den som inte skrivit under ansdkan ar
bristfalligt utformade. Att inleda ett foreldggande pa det sittet som enheten gor
och att inte ange négon som helst grund for foreldggandet ger inte ett
myndighetsmaissigt intryck. Det finns alltsa anledning for enheten att se over
utformningen av kompletteringsforeldggandena vid utebliven avgift for de som
inte &r statslosa och for de som inte skrivit under ansdkan. Samtliga
foreldgganden skulle ocksa kunna goras tydligare genom att sista datum for att
betala avgift eller komma in med underskrift anges i stillet for att lata den
enskilde rikna ut detta sjélv.
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Hanteringen av framstallningar enligt 12 § férvaltningslagen
Rattsliga utgangspunkter

Om ett drende som har inletts av en enskild part inte har avgjorts i forsta instans
senast inom sex manader, far parten skriftligen begéra att myndigheten ska
avgora drendet. Myndigheten ska inom fyra veckor fran den dag en sddan
begiran kom in antingen avgora drendet eller i ett sirskilt beslut avslé begéran.
Myndighetens provning enligt forsta stycket far begéras av parten vid ett
tillfille under drendets handlédggning. (Se 12 § FL.)

lakttagelser vid granskningen

Granskningen har avsett medborgarskapsenhetens hantering av framstéllningar
enligt 12 § FL. Som jamforelsematerial har JO granskat beslut fran nér
regleringen infordes i juli 2018 samt beslut som tagits i de dldsta fortfarande
Oppna drendena.

Besluten som fattades i juli 2018 hanterades manuellt, hade en utforlig
motivering och meddelades ndgra dagar upp till nigon vecka efter att begéran
om avgorande kommit in. Besluten motiverades med att det krévdes ytterligare
utredningsatgérder och att drendena darfor inte var klara for beslut. Det forekom
ocksé vissa mer individualiserade skil for avslag.

De beslut som meddelades sent 2018 eller tidigt 2019 var alla fattade efter
manuell hantering. Dessa beslut motiverades i korthet med att det behdvdes
ytterligare utredning och komplettering som inte skulle hinnas med inom fyra
veckor. Eftersom verket inte skulle hinna avgdra drendet inom fyra veckor
avslogs begéran.

De senaste besluten, fran 2020, var samtliga fattade genom automatisk
hantering. Besluten meddelades pa dagen 28 dagar efter att begédran om att
avgora drendet kom in och hade en identisk motivering av standardkaraktér. I
motiveringen angavs vilka foreskrifter som hade tillimpats och att den enskilde
hade ansdkt om medborgarskap for mer &n sex manader sedan. De faktiska
skélen for beslutet angavs i en mening "Migrationsverket har inte hunnit avgora
ditt medborgarskapsarende inom fyra veckor och avslar darfor din begéran™. Ett
drende motiverades pa det séttet trots att det verkliga skilet var att
Migrationsverket avvaktade en annan myndighets handlaggning.

I de fall det kom in nya framstéllningar enligt 12 § FL efter att den forsta
framstéllningen hade avslagits ledde dessa bara till en notering i dagboksbladet
om att ett drende inte 6ppnades. I ndgra fall hade det tagits beslut om att avsla
en begéran enligt 12 § FL trots att det inte gétt sex méanader sedan den
ursprungliga ansdkan om medborgarskap kom in. Efter dessa avslagsbeslut kom
det i flera fall in nya framstillningar. Aven i dessa fall gjordes endast en
notering i dagboksbladet om att ett drende inte dppnades.

Det fanns en dverklagandehdnvisning i samtliga beslut. [ hdnvisningen angavs
dock att Migrationsverket kommer att Gverlimna Sverklagandet till
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migrationsdomstolen om verket inte dndrar beslutet pa det sitt som den som
klagar vill.

JO Per Lennerbrants uttalanden

Inledningsvis kan jag konstatera att det &r en brist att dverklagandehdnvisningen
1 besluten inte uppdaterats i enlighet med den nya forvaltningslagen. Jag
forutsitter att medborgarskapsenheten atgérdar detta.

Syftet med regleringen i 12 § FL &r att ge enskilda en mojlighet att paskynda
avgorandet av ett drende som drar ut oskéligt linge pa tiden. Vid bestimmelsens
tillkomst understroks sérskilt vikten av att ett beslut om avslag av en begéran
forsédgs med en klargérande motivering. (Se prop. 2016/17:180 s. 114-115.)
Beslutsmyndigheten skulle didrigenom tvingas att skapa sig en bild av hur det
aktuella drendet skulle hanteras i fortsittningen. I forarbetena till bestimmelsen
forutsattes alltsa att det skulle goras en individuell provning av om édrendet
kunde avgoras.

Medborgarskapsenheten har uppgett att det enbart dr framstéillningarna i de
drenden som fordelats till en handlédggare som fér en individuell prévning.
Ovriga framstillningar hanteras inte innan de avsls per automatik 28 dagar
efter att de kommit in till enheten. I motiveringen till besluten anges att, men
inte varfor, enheten inte hunnit avgdra drendet. De egentliga skélen till att
drendet inte kan avgoras, t.ex. att verket véntar pa en annan myndighets
handlidggning, framgar alltsa inte. Hanteringen och motiveringen av besluten
ger darmed intrycket av att det inte gors ndgon sddan egentlig provning av
fridgan om drendet kan avgdras som forutsitts i forarbetena.

Av medborgarskapsenhetens redogorelse och granskningen framgar ocksa att
det &r forhallandevis vanligt att en begéran enligt 12 § FL kommer in innan sex
manader passerat eller efter att en tidigare begéran avslagits. Enheten vidtar da
ingen annan atgird #n att informera om att begiran inte kan provas. Aven om en
enskild framhérdar i sin begéran tar enheten inte nagra formella beslut att avvisa
en begdran som kommit in for tidigt eller efter att en tidigare begéran avslagits.
Den ordning som enheten har valt torde medfora att en enskild som &r missnojd
med myndighetens beddmning i nu aktuellt avseende inte kan fa den fragan
provad av domstol.

Vad som framkommit vid inspektionen i den héir delen vécker fragor bl.a. om
enhetens tillimpning 4r forenlig med intentionerna bakom 12 § FL. Mot denna
bakgrund har jag beslutat att utreda Migrationsverkets hantering av
framstéllningar enligt 12 § FL i ett sérskilt d&rende (dnr 6744-2020). Jag gor
darfor inga ytterligare uttalanden i den fragan har.

Beslut i &renden om medborgarskap

Rattsliga utgangspunkter

En utldnning kan efter ansdkan beviljas svenskt medborgarskap (naturaliseras),
om han eller hon har styrkt sin identitet, fyllt arton ar, har permanent
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uppehaéllstillstand i Sverige och hemvist hér i1 landet sedan viss tid samt haft och
kan forvintas komma att ha ett hederligt levnadssitt (se 11 §
medborgarskapslagen).

For varje skriftligt beslut ska det finnas en handling som visar dagen for
beslutet, vad beslutet innehéller, vem eller vilka som har fattat beslutet, vem
eller vilka som har varit foredragande och vem eller vilka som har medverkat
vid den slutliga handldggningen utan att delta i avgérandet (se 31 § FL).

lakttagelser vid granskningen

Samtliga beslut om avslag pé en ansokan om medborgarskap hanterades
manuellt och ndstan alla avslogs pa en grund. I ndstan samtliga beslut angavs att
Migrationsverket inte provat dvriga grunder och vilka dessa ér.

Utformningen av besluten och motiveringarna ér standardiserade. Overlag 4r
dock motiveringarna av avslagsbesluten individualiserade utifran vad sokanden
anfort och de handlingar som lamnats in. [ motiveringen anges vilka
omsténdigheter som ligger till grund for stillningstagandet och vilka foreskrifter
som tilldmpats. Vidare var motiveringarna utforliga och létta att forsta.

I de drenden dér den s6kande fatt avslag p.g.a. brottslighet &r motiveringarna
inte lika klargdrande. Enheten redovisar inledningsvis forarbetsuttalanden och
begangna brott. Dérefter anges kort att den sokande inte uppfyller kriteriet
hederligt leverne och att det inte finns skél att géra undantag. Det framgér dock
inte egentligen varfor kriteriet hederligt leverne inte anses uppfyllt och varfor
det inte finns skal att gora undantag utifran de uttalanden som redovisats.

Overklagandehinvisningen var korrekt i samtliga avslagsbeslut.

Nar det géller bifallsbesluten redovisades dessa i de flesta fallen i form av en
handling som utformats som ett ’diplom”, vilka betecknas som ett bevis om
svenskt medborgarskap (jfr 10 § medborgarskapsforordningen). I ndgot enstaka
fall var det bara en mening pé ett blankt papper. Samtliga beslut saknade
motivering,.

JO Per Lennerbrants uttalanden

Som jag anfort tidigare i protokollet dr vl motiverade beslut en forutsittning
bl.a. for att allménheten ska kénna fortroende for myndigheternas kompetens
och objektivitet.

Granskningen visar att enhetens avslagsbeslut i drenden om medborgarskap
overlag har en klargdrande motivering och ett léttforstaeligt sprak. De ar ocksé i
hog utstriackning individualiserade. Det dr glddjande att se att enheten trots den
hoga arbetsbelastningen inte verkar gora avkall pa kvaliteten i det avseendet.

Medborgarskapsenheten skulle dock behdva se 6ver beslutsmotiveringarna i
drenden dér ansdkan avslagits pa grund av brottslighet. Nar ansdkan avslagits
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pa en sadan grund bor det tydligare framgé vilka omstandigheter enheten
beaktat och hur de vérderat dessa.

Jag har inga synpunkter pa att beslutsmotiveringen uteldmnats i bifallsbesluten.
Besluten bor dock utformas pa ett enhetligt sétt.

Dokumentation och diarieforing
Raéttsliga utgdngspunkter

Allménna handlingar ska normalt registreras sé snart de har kommit in till eller
uppréttats hos en myndighet (se 5 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen).

Nar det giller handlingar som ska registreras ska det av registret som
huvudregel framga datum da handlingen kom in eller uppréttades,
diarienummer eller annan beteckning som handlingen fétt vid registreringen, i
forekommande fall uppgifter om handlingens avséndare eller mottagare, och i
korthet vad handlingen ror (se 5 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen).

lakttagelser vid granskningen

Det forekom brister i diarieféringen i manga av de granskade drendena.

Dagboksbladen framstod som roriga. I flera drenden anvindes olika
bendmningar pa samma person och det framgick inte vem som var avsandare
eller mottagare och vad som hade skickats eller kommit in. I nagot fall stimde
inte inkomststdmpeln pa begéran enligt 12 § FL med dagboksbladet. I flera
drenden framgick det inte av dagboksbladet till vem ett beslut att avsla en
begédran enligt 12 § FL hade expedierats.

Av dagboksbladen framgick inte heller om beslutet att avsla en begéran enligt
12 § FL hade overklagats. I de drenden dér det skett ett dverklagande och
domstolen provat beslutet att avsla begéran fanns dessutom inte domstolens
beslut eller dom registrerad i dagboksbladet, trots att den lagts in i drendet. I
nagra drenden dér det fanns flera framstéllningar enligt 12 § FL hade
uppenbarligen, eftersom det fanns avgoéranden fran domstol i akten, nadgon eller
nagra av dessa framstéllningar hanterats som ett 6verklagande och verldmnats
till domstol. Av dagboksblad och drendehistorik gick det dock inte att utlédsa vad
som ansetts som ett dverklagande. I ett drende dir migrationsdomstolen upphavt
Migrationsverkets beslut att avslad ansokan om medborgarskap och visat drendet
ater till verket framgick inte heller detta av dagboksbladet.

JO Per Lennerbrants uttalanden

Bristféllig diarieforing kan fa flera negativa konsekvenser. Det kan t.ex. leda till
att vissa handlingar forbises vid en begéiran om handlingsutlimnande, vilket kan
innebéra att den grundlagsstadgade offentlighetsprincipen inte efterlevs fullt ut.
I de fall en annan handléggare tar over ett drende kan bristfillig diarieforing
leda till bristande forstielse for den tidigare handldggningen, vilket kan medfora
att tgérder inte utfors eller utfors i onddan, eller att relevanta omsténdigheter
inte beaktas vid medborgarskapsprovning. Det riskerar ocksé att férléinga den
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tid det tar for en ny handldggare att sétta sig in i1 drendet, vilket kan medfora en
ytterligare forlangning av handléggningstiden. I de fall sokanden tar kontakt
med ett servicecenter riskerar bristfillig diarieforing ocksa att leda till att den
sokande inte far adekvat information. Bristféllig diarieforing medfor ocksé att
granskningen av handldggningen av ett drende forsvaras, vilket blev fallet i
vissa av de drenden som granskades under denna inspektion.

Det ér ett grundldggande krav att det som anges i dagboksbladet stimmer, t.ex.
om till vilka ett beslut har expedierats. Felaktig eller ofullstdndig information
kan bl.a. forsvéra en granskning av drendet. Det méste ocksa ga att utldsa om ett
beslut som tas under handldggningen av ett drende har 6verklagats. Annars gér
det inte att folja ett drendes gang, vilket forsvarar en granskning i efterhand. Det
ska inte vara nddvéndigt att gora en kontroll i drendehanteringssystemet for att
fa fullsténdig information.

Att en handling antecknas som inkommen en annan dag &n nir den i sjdlva
verket kom in dr inte acceptabelt och kan f4 allvarliga konsekvenser i det
enskilda fallet. Med hénsyn till att det bara forekom i ndgot enstaka fall nojer
jag mig med att konstatera att det ar en sjalvklarhet att en handling ska
registreras som inkommen det datum den faktiskt kom in till myndigheten.

Av granskningen framkommer att det finns ett flertal olika brister i enhetens
diarieforing. Som jag anfort ovan kan brister i registreringen leda till brister i
handlaggningen. Det finns dirfor anledning for medborgarskapsenheten att se
over diarieforingen i sina drenden.

Handlaggningstider for medborgarskapsarenden
Utgéngspunkter och iakttagelser vid granskningen

Ett drende ska handlaggas sa enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som mojligt
utan att réttssikerheten eftersitts (se 9 § FL).

Vissa drenden hade langa, ibland mycket langa, handlédggningstider. Négra
enstaka drenden hade tagit over tre ar att handldgga och i flera av drendena var
handldggningstiden mellan tva och ett halvt och tre ar. Handlaggningen av
dessa drenden priglades av passivitet. Endast i nagot av dessa drenden var
forklaringen att andra myndigheters handldggning dragit ut pé tiden. I ett av de
drenden dér beslut dnnu inte tagits uppgick handldggningstiden till tre ar och sju
ménader och det fanns ingen forklaring till varfor drendet dragit ut pé tiden.

Arenden avgjordes ofta forst efter att det kommit in en begiran om att Arendet
skulle avgoras eller domstol forelagt verket att avgora drendet sa snart som
mojligt.

Utover de generellt langa handldggningstiderna, fanns det ett drende dar
migrationsdomstolen hade upphavt Migrationsverkets beslut att avsla ansokan
om medborgarskap och aterforvisat drendet den 17 september 2019. Av
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dagboksbladet framgick att det vidtogs vissa inledande atgérder i anslutning till
aterforvisningen, men att inget hént i drendet sedan den 15 oktober 2019.

I tre drenden hade migrationsdomstolen bifallit Gverklaganden av beslut om
framstéllningar enligt 12 § FL. Domstolen hade forelagt verket att avgdra
drendena snarast. [ tva av drendena hade det gatt atta manader sedan
foreldggandet. I ett av drendena hade inga atgéirder vidtagits och i det andra
vissa atgérder. I det tredje drendet hade det gatt tre manader utan atgarder.

JO Per Lennerbrants uttalanden

De ldnga handlidggningstider som jag har kunnat konstatera i en del av
medborgarskapsenhetens drenden &r otillfredsstédllande. Jag har noterat att
handléggningstiderna i vissa fall beror pa forhéllanden som enheten inte rader
over fullt ut, t.ex. att andra myndigheter i Sverige dr6jer med att vidta atgirder
som ankommer pa dem. I de flesta av drendena ar det dock inte fallet och det
géller dven de drenden dér handldggningstiderna &r som langst.

Migrationsverkets beslut i medborgarskapsarenden har stor betydelse for dem
som berors och vikten av att dessa drenden avgors inom rimlig tid kan dérfor
inte nog understrykas. Det kan orsaka otrygghet och lidande att under lang tid
vénta pa ett beslut som har avgorande betydelse for framtiden.

Migrationsverkets handldggningstider i medborgarskapsarenden &r foremal for
utredning i tva drenden hos JO (dnr 130-2019 och 554-2019). De iakttagelser
som jag har gjort nir det giller langa handldggningstider vid inspektionen
foranleder darfor inte négra ytterligare uttalanden fran min sida &n de jag gjort
ovan, mer dn att jag vill erinra om skyndsamhetskravet i férvaltningslagen. Jag
vill ocksa framhalla att det &r viktigt att medborgarskapsenheten prioriterar de
gamla drendena.

Vid granskningen har det ocksa framkommit att det finns exempel pé drenden
som visats ater frdn domstol, men som inte handldggs skyndsamt. Detta &r
givetvis inte acceptabelt. Jag har dock nyligen kritiserat Migrationsverket for
langa handlaggningstider nir det géller drenden som visats ater av domstol (se
JO:s beslut den 6 maj 2020, dnr 3173-2019 och 8169-2019). Jag finner dérfor
inte anledning att gora nagra ytterligare uttalanden i den fragan hér.

Nir det giéller de drenden dér verket efter en provning enligt 12 § FL har
forelagts av domstol att avgora drendet snarast utreder jag for nérvarande den
frégan i ett annat drende (dnr 3075-2019). Jag nodjer mig darfor med att
konstatera att Migrationsverket inte uppfyllt sitt eget krav om tre ménaders
handldggningstid i dessa drenden och att det inte &r acceptabelt att ett drende
som en domstol forelagt verket att avgora snarast inte hanteras under étta
manader.
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Olle Molin

Protokollet justerat 2020-09-11
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