JO

Justitieombudsmannen

Per Lennerbrant

RIKSDAGENS

OMBUDSMAN BESLUT
Datum Dnr
2020-01-09 2228-2018

Kritik mot Sveriges ambassad i Dar es Salaam, Tanzania, och
Migrationsverket for hanteringen av tva ansokningar om
uppehallstillstand

Beslutet i korthet: AA och BB ansokte den 13 juli 2015 om uppehalls- och
arbetstillstand pa grund av anknytning. Efter att Migrationsverket under sommaren
2017 begart hjalp med att genomfdra intervjuer med AA och BB har bl.a. Sveriges
ambassad i Dar es Salaam, Tanzania, deltagit i handldggningen av @rendena.

JO konstaterar att Migrationsverkets och ambassaden i Dar es Salaams
gemensamma hantering av arendena varit mycket bristfallig.

Ambassaden i Dar es Salaam kritiseras bl.a. for bristfallig motivering av ett beslut, att
inte ha uppfyllt underrattelseskyldigheten och fér sin hantering av AA:s och BB:s
overklaganden av ambassadens beslut. Migrationsverket kritiseras bl.a. for att inte ha
uppmarksammat ambassadens felaktiga hantering och for sin passivitet nar AA och
BB ¢verklagade.

Bakgrund

AA och BB, som ar medborgare i Madagaskar, ansokte den 13 juli 2015 om
uppehalls- och arbetstillstdnd grundat pa anknytning till sin dotter, CC. Dottern
fick en fullmakt att hantera ansdkningarna. Migrationsverket skickade den 5 juli
2017 en begédran om hjalp med att genomféra intervjuer med AA och BB till
Sveriges ambassad i Dar es Salaam, Tanzania. Verket flyttade ocksa Gver
arendena till ambassaden i det elektroniska arendehanteringssystemet for
besdks- och boséttningsprocessen, Wilma.

Den 11 juli 2017 uppgav ambassaden att arendena borde flyttas over till
Sveriges ambassad i Maputo, Mogambique. Med anledning av detta vande sig
Migrationsverket den 3 augusti 2017 till ambassaden i Maputo och bad om
hjalp att genomféra intervjuerna. Ambassaden i Maputo inledde arbetet med att
forsdka genomfora intervjuerna. AA:s och BB:s drenden flyttades dock inte i
arendehanteringssystemet over till ambassaden i Maputo, utan lag kvar hos
ambassaden i Dar es Salaam.

Den 14 september 2017 skrev ambassaden i Dar es Salaam av BB:s ansdkan om
uppehallstillstand. Beslutet inneholl ingen motivering och det skickades inte till
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BB eller CC. | borjan av januari 2018 fragade Migrationsverket om ambassaden
kunde fatta ett beslut d&ven i AA:s arende. Med anledning av verkets fraga
beslutade ambassaden i Dar es Salaam den 15 januari 2018 att skriva av aven
AA:s ansokan. Inte heller det beslutet innehdll nagon motivering.
Migrationsverket skickade bada besluten till CC den 17 januari 2018, efter att
hon uppgett att varken hon eller hennes foraldrar hade underréttats om besluten.

Den 23 januari 2018 skickade ambassaden i Dar es Salaam ett meddelande till
Migrationsverket och uppgav att det skett en miss samt bad verket att 6ppna
AA:s och BB:s darenden igen och fora 6ver dem till ambassaden i Maputo.

Den 29 januari 2018 lamnade CC in AA:s och BB:s 6verklaganden av
avskrivningsbesluten till Migrationsverket. Nasta dag bad verket ambassaden i
Dar es Salaam att hantera éverklagandena eftersom ambassaden hade fattat
avskrivningsbesluten. | samband med detta svarade Migrationsverket ocksa pa
meddelandet fran den 23 januari 2018 och informerade ambassaden om att den
fick utfora de atgarder som bedémdes som nédvandiga i drendena.

Den 31 januari 2018 bad ambassaden pé nytt Migrationsverket att 6ppna
arendena, men fick aterigen till svar att det var ambassaden som skulle hantera
overklagandena. Ambassaden informerade da verket om att ambassaden skulle
be AA och BB att soka pa nytt och fragade hur ans6kningsavgiften kunde
hanteras, vilket Migrationsverket inte svarade pa.

I mitten av april 2018 uppmarksammade Migrationsverket att 6verklagandena
inte hade hanterats. Verket beslutade da att 6verlamna 6verklagandena till
migrationsdomstolen. I ett yttrande till domstolen uppgav verket att arendena
inte utretts tillrdckligt och medgav att besluten skulle upphévas och att drendena
skulle aterga till Migrationsverket. Migrationsdomstolen instamde i verkets
bedémning att drendena inte utretts tillrackligt och konstaterade att besluten var
bristfalligt motiverade. Mot den bakgrunden beslutade domstolen den 20 april
2018 att upphéva besluten och att skicka tillbaka arendena till Migrationsverket
for utredning och prévning i sak. Migrationsverket aterupptog darefter
handlaggningen av ansékningarna.

Anmalan

I en anmélan till JO den 27 mars 2018 forde CC fram klagomal mot
Migrationsverket. Hon anférde i huvudsak foljande. Hennes foréldrar ansokte
om uppehallstillstand i juli 2015. Hon fick fullmakt att hantera drendena och
kontaktade Migrationsverket med fragor om hur det gick i arendena vid ett
flertal tillfallen under 2016 och 2017, men fick endast till svar att arendena var
under utredning. Den 17 januari 2018 fick hon del av tva beslut enligt vilka
foraldrarnas arenden skrivits av. Beslutet avseende hennes far &r daterat den
14 september 2017. Det innebér att det fanns ett beslut som hon inte fick reda
pa ndr hon var i kontakt med Migrationsverket under perioden september—
december 2017. Det framgar inte av besluten varfor ansékningarna skrevs av.
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De overklagade besluten den 25 januari 2018. Handlaggningstiden har varit
alltfor lang.

Utredning

JO begérde att Migrationsverket och Regeringskansliet, Utrikesdepartementet
skulle yttra sig 6ver det som forts fram i anmélan.

Migrationsverket

Migrationsverket (generaldirektdren DD) yttrade sig efter att ha gett berérd
enhet och befattningshavare tillfélle att Iamna upplysningar.

Migrationsverket redogjorde bl.a. for foljande bakgrund.

Eftersom de sokande var aldre och de inte kunde resa till Dar es Salaam begérde
handlaggaren att personal pa ambassaden i Dar es Salaam skulle genomfora en
telefonintervju med dem. Ambassadpersonalen i Dar es Salaam svarade dagen
efter att verket begart om telefonintervju att verket skulle stalla fragan om
telefonintervju till ambassaden i Maputo, vilket enligt verkets instruktioner ar
felaktigt [-—-].

Migrationsverket redovisade féljande bedémning.

Det framgar av utredningen att CC:s foraldrars drenden avskrevs den

14 september 2017 respektive den 15 januari 2018. Enligt uppgift fick varken
foraldrarna eller CC del av besluten innan CC kontaktade verket for att fa veta
hur det gatt med foraldrarnas drenden. Migrationsverket kan bara konstatera att
informationséverforingen mellan verket och ambassaden i Dar es Salaam inte
har fungerat eftersom det tog fem manader innan CC fick del av beslutet
géllande hennes far. Vad galler sjalva avskrivningen av drendena ar det
omstandigheter som ambassaden i Dar es Salaam bor ta ansvar fér. Ambassaden
meddelade den 23 januari 2018 handlaggaren pa Migrationsverket att ett fel
gjorts av ambassaden och bad Migrationsverket ater 6ppna drendet.
Migrationsverket dvervagde mojligheten att pa nytt 6ppna arendet men bedémde
att det var ambassaden som skulle rétta till det felaktiga beslutet. Nar CC sedan
dverklagade avskrivningsbesluten den 29 januari 2018 meddelade verket
ambassaden att 6verklagandena kommit in och att verket ansag att ambassaden
var skyldig att hantera dverklagandena. Migrationsverket kan darefter bara
konstatera att ambassaden har fatt information om att 6verklagandena hade
kommit in men valt att inte agera.

Slutligen konstaterar Migrationsverket att en handlaggningstid som narmar sig
tre ar inte ar acceptabel. En starkt bidragande orsak till den langa
handlaggningstiden ar dock det stora antalet asylsokande som kom under hdsten
2015, vilket medforde att verket tvingades prioritera asylarenden under lang tid.
Det framgar tydligt att handlaggningen i princip har statt stilla under perioden
november 2015 till juli 2017. Det forhallandet att inga handlaggningsétgarder har
vidtagits under drygt ett och ett halvt ars tid ar givetvis inte rimligt. Verket borde
ha kommunicerat till sokandena att handlaggningen skulle komma att dra ut pa
tiden. Migrationsverket anser att handldggningen av CC:s foréldrars &renden inte
har skett enligt géllande regler, vilket inte &r acceptabelt och Migrationsverket
beklagar givetvis detta.

Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet (rattschefen EE) yttrade sig den 22 augusti 2018 efter att
ha hamtat in upplysningar fran Sveriges ambassad i Dar es Salaam, Tanzania,
respektive Maputo, Mocambique. Dar uppgavs att ambassaden i Dar es Salaam
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fattat beslut om att avskriva bada drendena fran ambassadens handlaggning
efter att ambassaden begart att &rendena skulle flyttas till annan ambassad och i
tron att sa hade skett. Ambassaden expedierade inte besluten till sokandena
eftersom besluten inte avgjorde arendena i sak.

Med anledning av det som kommit fram i utredningen hos JO uppmanades
Utrikesdepartementet att komma in med ett kompletterande yttrande. Yttrandet
skulle bl.a. innehalla Utrikesdepartementets bedomning av ambassaden i Dar es
Salaams avskrivningsbeslut och ambassadens hantering av dverklagandena av
avskrivningsbesluten.

Utrikesdepartementet (rattschefen EE) yttrade sig den 16 november 2018 efter
att ha hamtat in upplysningar fran Sveriges ambassad i Dar es Salaam,
Tanzania.

Utrikesdepartementet redovisade féljande bedémning.

Av utredningen i arendet framgar sammanfattningsvis foljande. Ambassaden i
Dar es Salaam har varit forhindrad att i Wilma flytta 6ver arendena till Maputo,
dér de enligt ambassaden ratteligen skulle handlaggas, och ambassaden har som
en foljd av detta meddelat tva felaktiga avskrivningsbeslut. Ambassaden har
heller inte vidtagit erforderliga atgarder med anledning av sékandenas
dverklagande.

Vid bedémningen av ambassadens handléggning bor foljande beaktas.
Ambassaden har begart Migrationsverkets hjalp med att flytta 6ver arendena i
Wilma, det forsta avskrivningsbeslutet har skett efter att handlaggningen i
Maputo av arendena bevisligen hade inletts och det andra avskrivningsbeslutet
fattades pa direkt uppmaning av Migrationsverket. Nar drendena dverklagades
begarde ambassaden att Migrationsverket skulle 6ppna upp drendena igen,
eftersom detta inte var tekniskt mojligt for ambassaden sjalv att gora.

Utrikesdepartementets beddmning ar alltjamt att ambassadens handlaggning
endast har syftat till att forsoka fa arendena 6verflyttade till ratt ambassad sé att
ambassaden i Dar es Salaam kunde avsluta sin handlaggning. Tyvérr har det i
efterhand visat sig att ambassadens avskrivningsbeslut inte har fatt den avsedda
effekten. Dartill gjorde ambassaden fel som inte mer noggrant foljde upp
Migrationsverkets uppmaning att hantera 6verklagandena, nér det stod klart att
Migrationsverket inte hade for avsikt att se ambassadens begéaran om att 6ppna
upp arendena igen som en omprévning av avskrivningsbesluten.

Fér en utlandsmyndighet som handlagger migrationsdrenden kan ett antal
lardomar dras fran hanteringen av de aktuella drendena. Det finns skal for
Utrikesdepartementet att pa lampligt satt pAminna ambassadanstéllda om vikten
av att noga folja Migrationsverkets lathundar och dylika rutindokument och av
att dartill folja upp att en vidtagen atgard i ett rende verkligen far den
efterstravade effekten.

Rattslig reglering
Beslutande myndighet

Beslut om uppehallstillstand eller arbetstillstand meddelas som huvudregel av
Migrationsverket (se 5 kap. 20 § och 6 kap. 5 § utldnningslagen).

Beskickningar och konsulat ska handldgga migrationsarenden enligt EU:s
forordningar och utlanningslagstiftningen samt bitrédda bl.a. Migrationsverket i



Dnr 2228-2018

arenden enligt utlanningslagstiftningen (se 3 kap. 9 8§ forordningen med
instruktion for utrikesrepresentationen). Det kan t.ex. handla om att ta emot
ansokningshandlingar, kontrollera sokandens identitet, verifiera dokument och
att intervjua stkanden.

Forvaltningslagen

Den 1 juli 2018 tradde en ny forvaltningslag (2017:900) i kraft som ersatte den
tidigare forvaltningslagen (1986:223), vilken géllde vid tidpunkten for
Migrationsverkets och ambassadernas handlaggning i det aktuella &rendet.
Nedan hdnvisas till vissa bestammelser i den tidigare forvaltningslagen, FL.
Delvis motsvarande bestdimmelser finns i den nu géllande forvaltningslagen.

Beddmning
Ambassaden i Dar es Salaams beslut att skriva av BB:s ansdkan

AA och BB ansokte den 13 juli 2015 om uppehalls- och arbetstillstand. Av
utredningen i arendet framgar att Migrationsverket i juli 2017 vande sig till
ambassaden i Dar es Salaam och bad om hjalp att genomfdra intervjuer med AA
och BB. Migrationsverket fick dock till svar att verket skulle vanda sig till
ambassaden i Maputo. Migrationsverket har i sitt yttrande till JO uppgett att
detta inte var i enlighet med Migrationsverkets instruktion om &rendeférdelning.
Verket féljde dock ambassadens uppmaning och véande sig med sin begaran till
ambassaden i Maputo, som inledde arbetet med att tillgodose begéran.

Det framstar darmed som att Migrationsverket och ambassaderna vid det
tillfallet var Gverens om att arendena skulle hanteras vid ambassaden i Maputo.
Vare sig Migrationsverket eller ambassaden i Dar es Salaam flyttade dock Gver
arendena till ambassaden i Maputo i arendehanteringssystemet Wilma. AA:s
och BB:s arenden lag i stallet kvar hos ambassaden i Dar es Salaam, som skrev
av BB:s ansokan den 14 september 2017.

Ambassaden i Dar es Salaam har uppgett att avsikten med beslutet den

14 september 2017 var att skriva av BB:s drende fran vidare handlaggning hos
ambassaden. Av beslutets utformning framgar dock att ambassaden skrev av
BB:s anstkan om uppehallstillstand. Beslutet innehaller inte ndgon motivering
och skickades inte till BB eller hans ombud CC. Som Utrikesdepartementet och
Migrationsverket uppgett saknade ambassaden ratt att fatta ett sadant beslut.
Beslutet avser myndighetsutévning mot enskild och avslutade BB:s drende. BB
hade inte aterkallat sin ans6kan och beslutet gick darmed honom emot. Med
hansyn till detta och till de konsekvenser beslutet fick for BB skulle
ambassaden naturligtvis ha motiverat beslutet och underrattat BB om det genom
ombudet CC (se 20 och 21 88 FL). Ambassaden i Dar es Salaam ska kritiseras
for att ha skrivit av BB:s ansokan, den bristfalliga motiveringen och for att inte
ha uppfyllt underrattelseskyldigheten.
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Migrationsverkets hantering efter att BB:s ansdkan skrivits av

Migrationsverket upptackte i januari 2018 att BB:s ansokan hade skrivits av.
Den enda atgarden som verket vidtog var att i ett meddelande fraga ambassaden
i Dar es Salaam om ambassaden kunde fatta ett beslut &ven i AA:s drende.
Migrationsverket uppgav samtidigt att AA och BB sokt tillsammans och att det
formodligen skulle bli ett likadant beslut som i BB:s &rende. Ambassaden i Dar
es Salaam skrev av AA:s ansokan om uppehalls- och arbetstillstand den

15 januari 2018.

Som sagts ovan saknade ambassaden ratt att skriva av BB:s ansgkan. Trots att
det var ambassaden som fattat det felaktiga beslutet hade Migrationsverket
fortfarande det Gvergripande ansvaret fOr drendena och att de hanterades
korrekt. Migrationsverket borde tidigare ha uppméarksammat att ansokan
felaktigt skrivits av och vidtagit atgarder for att korrigera misstaget.
Migrationsverket ska kritiseras for detta.

Ambassaden i Dar es Salaams beslut att skriva av AA:s ansodkan

Utrikesdepartementet har uppgett att ambassaden i Dar es Salaam skrev av
AA:s ansokan pa direkt uppmaning av Migrationsverket. Jag kan for min del
inte uppfatta Migrationsverkets meddelande som en direkt uppmaning fran
verkets sida om att ambassaden skulle skriva av AA:s ansdkan. Oavsett hur
meddelandet kan forstas sa var det ambassadens uppgift att sjalvstandigt ta
stallning till om det fanns forutsattningar att skriva av arendet eller inte.

Ambassaden i Dar es Salaam borde i samband med Migrationsverkets
meddelande &ven ha uppmarksammat att man felaktigt skrivit av BB:s ansdkan
om uppehallstillstand och kontaktat Migrationsverket for att losa situationen. |
stallet fattade ambassaden pa nytt ett felaktigt beslut. Ambassaden i Dar es
Salaam kan inte undga kritik for detta.

Hanteringen av dverklagandena

Det ar den myndighet som fattat ett beslut som ska préva om ett dverklagande
av beslutet kommit in i ratt tid (se 24 § FL). Med hénsyn till det har jag inga
synpunkter pa att Migrationsverket bad ambassaden i Dar es Salaam att hantera
de dverklaganden som CC gav in. Det framgick inte uttryckligen av
ambassadens fragor att myndigheten ville ha Migrationsverkets hjélp for att
kunna omprova sina beslut. Jag har darfor forstaelse for att verket svarade att
det var ambassadens ansvar att vidta nédvandiga atgarder.

Migrationsverket kande dock vid det har tillfallet till att det blivit fel i
handlaggningen och borde ha kontaktat ambassaden for att reda ut vad som
intraffat. Som sagts hade Migrationsverket fortfarande det 6vergripande
ansvaret fOr arendena trots att det var ambassaden som fattat de felaktiga
besluten. Migrationsverket borde darfér ha anstréangt sig mer for att se till att
den fortsatta handlaggningen blev korrekt. Verket borde bl.a. ha kontaktat
ambassaden och fragat hur de avsag att hantera 6verklagandena nér verket fick
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ambassadens meddelande den 31 januari 2018. Migrationsverket ska kritiseras
for sin passivitet vid hanteringen av 6verklagandena.

Utrikesdepartementet har, som det far forstas, uppgett att ambassaden bedémde
att det fanns forutsattningar att ompréva besluten att skriva av ansékningarna.
Eftersom ambassaden inte sjilva kunde 6ppna &rendena i Wilma bad
ambassaden Migrationsverket om hjélp att gora detta. Om en myndighet anser
att det finns skal att omprova ett beslut ar det inte rimligt att tekniska
begransningar i &rendehanteringssystemet hindrar detta. Krévs det hjélp av en
annan myndighet for att en omprévning rent tekniskt ska ga att genomfora bor
myndigheten be om sadan hjalp. Jag ar darfor positiv till att ambassaden vande
sig till Migrationsverket. N&r Migrationsverket svarade att det var ambassadens
ansvar att utfora de nodvandiga atgarderna skulle dock ambassaden inte Iatit sig
ndja med detta. Ambassaden borde i stéllet ha tagit en férnyad kontakt med
Migrationsverket och fortydligat att myndigheten saknade tekniska majligheter
att genomfora de atgarder som bedomdes nodvandiga. Ambassaden valde nu i
stéllet att inte omprdva besluten och att inte hantera dverklagandena. Att
avvakta tvd manader med att hantera ett dverklagande ar oacceptabelt. Med
hansyn till att ambassaden var medveten om att det blivit fel i handlaggningen
och gjort bedémningen att det funnits skal att ompréva besluten ar ambassadens
passivitet anmarkningsvard. Ambassaden i Dar es Salaam fortjanar kritik for sin
hantering av dverklagandena.

Handlaggningstiden m.m.

Handlaggningstiden av AA:s och BB:s arenden uppgick vid tillfallet for
Migrationsverkets yttrande till JO till knappt tre &r. Som Migrationsverket
uppgett skedde inga aktiva handlaggningsatgarder under perioden november
2015-juli 2017. Jag instammer i verkets bedémning att det inte ar rimligt. De
brister i Migrationsverkets och ambassadens handlaggning som jag behandlat
ovan har medfort att handlaggningen av arendena dragit ut pa tiden aven efter
juli 2017. Min granskning har dock avsett Migrationsverkets och
ambassadernas gemensamma hantering av AA:s och BB:s drenden. Den
utdragna handlaggningstiden och vad som har anforts i 6vrigt foranleder darfor
inte nagot ytterligare uttalande fran min sida.

Avslutande synpunkter

Jag kan konstatera att Migrationsverkets och ambassaden i Dar es Salaams
gemensamma hantering av AA:s och BB:s drenden har varit mycket bristféllig.
Arendet visar pé vikten av tydlig kommunikation och att myndigheterna agerar
gemensamt for att tgarda fel som upptécks i handlaggningen. Arendet
illustrerar dven de svarigheter som kan finnas nar flera myndigheter, i olika
lander, ska samverka i handlaggningen av ett drende.

| betdnkandet Migrationsdrenden vid utlandsmyndigheterna (SOU 2017:14) och
Statskontorets rapport Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna — En
analys av vad det skulle kosta om Migrationsverket tar 6ver ansvaret (2017:23)
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foreslogs att regeringen skulle ge Migrationsverket huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

I sitt remissyttrande 6ver betdnkandet och rapporten anférde JO Cecilia Renfors
att hon i sin tillsyn uppmérksammat brister i handlaggningen av
migrationsarenden hos bade Migrationsverket och utlandsmyndigheterna déar en
orsak till bristerna har varit att samverkan mellan myndigheterna inte har
fungerat helt tillfredsstéllande. Mot den bakgrunden vélkomnade hon att det
g0rs ansatser att tydliggora ansvarsfordelningen mellan myndigheterna. (Se
JO:s remissyttrande den 17 september 2018, R 51-2018.)

Migrationsverket fick i april 2019 i uppdrag av regeringen att vidta nddvandiga
atgarder for att forbereda dvertagandet av huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna fr.o.m. den 1 januari 2020.

Flera av felen i hanteringen av AA:s och BB:s drenden har sin grund i en
bristande samverkan mellan Migrationsverket och ambassaderna, vilket visar att
de brister som JO Renfors uppmarksammat fortfarande ar aktuella. Jag
véalkomnar darfor att ansvaret fortydligats och férvantar mig att
Migrationsverkets dvertagande av huvudansvaret ska bidra till att férhindra att
liknande situationer som den i AA:s och BB:s drenden uppstar igen.

En del av felen har dock sin grund i okunskap om vilka beslut en ambassad har
ratt att fatta och det forvaltningsrattsliga regelverket. Jag forutsatter att
Migrationsverket och Utrikesdepartementet utbildar personalen i dessa fragor sa
att liknande misstag inte intraffar igen.

Arendet avslutas.
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