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Inledning

Justitieombudsmannen Cecilia Renfors, byrachefen Lina Forzelius, féredragandena
Madeleine Arpegard, Ola Jonshammar, Annika Pallvik Fransson och Lisa Wiberg,
samt notarien Nanna Sundkvist och sekreteraren Andreas Paananen genomforde en
inspektion av Migrationsverket, region Syd, asylprévningen, den 29 november—

1 december 2016.

Inspektionens genomférande

Inspektionen genomfordes i Migrationsverkets lokaler pad Agnesfridsvégen i
Malmb.

Den inleddes med att Cecilia Renfors, Lina Forzelius och Annika Pallvik Fransson
gav en kort presentation av JO och redogjorde for syftet med inspektionen infor
sektionschefer, enhetschefer och verksamhetsexperter. Dérefter holls ett mote dér
sektionscheferna AA och BB, chefen for fordelningsenheten CC, samt
verksamhetsexperterna DD och EE deltog.

Vid motet presenterade AA asylprévningens organisation och arbetssitt. CC
presenterade fordelningsenhetens verksamhet vilken hon ocksa visade under
inspektionen.

Under inspektionen granskades akter. Kompletterande upplysningar om
handldggningen av vissa drenden hdmtades in. Medarbetare frén JO nérvarande
dven vid tva asylutredningar.

Inspektionen avslutades med ett mote dir forutom AA, BB, CC, DD och EE édven
sektionschefen FF deltog. Vid motet sammanfattade Cecilia Renfors vad som hade
kommit fram vid granskningen.

Presentation av asylprévningen

AA uppgav i huvudsak féljande om asylprovningens organisation och arbetssétt.
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Den kraftigt 6kade migrationen under andra halvan av 2015 innebar omfattande
forandringar for regionens verksamhet och organisation. Det uppkom bl.a. ett stort
behov av att registrera alla asylansokningar, inte minst frén barn utan
vardnadshavare. En ansokningsenhet for barn bildades, antalet
asylprévningsenheter som provar barndrenden utokades till tva och en
asylprovningsenhet i Vaxjo startades. Myndigheten rekryterade ocksé ett stort antal
assistenter for att kunna hantera alla ansdkningar som kom in. Under en period fick
sjdlva prévningen av asylansokningar till stor del sté tillbaka for registreringen av
ansokningarna.

Efter att antalet asylansokningar borjade sjunka i borjan av 2016 har situationen
forandrats. Beredskapen dr fortfarande hog men det behdvs nu personal fér andra
arbetsuppgifter dn registrering. Under varen avslutades darfor manga anstéllningar
av assistenter och i stéllet rekryterades handlaggare. Konkurrensen i regionen om
kvalificerad arbetskraft &r dock stor och dven om asylprévningen i stort sett ar fullt
bemannad i dag har man fortfarande inte den kompetens och erfarenhet bland
handldggarna som man skulle 6nska. Ett exempel dr den nystartade enheten i Vaxjo
dér alla medarbetare utom en &r nyrekryterade och utan tidigare erfarenhet av
Migrationsverkets verksamhet.

Asylverksamheten i regionen bestar i dag av fyra ansokningsenheter varav en ér en
barnenhet, en férdelningsenhet, nio asylprévningsenheter varav tva ar barnenheter,
en enhet for forvarsidrenden och ogrundade ansdkningar samt en utvecklingsenhet.

Migrationsverket vidtar atgérder for att hantera det stora antalet asylansdkningar
bade pa kort och pa lang sikt. Fordelningsenheten har nyligen inréttats och det
pagar arbeten for att ta fram mallar och utredningsstod som ska underlétta
handldggningen, for att specialisera enheterna och for att infora ett nytt arbetssétt,
den s.k. omarbetade skyddsprocessen (se chefen for kvalitetsavdelningens
instruktion om den omarbetade skyddsprocessen den 15 februari 2016, 1-03/2016).
Vid inférandet av den omarbetade skyddsprocessen har regionen varit pilot for
processens s.k. spar tre, dvs. drenden dér det krivs omfattande
handldggningsatgirder. Sedan maj 2016 har 300 sadana &renden kommit in till
regionen.

Pa kort sikt har Migrationsverket haft som malsdttning att s4 manga sokande som
mdjligt ska fa beslut i sina &renden fore arsskiftet 2016/2017. Migrationsverket
satte upp malet att 119 000 drenden skulle vara avgjorda vid arets slut. For att na
det mélet gick man den 10 oktober 2016 ifran den ordning som normalt rdder om
att drenden ska tas i datumordning och i stéllet prioriterades drenden ddr man
snabbt kunde komma till ett avslut, sérskilt renden med sokande frén Syrien. Frén
och med detta datum har ans6kningsenheterna, utvecklingsenheten och den enhet
som normalt arbetar med ogrundade ansdkningar ocksa handlagt denna typ av
drenden. Aven den asylprovningsenhet som normalt ska avgora dldre drenden har
avgjort drenden med sokande fran Syrien. Fran arsskiftet ska drendena som
huvudregel aterigen avgdras i datumordning.
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Presentation av fordelningsenheten

CC anforde 1 huvudsak f6ljande om fordelningsenhetens verksamhet.

Fordelningsenheten bildades den 2 maj 2016 och &r en del av den omarbetade
skyddsprocessen. Enheten bestar av ett administrativt team och ett provningsteam.
Totalt har enheten 30 medarbetare. Enheten har i uppdrag att administrera och
forvalta samtliga drenden som inte handlaggs pa andra enheter. Arbetet innefattar
bl.a. screening av drenden, spérsortering av drenden, posthantering, att ta stéllning
till frigan om undantag frén kravet pé arbetstillstand, att férordna offentliga
bitrdden och ta stéllning till deras kostnadsrékningar, samt att boka asylutredningar.
Enheten fattar 4ven andra handldggningsbeslut, t.ex i fraigan om ett drende ska
handlaggas sirskilt skyndsamt. Det kan bli aktuellt i drenden dir den s6kande snart
fyller 18 &r, dar den s6kande av ndgon anledning &r sérskilt utsatt, svart sjuk eller
utsatt for minniskohandel. Enheten &r ocksé regional granskningsfunktion nér det
géller id-handlingar.

Enheten ska vidare skapa forutsittningar for ett effektivt flode av drenden till
handldggande enheter genom att fordela drenden efter nationella prioriteringar och
lokala styrprinciper. Detta innebér bl.a. att enheten l6pande bokar in
asylutredningar. Fran borjan var tanken att de handlaggande enheterna skulle
avropa drenden l6pande fran férdelningsenheten. Den ordning som visat sig
fungera bast ar dock att fordelningsenheten fordelar drenden till handlédggande
enheter utifrdn femveckorsplaner som enheterna ger in.

Nér forvaltningsenheten bildades hade enheten en ingdende balans pa omkring
25 000 drenden. Vid tidpunkten for inspektionen forvaltade enheten cirka 13 000
drenden. Aven om antalet drenden sjunkit innebér arbetet mycket administration
och kontakter med s6kande. Som exempel kan ndmnas att tre personer enbart
arbetar med posthantering och att en person bara arbetar med att besvara och
registrera inkommande mejl.

Muntliga utredningar

Medarbetare fran JO néirvarade vid tvd muntliga utredningar som rérde vuxna
asylsokande. Vid utredningarna medverkade ett offentligt bitrdde och en tolk.
Intervjuerna genomfordes pa ett professionellt och ledigt sitt. Bemdtandet var bra.
Handldggaren tog regelbundna pauser. Under pauserna foredrog handlaggaren vad
som kommit fram for en beslutsfattare som gav véigledning om vilka ytterligare
fragor som skulle stéllas. Vid intervjun gavs det offentliga bitradet tillfélle att stélla
frégor. Bada sokandena fick relevant information inf6r och efter intervjun, t.ex. om
den fortsatta handldggningen och om kommunicering av protokoll och
landinformation. Utredningarna tog 2,5-3,5 timmar, inklusive pauser.

Granskningen av akter
Granskningens omfattning

Vid inspektionen granskades de 10 dldsta 6ppna drendena i regionen och de 20
senast avslutade drendena (som inte rorde barn utan vardnadshavare, s.k. BUV-
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drenden) vid asylprovningsenheterna 1 eller 3. I dessa drenden var granskningen
framfor allt inriktad pa handldggningstiden och pa om handlaggningen skett pa ett
rattssdkert sétt.

Vidare granskades de 30 senast avslutade drendena i regionen dar avslags- eller
bifallsbeslut meddelats och ansékan om uppehallstillstdnd kom in under perioden
september—december 2015, samt de 10 dldsta 6ppna drendena i regionen i vilka
ansOkan om uppehéllstillstaind kom in under den perioden. I dessa drenden var
granskningen framfor allt inriktad pd om handlédggningen av det stora antalet
asylansdkningar som kom in under andra halvaret 2015 skett pa ett rattssdkert sétt.

Slutligen granskades 50 BUV-drenden, omfattande de 10 senast avslutade drendena
dér avslagsbeslut meddelats vid asylprovningsenhet 7 och dir &ldern godtagits,
samt de 40 senast avslutade drendena i regionen dar avslagsbeslut meddelats och
dér aldern antingen skrivits upp i samband med avslagsbeslutet eller innan det
slutliga beslutet fattades. I dessa drenden var granskningen framfor allt inriktad pa
hur frdgan om den s6kandes alder hanterats. [ ndgra av de drenden som inleddes
under perioden september—december 2015, och som alltsé ingick i den gruppen,
hade s6kanden uppgett att han eller hon var underarig men Migrationsverket hade
skrivit upp aldern. Hanteringen av fragan om den sdkandes alder granskades dven i
dessa fall.

Regionen hade infor inspektionen tagit fram de drenden som skulle granskas.
Akterna var sorterade och listade enligt JO:s anvisningar och forvarades av
sakerhetsskél i fordelningsenhetens arkiv. Fatima Doumbouya och Charlotta Spang
uppgav att tva av regionens dldsta drenden av forbiseende forblivit 6ppna trots att
beslut hade fattats i dem. Tvé andra dldre 6ppna drenden hade dérfor tagits fram.
De uppgav ocksa att i ett antal av de senast avslutade drendena fran
asylprovningsenheterna 1 och 3 hade ans6kan kommit in under perioden
september—december 2015. Dessa drenden uppfyllde darfor kraven for tva av de
drendetyper som granskningen avsag.

Totalt granskades 106 drenden. Vid granskningen av akterna gjordes i huvudsak
foljande iakttagelser.

De aldsta 6ppna arendena

Det dldsta dppna drendet var fyra r gammalt. Ovriga drenden var omkring tre ar
gamla. [ de flesta fall hade handldaggningen inletts relativt snabbt och
asylutredningar hade héllits. Dérefter hade dock handlaggningen stannat av i langa
perioder. Som regel berodde detta pa att det kom fram omstidndigheter som krivde
kvalificerade 6verviaganden och ytterligare handlaggningséatgarder. I ett antal fall
visade det sig t.ex. att man behdvde hdmta in yttranden eller uppgifter fran andra
myndigheter. I ett fall dar Migrationsverket begérde ett yttrande stannade
handldggningen av under cirka 16 manader. I ett annat fall stannade
handlaggningen av i mer &n ett ar. I det dldsta 6ppna drendet, som inleddes i
augusti 2012, lanade Migrationsverket ut akten till en annan myndighet i februari
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2013. Dérefter vidtogs i princip inte nigra atgirder i drendet forrén efter tre ar.
Flera drenden bytte ocksa handldggare vid upprepade tillfdllen och det kom in nya
handlingar som i sin tur kravde ytterligare atgérder.

Bland de drenden som granskades fanns exempel pé att man inte hade registrerat
att begirda handlingar kommit in till myndigheten och pa att registreringen hade
drojt. I ndgot fall hade detta fatt till foljd att kommuniceringen av handlingarna
fordrojts. 1 ett drende (regionens dldsta 6ppna drende) hade handlingar dven
kommit bort.

De senaste avslagsbesluten

Handlaggningstiden i de senast avslutade drendena dir avslagsbeslut meddelats
uppgick som regel till mellan 1 och 2 &r. Ett av drendena var drygt 2,5 ar och hade
varit klart for avgdrande i 1,5 ar. Den langa handlaggningstiden verkade delvis
bero pé drdjsméil vid ID-enheten, men drendet hade blivit liggande under langa
perioder @ven efter ID-enhetens utredning. I ett annat drende hade Dublinenheten
beddmt att Sverige skulle gora asylprovningen. Av oklar anledning hamnade akten
dock hos arkivenheten i stillet for hos asylprovningsenheten. Misstaget uppticktes
forst efter sju manader, nér sokandens offentliga bitrdde kontaktade
Migrationsverket.

Vid granskningen framgick att den stora drendeinstrémningen under hdsten 2015
medforde att handlédggningen i de inneliggande drendena stannade upp och att den
inte kom igang i de nya drendena. Nar handldggningen vl paborjades var den dock
som regel effektiv. I &renden fran 2014 och véaren 2015 forordnades offentligt
bitrdde i anslutning till att asylansékan gavs in. Fran hosten 2015 forordnades
offentligt bitrdde forst i samband med den muntliga asylutredningen i drendena,
cirka ett ar efter ansdkan. Som regel framgick det inte av handlingarna om det
offentliga bitrddet och sokanden hade tréffats fore den muntliga utredningen. Ingen
skriftlig utredning féregick den muntliga asylutredningen. I sex av drendena holls
fler asylutredningar &én en.

Generellt sett var dokumentationen och ordningen i akterna god. I vissa fall var
dock registreringen av handlingarna i drendet ofullstdndig. I nagot fall fanns inte
heller de handlingar som angavs pa dagboksbladet i akten. Det var ocksa nagot
otydligt vad som hade kommunicerats med s6kanden och det offentliga bitradet i
drendena.

I samtliga drenden hade det dokumenterats att sokanden informerats om sina
rattigheter, att tolk nérvarat vid asylutredningen och att tolken och s6kanden
forstatt varandra. Det framgick vidare att ett offentligt bitrdde néarvarat vid
asylutredningarna och att han eller hon hade fAtt tillfélle att kommentera protokoll
och landinformation efterat.

Det fanns relativt tydliga motiveringar i besluten. I vissa beslut blandades dock
lagtext och praxis med beddmningar i langa stycken. Detta ledde till en viss
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svarighet att 6verblicka vad som var relevant for det enskilda drendet. I vissa fall
bifogades dven bilagor med lagtext.

Betrdffande Migrationsverkets rutiner for underréttelse om avslagsbeslut upplyste
verkets personal om foljande. Ett avslagsbeslut skickas till det offentliga bitrédet,
mottagningsenheten och dtervindandeenheten. S6kanden underréttas om beslutet
vid ett underréttelsesamtal. Malsattningen dr att samtalet ska héllas inom en vecka.
Vissa manader avgors det dock s manga drenden att mottagningsenheterna inte
har mgjlighet att hélla underrattelsesamtalen inom denna tid. Ett
underréittelsesamtal ska alltid hallas inom i vart fall fyra veckor.

De senaste bifallsbesluten med ansdkningar inkomna under perioden
september-december 2015

Samtliga drenden avsag syriska medborgare. I de flesta fall fick sokandena
uppehéllstillstand som alternativt skyddsbehdvande men det forekom dven att
uppehéllstillstdnd beviljades pa grund av flyktingskél. S6kandena hade i samtliga
fall styrkt sina identiteter.

Handldggningstiden i dessa drenden uppgick till 12—13 ménader. En asylutredning
genomfordes vanligtvis cirka ett ar efter ansdkan. Beslut i fragan om
uppehéllstillstdnd fattades kort efter asylutredningen.

Av handlingarna framgick inte om registreringssamtal héllits med s6kandena och
inte heller vilken information om asylprocessen som gavs i samband med
registreringen. Enligt de uppgifter JO fick vid inspektionen upphdrde
Migrationsverket med att halla registreringssamtal den 15 september 2015 med
anledning av det stora antalet ansdkningar.

Dokumentationen och ordningen i akterna var i samtliga fall god och det fanns
relativt tydliga motiveringar i besluten. I ett fall angavs dock som enda skl att inte
bevilja sokanden uppehéllstillstind som flykting och besluta om
flyktingstatusforklaring att denne inte hade visat att han var att anse som flykting i
enlighet med definitionen i 4 kap. 1 § utldnningslagen.

Av de drenden som granskades framgick inte om sdkandena hade fatt del av den
landinformation som Migrationsverket lade till grund for sitt beslut. Enligt de
uppgifter JO fick av Migrationsverkets handlaggare ska detta dock ske i samband
med den muntliga asylutredningen. Av de granskade handlingarna framgick inte
heller hur s6kandena underrittades om besluten. Migrationsverkets personal
upplyste om att beslutet i fraiga om uppehéllstillstdnd och statusforklaring skickas
till den mottagningsenhet som s6kanden hor till och inte direkt till honom eller
henne. Sokanden underrittas om beslutet vid ett underrattelsesamtal.

De aldsta 6ppna arendena med ansokningar inkomna under perioden
september-december 2015

Samtliga ansokningar inkom den 1 september 2015 och asylutredningarna
genomfordes mellan mars och augusti 2016. I vissa fall hade man bokat in
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asylutredningen i anslutning till att ansdkan gjordes, men i de flesta fall skedde
bokningen vid ett senare tillfélle. I tvd av de granskade drendena hade man
genomfort eller avsag att genomfora en kompletterande utredning. Asylutredningen
foregicks inte av skriftlig handldggning i nagot av drendena. I samtliga fall gavs
information om asylprocessen vid ett registreringssamtal i samband med ansdkan.

I alla drenden utom ett var dokumentationen och ordningen i akten god. I det
drende som skiljde ut sig frdn de andra ldg handlingarna i oordning, handlingar
saknades, vissa handlingar hade inte registrerats och vissa hade fatt fel nummer.

Majoriteten av de granskade drendena avsag syriska medborgare. I sex av de
granskade drendena hade beslut hunnit meddelas vid tidpunkten for JO:s
inspektion. Samtliga beslut innebar bifall till asylansdkan. Dessa drenden hade
blivit liggande en ganska lang tid efter genomford asylutredning innan beslut
fattades. Nagon forklaring till varfor det tog léngre tid att fatta beslut i dessa
drenden jamfort med de som granskats under foregaende rubrik framgick inte av
handlingarna.

Nér det géllde de drenden dér beslut dnnu inte hade hunnit meddelas gick det att
finna forklaringar till tidsutdrikten 1 tva av drendena. I bada dessa hade det kravts
en kompletterande asylutredning och i det ena av dem hade s6kanden dessutom
aberopat forfalskade handlingar. I de 6vriga drendena framgick det inte varfor
beslut dnnu inte hade meddelats.

Aven i dessa drenden uppkom fragor om vilka uppgifter som kommunicerats med
sokanden och om hur sdkanden underrittats om beslutet.

De senast avslutade BUV-arendena
Arenden dér Migrationsverket godtagit s6kandens uppgift om sin alder

Handldggningstiden i dessa drenden var 11-17 ménader. Aldern pa de sokande var
13-17 ar. I tre drenden hade s6kanden styrkt sin alder med hemlandspass.
Utredningen om sokandens alder sig olika ut i drendena. I ett par fall hade ett
sarskilt aldersamtal héllits, medan frdgan om alder i andra fall endast hade tagits
upp vid asylutredningen. I nigra fall hade ett yttrande hdmtats in fran socialtjansten
i den kommun dér s6kanden var placerad. I nagot fall hade det offentliga bitradet
tillfragats om s6kanden ville genomga en medicinsk aldersutredning, vilket
sokanden avbojde.

I flera av de drenden dér aldern inte hade styrkts genom handlingar framholl verket
i det slutliga beslutet att sokanden inte gjort sin identitet sannolik men déremot att
han eller hon var underérig. Att sékanden var underarig beaktades dérefter vid
provningen av skyddsbehovet och mdjligheten for sokanden att atervénda till sitt
hemland.

Det framgick av handlingarna att sokanden i samtliga fall fatt en
kommunplacering, en god man och ett offentligt bitrdde. Tolk hade ocksa anlitats
nér det behdvdes. Overlag var dokumentationen och ordningen i akterna god. I
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flera &renden saknades dock dokumentation 6ver kommunplaceringen och anmélan
om god man. Det noterades ocksa att det i ndgra drenden saknades en
tjansteanteckning om vilka uppgifter som lag till grund for den inledande
registreringen av sokandens alder.

Arenden déar Migrationsverket skrivit upp aldern i samband med det slutliga
beslutet

Handldggningstiden i dessa drenden var 12—16 manader. I majoriteten av drendena
hade ett registreringssamtal hallits och i samtliga fall hade en inledande
aldersbedomning gjorts vid vilken sdkanden informerades om vikten av att man
klarldgger sin identitet. Sokanden gavs dérefter mojlighet att komma in med
handlingar som kunde styrka identiteten. S6kanden informerades ocksa om att det
kunde komma att héllas ytterligare muntlig utredning i fraga om aldern. Nagon
ytterligare utredning hade i de granskade drendena dock inte vidtagits forrdn vid
asylutredningen flera manader senare.

Vid asylutredningen togs identitets- och &ldersfrdgan upp pa nytt och sdkanden
informerades om mojligheten att genomga en medicinsk aldersutredning. Nagon
medicinsk aldersutredning dberopades dock inte i ndgot av de granskade drendena.
I samtliga drenden hade uppgifter med stod av 17 kap. 1 § utlanningslagen hamtats
in frén socialndmnden i s6kandens boendekommun. I vissa fall hade
Migrationsverket dven tillgang till uppgifter frdn andra ldnder som sdkanden vistats
i, t.ex. om vilken alder som registrerats dér och resultatet av eventuell
aldersutredning som vidtagits dér.

Vid granskningen av de yttranden som socialndmnderna ldmnade till
Migrationsverket framgick att socialférvaltningarna normalt sett himtade in
uppgifter fran det boende eller det familjehem som s6kanden bodde i och fran
personal vid sdkandens skola. I en del fall lade socialférvaltningen &dven egna
iakttagelser till grund for yttrandet. Aven om formuleringarna skiljde sig 4t angavs
i yttrandena huvudsakligen att de iakttagelser som de berdrda hade gjort av
s6kanden och de uppgifter de hade tillgang till inte utgjorde skal att ifragasitta den
uppgivna aldern.

I samtliga drenden angav Migrationsverket i det slutliga beslutet att sokanden inte
formatt gora sin underarighet sannolik och éldern skrevs upp sa att 18-arsdagen
sammanfoll med dagen for det slutliga beslutet. Motiveringarna i &ldersfrégan
skiljde sig &t. I nagra fall angavs utforligt hur bevisningen vérderats och varfor de
muntliga uppgifterna som sdkanden ldmnat inte gav stod at den uppgivna éldern,
t.ex. att uppgifterna var vaga, allméant hallna och att sokanden inte kunnat redogora
for sin dlder vid olika viktiga skeenden i livet. I ndgra fall motiverades
bedomningen inte pa annat sitt 4n att Migrationsverket redogjorde for vilken
bevisning som fanns men att den inte gjorde aldern sannolik. Nér det géller
yttrandena fran socialndmnderna uttalande Migrationsverket i flera fall att de hade
lagt bevisvirde eftersom det inte framgick att socialndmnden utrett fragan eller
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vilket underlag beddmningen grundades pa. I ndgot fall ifrdgasattes kompetensen
att bedoma élder hos dem som uttalade sig.

Det framgick av handlingarna att sokanden i samtliga fall fatt en
kommunplacering, en god man och ett offentligt bitrade. Det framgick dven att tolk
hade anlitats nér det behdvdes. Overlag var dokumentationen och ordningen i
akterna god. I flera drenden saknades dock dokumentation Gver
kommunplaceringen och anmélan om god man.

I samtliga fall underrittade Migrationsverket sokanden om beslutet vid ett
underréittelsesamtal som normalt holls inom tva veckor frén beslutet. En kopia pa
beslutet hade dessforinnan skickats till det offentliga bitrddet. I flera fall hade
Migrationsverket dven skickat en forfragan till socialndmnden i sokandens
boendekommun om den sdkande skulle {4 bo kvar i sitt boende. I manga fall
framgick att sokanden genom kontakt med det offentliga bitrddet, den gode
mannen eller sitt boende redan kénde till det slutliga beslutet nir han eller hon kom
till underréttelsesamtalet.

Arenden déar Migrationsverket skrivit upp aldern fére det slutliga beslutet

Handlaggningstiden i dessa drenden var 11-19 manader. I majoriteten av drendena
skrevs aldern upp i direkt anslutning till anméilan. Bedomningen var som regel
dokumenterad i en kortfattad tjédnsteanteckning och det framgick att tvé tjanstemén
(handldggare och beslutsfattare) triaffat sokanden infér bedomningen. I regel
angavs i anteckningen att sokanden inte hade nagra identitetshandlingar och att
man beddmde att s6kanden uppenbart var ver 18 ar. Vilka omsténdigheter
beddomningen grundade sig pa redovisades normalt sett inte och i ett fall angavs
inte heller att det var uppenbart att den s6kande var over 18 ar.

I ett par drenden skrevs &ldern upp forst efter det att uppgifter himtats in fran ett
annat medlemsland enligt Dublinférordningen eller efter en traff i VIS (Visa
Information System). I nagra fall hade en handldggare inledningsvis registrerat den
alder som sokanden uppgett, men nagra dagar senare hade en annan handldggare
bedomt att sokanden uppenbart var ver 18 ar.

I majoriteten av drendena registrerades ett fodelsedatum for sokanden som innebar
att 18-4rsdagen sammanfoll med dagen for ansdkan. I de fall uppskrivningen
baserade sig pa uppgifter fran ett annat land eller VIS skrevs dock aldern upp i
enlighet med de uppgifterna.

Vid asylutredningen stilldes normalt fragor om aldern men som regel framstod det
som att aldersfragan var utagerad fran Migrationsverkets sida efter den inledande
aldersbedomningen. Nagon information om mdjligheten att komma in med en
medicinsk dldersutredning gavs normalt sett inte och nagot ytterligare underlag for
att bedoma &ldern hamtades som regel inte heller in. I ett par fall diar s6kanden efter
den inledande beddmningen kommit in med handlingar till stod for sin uppgivna
alder meddelade Migrationsverket sokanden att aldersbedomningen inte kunde
omprdvas forrédn 1 det slutliga beslutet.
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I det slutliga beslutet hidnvisades som regel endast till den tidigare beddmningen 1
aldersfragan och nagon ytterligare motivering ldmnades inte.

JO Renfors bedémning

Det allménna intrycket fran inspektionen r att handlédggningstiderna for sévél de
dldre drendena som de drenden som inleddes under hosten 2015 har paverkats
markant av situationen under hdsten. I de dldre drendena stannade handlaggningen
av under langa perioder och i de nyinkomna drendena kom handldggningen igang
forst efter langa dréjsmal. Denna iakttagelse var forviantad och innebér inte i sig att
det finns anledning att anmérka pa Migrationsverkets handlaggning. Granskningen
visade ocksé att det fanns dokumentations- och diarieforingsbrister i flera drenden.
Aven om bristerna till viss del kan bero pa den pressade situationen vill jag erinra
om vikten av att reglerna om diarieféring och dokumentation f6ljs (se 15 §
forvaltningslagen, 5 kap. 1 och 2 § § offentlighets- och sekretesslagen och t.ex. JO
2011/12 s. 314, dnr 6090-2009, sdrskilt s. 362).

Jag har dérutover foljande synpunkter.

Fordelningsenheten

En sérskild enhet har bildats i regionen for att administrera, forvalta och fordela
asyldrenden som &r under beredning respektive klara for en muntlig asylutredning.
Det allménna intrycket dr att verksamheten vid enheten ar védlordnad. Jag noterar
dock att det vid tidpunkten for inspektionen fanns omkring 13 000 drenden pa
enheten. Aven om enhetens huvudsakliga verksamhet ir att bereda, forvalta och
férdela dessa drenden, finns det med ett sa stort antal 4renden en risk att
ansvarsfordelningen blir otydlig inom enheten och att bevakningen av varje enskilt
drende inte kan upprétthallas. Det dr angelédget att Migrationsverket forvissar sig
om att det valda arbetssittet verkligen innebér att en person vid varje tidpunkt tar
ansvar for handldggningen av varje enskilt drende (se t.ex. JO:s beslut den 7
februari 2014, dnr 6302-2013).

De aldsta 6ppna arendena

Som jag ndmnt ovan har situationen under hdsten 2015 inneburit att
handldggningen i manga drenden under l&nga perioder stannat av. Vid
granskningen av regionens éldsta dppna drenden kom det dock fram att
handldggningstiderna i dessa drenden blivit langa framst av andra orsaker. Det har
som regel rort sig om komplicerade fragor som uppkommit under handlédggningens
gang och som krévt kvalificerade dvervdganden och ytterligare
handldggningsatgirder. Den langa handldggningstiden har ocksa i sig lett till att
drendena bytt handldggare vid flera tillfallen och att det kommit in nya handlingar
som i sin tur foranlett ytterligare atgarder och tidsutdrékt.

Handldggningen av drenden som dr komplexa till sin natur eller innehaller svara
juridiska fragor underldttas ofta av en vél fungerande styrning. Om en tidsplan sétts
upp for det enskilda drendet och om de atgirder som ska vidtas i1 drendet planeras
och bevakas, skapas ofta mer gynnsamma forutsittningar for handlaggningen. For
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detta kréivs att beslutfattare och handléggare har kunskap om och erfarenhet av
hantering av komplicerade fragor. Det dr dérfor olyckligt att regionens
avarbetningsenhet for dldre drenden fick till uppgift att hantera enklare drenden
under en period under hosten 2016.

Aven om jag har forstielse for att Migrationsverket i den situation som uppkommit
valt att under en period prioritera enklare drenden vill jag erinra om att detta inte
far leda till att handlédggningen av mer omfattande eller komplicerade drenden helt
stannar av eller prioriteras ned under en langre tid (se JO 2015/16 s. 326, dnr 5497-
2013). De iakttagelser som gjorts vid granskningen av regionens dldsta 6ppna
drenden visar att det 4r mycket angeldget att handlaggningen av regionens dldre
drenden uppritthélls.

De senaste avslagsbesluten

Migrationsverket gick under hosten 2015 ifran ordinarie rutiner i den inledande
handldggningen. Detta framgick ocksa vid granskningen av de senast avslutade
drendena med ans6kningar inkomna under hosten 2015 jamfort med de drenden dir
ansokningarna kommit in tidigare. Asylutredningen bokades t.ex. inte ldngre in i
samband med den inledande handlaggningen, vilket innebar att sékandena
hamnade i en oviss vintan pa besked om nir deras asylutredning skulle paborjas.
Aven om det for de sokande finns nackdelar med detta, finns det mot bakgrund av
den stora méngden ansdkningar som kom in till Migrationsverket pa kort tid inte
skél att anmérka pé denna fordndring i handlédggningen.

I mal och drenden om avvisning och utvisning ska, med vissa undantag som inte ar
aktuella hér, ett offentligt bitrdde forordnas for den som atgérden avser, om det inte
méste antas att behov av bitréde saknas (se 18 kap. 1 § utlinningslagen). JO har
tidigare uttalat att &ven om det kan kriva viss utredning for att beddma om det
finns omsténdigheter som medfor att utlinningen kan komma att avvisas eller
utvisas, dr det centralt att bitrddet forordnas i ett tidigt skede (se t.ex. JO:s beslut
den 17 december 2009, dnr 5434-2008). I de drenden som inkom under hosten
2015 drojde det dock till dess att asylutredningen bokades, dvs. omkring ett ar efter
det att asylansokan kommit in, innan ett offentligt bitrdde férordnades. Med hénsyn
till situationen under hdsten 2015 anser jag inte att det finns skél att anmérka pa
hanteringen. Jag forutsitter dock att man nu dtergar till att forordna offentligt
bitrade i ett tidigare skede.

I ndgra fall fanns det brister i dokumentationen av vad som kommunicerats med
sokanden och det offentliga bitrddet. Jag vill darfor erinra om vikten av att man
anger vilka handlingar som kommuniceras, samt nir och med vem
kommuniceringen sker.

De ovriga réttssdkerhetsaspekter i fraga om handldggningen som granskningen var
inriktad pa — att sokanden informerats om sina réttigheter, att tolk hade nérvarat vid
asylutredningen och att man fragat om sdkanden forstatt tolken, att ett offentligt
bitrade nérvarat vid asylutredningarna och att han eller hon hade fatt tillfalle att
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kommentera protokoll och landinformation efterat — hade uppfyllts i de granskade
drendena.

Niér det géller besluten noterades att utformningen i vissa fall gjorde det svart att
hitta det som var vésentligt for den enskilde. Jag vill framhélla att ett beslut bor
anpassas till det enskilda drendet och utformas utifrdn de omstandigheter som &r
relevanta for just det aktuella drendet och inte tillféras material eller resonemang
som inte har ndgon betydelse for beddmningen i drendet (se t.ex.
Migrationssprakutredningens betdnkande Begripliga beslut pd migrationsomradet,
SOU 2013:37, s. 165). Hoga krav pa att den individuella beddmningen klart ska
framga av beslutet borgar dven for att en sddan bedomning faktiskt gors och att den
sokandes individuella skyddsskal blir tillrickligt utredda.

Slutligen kom det fram att Migrationsverket underrittar sbkanden om beslutet
genom att kalla honom eller henne till ett underrittelsesamtal men att beslutet
dessforinnan skickas till bl.a. det offentliga bitrddet. Ordningen innebér att nir
Migrationsverket underréttar sokanden om beslutet har flera andra redan fétt
kédnnedom om det. Jag dr tveksam till en sddan ordning och jag aterkommer till
frégan i samband med min beddmning av BUV-drendena.

De senaste bifallsbesluten med ansdkningar inkomna under perioden
september-december 2015 och de aldsta 6ppna arendena med
ansokningar inkomna under samma period

Aven i bifallsbesluten vill jag uppehalla mig vid frigan om kommunicering och
motivering. I flera av de granskade drendena beslutade Migrationsverket att bevilja
sokanden uppehallstillstind som alternativt skyddsbehdvande och fattade samtidigt
beslut om att inte bevilja sokanden flyktingstatusforklaring. Ett sddant beslut &dr
overklagbart (14 kap. 6 § utlinningslagen). Med hénsyn till de iakttagelser som
gjorts vid granskningen vill jag erinra om vikten av att skanden far del av de
uppgifter som ligger till grund for beslutet och far tillfille att yttra sig dver dem (17
§ forvaltningslagen), samt att det dokumenteras att en sddan kommunicering har
skett. Aven i dessa fall &r det givetvis viktigt att besluten dr vil motiverade och att
den individuella bedomningen redovisas. Hoga krav pd motiveringen borgar ocksa,
som jag tidigare angett, for att en fullstéindig bedomning gors i drendet.

Av de granskade handlingarna framgick inte hur sdkandena underréttades om
besluten men Migrationsverkets personal upplyste om att beslutet skickas till den
mottagningsenhet som sdkanden hor till och att enheten sedan underréttar sokanden
om beslutet vid ett underrattelsesamtal. Med anledning av att beslut om
statusforklaring gér att Overklaga vill jag erinra om vikten av att underrittelsen sker
pa ett sddant stt att sokanden forstar inneborden av detta samt att han eller hon
informeras om mojligheten att ansoka om ett offentligt bitrdde vid ett dverklagande
(18 kap. 1 a § utlanningslagen).

Nar det géllde de granskade drenden frén september-december 2015 som var 6ppna
vid tidpunkten for inspektionen var de till antalet for fa for att ligga till grund for
nagra generella uttalanden. I ett drende fanns dock stora brister i frdga om ordning,
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dokumentation och registrering. Detta redovisades for Migrationsverkets personal i
samband med granskningen.

De senast avslutade BUV-arendena

En generell iakttagelse frdn granskningen av de drenden som rorde asylsdkande
som uppgav sig vara underariga var att de rittssakerhetsaspekter som granskningen
var inriktad pa — bade de som géller generellt och de som géller specifikt fér barn —
hade uppfyllts i d&rendena. Till exempel hade tolk nérvarat vid asylutredningen och
det hade dokumenterats att tolken och sokanden hade forstatt varandra, ett
offentligt bitrdde hade férordnats och nirvarat vid asylutredningarna och han eller
hon hade fatt tillfélle att kommentera protokoll och landinformation efterat.
Migrationsverket hade dven ansokt om god man och en sddan hade férordnats,
forutom i de fall ddr Migrationsverket ansag det vara uppenbart att den s6kande var
over 18 ar.

Jag noterade att handlaggningstiden i de senast avslutande BUV-drendena inte
skiljde sig ndamnvért frdn de senast avslutade drendena som rérde vuxna, trots att
det maste stillas stora krav pa att handlaggningstiden for ensamkommande barn
halls korta (se t.ex. 1 kap. 10 § utlinningslagen, JO 2016/17 s. 643, dnr 539-2015,
och JO:s beslut den 1 december 2014, dnr 4759-2013). Region Syd har med
anledning av det stora antalet BUV-érenden utokat antalet enheter som handlédgger
sddana drenden och jag forutsitter att regionen vidtar ytterligare atgirder om det
kréavs for att korta handlaggningstiderna.

Granskningen var i dvrigt inriktad p& handlaggningen av frigan om sdkandenas
alder.

Arenden dér Migrationsverket godtagit sékandens uppgift om sin élder

Inom asylrétten har sokanden bevisbordan for att gora sitt skyddsbehov och sin
identitet sannolik. Aldern #r en del av identiteten och har ocksa betydelse for
handléggningen och vid beddmningen av s6kandens behov av skydd och frégan om
uppehéllstillstind. Aven om den sékande inte kan gora sin identitet och faktiska
alder sannolik &r det manga ganger avgérande om sokanden i vart fall formér gora
sannolikt att han eller hon 4r underérig. Av granskningen framgar att
Migrationsverket i ménga beslut pé ett tydligt sétt holl dessa fragor dtskilda genom
att ange att sbkanden inte formatt gora sin identitet sannolik men bedémde att den
sokande var underarig.

I négra fall noterades att motiveringen av aldersbeddmningen var mycket kort. Det
kan visserligen finnas skl att halla en beslutsmotivering kort i en friga som inte
gar sokanden emot. En tydlig motivering underléttar dock forstaelsen for
beddomningen vid en jamforelse med drenden dir utgdngen blivit en annan. Som jag
tidigare papekat borgar ocksa hoga krav pa motiveringen for att en individuell
bedomning faktiskt gors i drendet.

Arenden dér Migrationsverket skrivit upp &ldern i samband med det slutliga
beslutet
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I asylprocessen giller att Migrationsverket har ett utredningsansvar som
forvaltningsmyndighet, 4&ven om en asylsdkande som pastér sig vara underarig har
bevisbordan for att gora sin uppgivna alder sannolik. Verket har dessutom ett
utvidgat utredningsansvar i drenden med ett starkt skyddsintresse. I
Migrationsverkets rittsliga kommentar angaende bedomning av alder i asyldrenden
(SR 35/2015) anges att verket i normalfallet uppfyllt denna skyldighet genom att
informera sdkanden om mdjligheten att genomgé en ldkarundersdkning, hélla en
muntlig utredning samt genom att till exempel himta in ett yttrande fran
socialtjdnsten i enlighet med 17 kap. 1 § utldnningslagen (s. 2). Av 17 kap. 1 §
utldnningslagen foljer att socialndmnden ska l&dmna ut uppgifter om en utlinnings
personliga forhdllanden, om Migrationsverket begér det och uppgifterna behovs for
att avgora ett drende om uppehallstillstand.

I samtliga fall dér aldern skrevs upp forst i samband med det slutliga beslutet hade
sokanden blivit informerad om vikten av att man klarldgger sin identitet, om
mojligheten att genomga en lakarunders6kning och om den fortsatta
aldersutredningen. Utredningsatgirder hade ocksa vidtagits fran Migrationsverkets
sida, bl.a. genom att himta in uppgifter fran socialnimnden.

I ménga fall avfardade Migrationsverket det inhdmtade yttrandet med motiveringen
att socialndmnden inte gjort ndgon utredning om &ldern, att de inte framgick hur
man gjort beddmningen eller pa grund av bristande kompetens hos dem som uttalat
sig. Jag avstér frén att uttala mig om Migrationsverkets beddmning av bevisvirdet
av dessa yttranden och om utredningsatgirden som sadan. Med hansyn till den
instéllning till yttrandena som Migrationsverket formedlat i de granskade besluten
framstar det dock som oklart vad syftet med den relativt omfattande inhdmtningen
av yttranden ér.

I besluten angav Migrationsverket att sokanden inte formatt gora sin underérighet
sannolik. I ndgra beslut betonades darutdver att verket inte hade i uppgift att sla
fast sokandens faktiska alder. P4 samma sétt som i de drenden dir Migrationsverket
ansag att sokanden gjort sin underarighet sannolik, holls alltsd fragan om identitet
och underarighet dtskilda pa ett tydligt sétt. Den skiftande kvaliteten pa
motiveringarna ger mig dock anledning att &ven héir betona vikten av att besluten ar
vél motiverade.

Beslutet skickades till det offentliga bitradet och i flera fall hade dven
socialndmnden i den kommun déir sokanden bodde fétt information om beslutet
innan Migrationsverket underrittade honom eller henne om beslutet vid ett
underrittelsesamtal. I ménga fall framgick att sékanden redan kénde till innebdrden
av beslutet nér han eller hon kom till samtalet och i négra fall framgick att det var
personal vid det hem dér sokanden bodde som informerat om beslutet. Jag ar
tveksam till en ordning som innebér att den som berdrs mest av beslutet, nimligen
den sokande sjélv, dr den sista som far del av det. Jag vill ocksa erinra om att det &r
den myndighet som meddelar ett beslut som har ansvar for att underrétta den som
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beslutet beror (se 21 § forvaltningslagen och 7 § delgivningslagen, samt JO:s beslut
den 4 oktober 2016, dnr 1374-2015).

Arenden déar Migrationsverket skrivit upp aldern fére det slutliga beslutet

JO har i flera beslut framhallit att det ar av stor vikt att bedomningen av en
asylsokandes alder genomfors pé ett sé réttssikert sitt som mdjligt. Eftersom
beslutsunderlaget avseende dldern kan fordndras under ett asyldrendes géng ska
beddmningen av om den asylsokande dr vuxen eller underérig som utgangspunkt
ske i samband med att beslut i asyldrendet fattas (se bl.a. JO 2013/14 s. 361, dnr
4107-2011 och JO 2015/16 s. 361, dnr 6942-2013). Uppfattningen har bekriftats av
Migrationséverdomstolen (se MIG 2014:1). Den framgér ocksa av
Migrationsverkets rittsliga kommentar angaende bedomning av alder i asyldrenden
(SR 35/2015). For det fall det &r uppenbart att sokanden &r dver 18 ar kan det dock
finnas skal att ta stéllning till aldern redan vid ansokningstillféllet. |
Migrationsverkets rittsliga kommentar beskrivs uppenbara fall som fall dir var och
en utan niarmare overviaganden klart kan konstatera att det ror sig om en vuxen och
dér det alltsd 6ver huvud taget inte finns ndgot utrymme att géra nagon annan
beddmning. Det handlar i dessa fall inte om négon egentlig bevisvérdering utan
myndighetens ansvar for att inte registrera uppgifter som var och en kan se &r
felaktiga (Se s. 4 i den réttsliga kommentaren.)

Jag kan konstatera att det i granskningen av dessa fall ingick nagra drenden dér det
for var och en maste framsta som klart att den sdkande var en vuxen person och att
det i dessa fall inte fanns skal att vidta atgarder for att utreda den sékandes
pastadda underarighet. I 6vervigande delen av drendena kan det dock ifrdgasattas
om det dver huvud taget fanns forutsittningar att skriva upp éldern utan nérmare
utredning. En jimforelse med de drenden dir s6kanden inte hade bedomts som
uppenbart dver 18 &r 6kade inte heller forstielsen for uppskrivningen. Overlag
saknades ndgon ndrmare motivering och aldersfragan hanterades i den fortsatta
handldggningen i de flesta fall som utagerad. I det slutliga beslutet hdnvisades i
ménga fall bara tillbaka till den inledande beddmningen. Ndgon motivering av
aldersbeddmningen gavs alltsé inte heller i det slutliga beslutet.

Jag ar mycket tveksam till det sdtt som aldersfragan har hanterats pa i dessa fall
och ifragasitter starkt om Migrationsverkets riktlinjer (SR 35/2015) om vad som
utgdr uppenbara fall har foljts i dessa drenden.

Avslutande kommentarer

Under de senaste aren har jag foljt Migrationsverkets handlédggningstider i bl.a.
asyldrenden (se JO 2016/17 s. 646, dnr 2132-2015). Nir jag inledde den
granskningen 2013 lag handldggningstiderna i asylédrenden pa en rimlig niva och
var pa vig ned. Den kraftigt 6kade migrationen under andra halvan av 2015 ledde
emellertid till en helt ny situation for Migrationsverket. Verket ansag sig under
hosten 2015 tvingat att franga ordinarie rutiner i den inledande handldggningen och
jag kan konstatera att handldggningstiderna i asyldrenden blev allt lingre. Aven om
antalet inkommande asylansokningar nu har gatt ned till en mer normal niva visar
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Migrationsverkets egna prognoser att handlaggningstiderna kommer att vara langa
aven under 2017 (se Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognos, februari
2017, dnr 1.1.3-2017-3222). De iakttagelser som gjorts vid inspektionen ger en god
illustration av hur handldggningstiderna paverkats av den uppkomna situationen.

Migrationsverket har genomfort stora fordndringar i sin organisation och i sitt
arbetssatt for att komma till rétta med situationen. Négot facit for hur en myndighet
ska hantera en situation som den uppkomna finns inte. Regeringen har tillsatt en
sarskild utredare som ska kartldgga och analysera hur bl.a. Migrationsverket
hanterade den situation som uppstod och redogdra for vilka lardomar som kan dras
av detta (Utredningen om migrationsmottagandet 2015, kommittédirektiv
2016:47). Utredningen ska redovisa sina slutsatser senast den 28 februari 2017.
Aven Riksrevisionen har granskat Migrationsverkets hantering under hdsten 2015
och har nyligen gett vissa rekommendationer for hur beredskapen for en liknande
situation kan hojas (se Riksrevisionens granskningsrapport Lardomar av
flyktingsituationen hdsten 2015 — beredskap och hantering, RIR 2017:4).

Det som kommit fram vid inspektionen i friga om handldggningen och
handlidggningstiderna i de asyldrenden som ror vuxna och familjer féranleder,
forutom de uttalanden jag gjort i detta protokoll, for narvarande ingen sérskild
atgérd fran min sida. Jag kommer dock ta del den ovan nimnda utredningen om
migrationsmottagandet och folja utvecklingen av handlaggningstiderna. Jag
kommer dven att fortsétta folja handldggningen av asyldrenden genom de
anmélningar som kommer in till JO.

Nar det géller asylansokningar fran underariga stills sarskilda krav pa
handléggningen. Underériga har en sérskild stéllning i asylprocessen, vilket bl.a.
kommer till uttryck i 1 kap. 10 § utlinningslagen dir det anges att i fall som ror ett
barn ska det sérskilt beaktas vad hinsynen till barnets hélsa och utveckling samt
barnets bésta i ovrigt kraver. I asylprocessen géller att Migrationsverket har ett
utredningsansvar som forvaltningsmyndighet, &ven om en asylsdkande som pastar
sig vara underarig har bevisbdrdan for att gora sin alder sannolik. Verket har
dessutom ett utvidgat utredningsansvar i drenden med ett starkt skyddsintresse.

Fragan om hur &ldersutredningar ska genomforas och hanteras har fétt stor
uppmaérksamhet pa senare tid. En bidragande orsak till detta ar det stora antal unga
asylsokande som kom till Sverige under 2015, men ocksé bl.a. de problem som &r
forknippade med medicinska aldersutredningar och genomforandet av dem.
Réttsmedicinalverket har fatt i uppdrag att genomfora medicinska
aldersutredningar (se regeringens beslut den 19 maj 2016, Ju2016/03931/A). Ett
lagforslag som bl.a. innebér att 6verklagbara beslut om sdkandens alder ska kunna
fattas tidigt 1 asylprocessen behandlas for ndrvarande av Regeringskansliet (se
departementspromemorian Aldersbeddmning tidigare i asylprocessen, Ds 2016:37).
Hur dessa atgéirder faller ut aterstar att se.



Dnr 5625-2016  Sid 17 (17)

Mot denna bakgrund och med beaktande av det som kommit fram vid
granskningen av drenden med unga asylsokande i fraga om handlaggningstider,
aldersutredningar, uppenbarhetsbeddémningar och underréttelser kommer jag att
fortsétta folja handldggningen av sddana drenden noga.

Vid protokollet

Annika Pallvik Fransson

Justerat den 24 februari 2017

Cecilia Renfors
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