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Nils-Olof Berggren

Fraga om Migrationsverkets handlaggning av asylarenden enligt den
s.k. modellverksamheten star i strid med officialprincipen

Anmalan

AA framforde i en anmalan till JO klagomal mot Migrationsverket angaende
handlaggningen av asylarenden enligt den s.k. modellverksamheten. Han var
kritisk till att Migrationsverket alagger det offentliga bitradet att gora en
utredning tillsammans med sin klient. Han var ocksa kritisk till Migrations-
verkets handlaggning av dessa arenden nér den sokande och dennes bitrade inte
accepterar verkets krav pa utredning. AA redogjorde for tva drenden dér han
forordnats som offentligt bitrdde och dar modellverksamheten tillampats.
Vidare uppgav han att Migrationsverket hade stallt skrivelser direkt till de
sOkande nar dessa foretraddes av ett ombud tillika offentligt bitrade.

Utredning

Anmalan remitterades till Migrationsverket for utredning och yttrande
betr&ffande vad som framforts i AA:s anmdlan till JO. | yttrandet den 25 januari
2005 uppgavs i huvudsak foljande.

Migrationsverket har nagot dndrat rutinerna for handlaggningen av asylarenden.
De drenden dar uppehallstillstand bedoms kunna beviljas och arenden dar
ansdkan beddms vara uppenbart ogrundad eller av annan anledning ar av
okomplicerad natur handl&ggs i en sarskild ordning. Syftet med det &r att
handl&ggningstiden inte skall vara langre &n vad som &r motiverat med hansyn
till arendets svarighetsgrad. Pé detta satt frigors resurser for handlaggningen av
de drenden som &r mer komplicerade.

Ovriga drenden, som kan leda till antingen ett avvisningsbeslut eller ett beslut
om uppehéllstillstand, handlaggs pa foljande satt. Ett offentligt bitrade forordnas
for sokanden och handlingarna i drendet, bl.a. den inledande utredning som har
gjorts i samband med tillstAndsansékan vid en transitenhet, kommuniceras med
bitradet. Bitradet far normalt tre veckor pé sig att traffa sékanden och
tillsammans med denna uppratta en skrivelse med yrkanden och grunder for
ansokan. S6kanden far harigenom tillfille att tillsammans med bitradet ga
igenom alla omsténdigheter som har betydelse for asylprévningen samt ange
dem skriftligen redan fére den muntliga handlaggningen. Darefter kallas
sOkanden och bitradet till ett sammantréade.

Vid sammantradet gors en fordjupad utredning med avseende pa de sarskilda
omstandigheter som har ifrdgasatts och pa sadant som ytterligare kan belysa
sokandens uppgifter. Vid sammantradet deltar fran Migrationsverket bade
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handlaggaren och beslutsfattaren i arendet. Tjansteanteckningar fors fortlépande
frdn dessa sammantraden. Anteckningarna skickas alltid till sékanden och
bitradet, som far mojlighet att komma in med en slutskrift. Om bitradet vid
sammantradet inte har nagot ytterligare att anfora stravar Migrationsverket efter
att meddela beslut vid eller i néra anslutning till sammantradet.

Genom den nyss beskrivna ordningen lyfts ratts- och bevisfragorna i asylarenden
fram pa ett tidigare stadium 4n tidigare. Dessutom deltar beslutsfattarna i den
muntliga handlaggningen i storre utstrackning an vad som férekom tidigare. De
nya rutinerna medfér att handlaggningstiderna kan forkortas och att
beslutsunderlaget blir battre, vilket sammantaget medfor att sokandens stallning i
asylarenden stérks.

Enligt Migrationsverkets mening 6verensstdmmer handldggningen av
asylarenden numera béttre an tidigare med bade forvaltningslagens (1986:223)
och utlanningslagens (1989:529) bestammelser. Handlaggningen ligger ocksa
helt i linje med verkets ansvar for att leda utredningen i sddana arenden och se
till att nédvéandigt material kommer in till myndigheten.

Handl&ggningen av enskilda asylarenden

I arendet betraffande BB (9-863880) finns pa flera handlingar en s.k.
kommuniceringsstampel daterad den 13 juni 2003. Forst efter samtal med AA
den 27 september 2003 upptécktes att han inte hade fatt samtliga handlingar i
arendet. Dessa faxades da till honom. AA informeras den 1 september 2004 om
att BB:s arende skulle komma att handléggas pa det satt som Migrationsverket
har beskrivit i detta yttrande. | en skrivelse daterad den 27 september 2004 stélld
till BB informerades denne att den muntliga handlaggningen maste stallas in,
eftersom AA hade forklarat att han inte tinkte medverka till att &rendet
handlades pa det angivna séttet och att han inte avsag att komma in med ny
inlaga som kunde ligga till grund for en muntlig genomgang. AA fick en kopia
av den skrivelsen. Han informerades samtidigt om att den muntliga
genomgangen med BB hade stallts in.

| drendet betréffande CC (10-013130) m.fl. férordnades AA som offentligt
bitrade den 23 januari 2004. | en skrivelse den 1 september 2004 informerades
AA och stkanden om att arendet skulle handlaggas pa det sétt som har beskrivits
i detta yttrande. | en skrivelse den 24 september 2004 informerades CC om att
den muntliga genomgangen med denne maste stallas in med hansyn till att den
inlaga som AA hade gett in till Migrationsverket var for bristfallig for att kunna
ligga till grund for en muntlig genomgang av arendet och till att AA inte ville
komma in med en ny inlaga. En kopia av skrivelsen skickades till AA. Ett
skriftligt meddelande om att den muntliga genomgangen hade stallts in skickades
till AA den 6 oktober 2004. Samma dag beslutade Migrationsverket att entlediga
AA som offentligt bitrdde for CC m.fl. Utlanningsndmnden faststéllde det
beslutet den 10 november 2004. Migrationsverket beviljade CC
uppehallstillstand den 30 december 2004.

AA:s fragor i skrivelsen till JO

Som framgar av redogorelsen ovan alagger Migrationsverket inte sokanden eller
bitradet ndgon utredningsskyldighet i egentlig mening; sokanden anmodas endast
att [amna upplysningar samt ge in de dokument som klargér grunden for
ansokan.

Som redan har angetts gér Migrationsverket pa ett tidigt stadium av hand-
laggningen av asylarenden en uppdelning av drendena med utgangspunkt i en
preliminar bedémning av deras svarighetsgrad. Det forekommer inte att arenden
handldggs langsammare “pa grund av att den s6kande och dennes bitréde inte
accepterar att utredas enligt modellprojektet”. Arenden dir sokanden inte lamnar
upplysningar som har betydelse for asylprovningen ar dock generellt sett mer
svarutredda an arenden i vilka sokanden medverkar aktivt, och handlaggnings-
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tiden betraffande den forra kategorin av drenden kan av den anledningen bli
langre.

Enligt 11 kap. 1 a § utlanningslagen skall det, om det inte dr olampligt,
klarldggas vad ett barn som berdrs av ett beslut i ett asylarende har att anfora,
och det skall tas den héansyn till det anférda som barnets alder och mognad
motiverar. Bestimmelsen innebdr att ocksa barn regelmassigt skall horas i
samband med utredningar i asylarenden och att det skall ske en anpassning av
handlaggningen av arendet till barnets formaga att lamna upplysningar. Normalt
handlaggs dven arenden dar barn berdrs av beslutet p& det satt som har beskrivits
i det foregaende, dvs. sokanden far mojlighet att med hjalp av bitradet fore den
muntliga handlaggningen skriftligen ange yrkanden och grunder.

Om Migrationsverket skickar en skrivelse till en sékande som har bitrade skall
en kopia av skrivelsen alltid skickas till bitradet. Att AA inte har fatt en kopia av
en skrivelse i det arende som han hanvisar till (diarienr-863880) beror pa ett
forbiseende fran Migrationsverket. Verket har redan vidtagit atgarder for att de
fastlagda rutinerna for handlaggningen av asylarenden i fortsattningen foljs.

AA kommenterade remissvaret och vidholl anmaélan.

| ett beslut den 14 december 2005 anforde JO Berggren foljande.

Beddmning

Arbetsséttet for asylutredningar

Den fraga som &r av huvudsakligt intresse i arendet &r om Migrationsverkets
andrade rutiner for handlaggning av asylarenden dverensstammer med de regler
som géller for forfarandet.

Jag vill inledningsvis ge en bakgrund till och en utforligare beskrivning av
Migrationsverkets nya arbetssatt vid asylutredningar. Forfarandet beskrivs
ocksa i proposition 2004/05:170 s. 150 f.

Regeringen beslutade den 15 januari 2004 att ett nytt arbetsséatt vid
asylutredningar skulle inforas vid Migrationsverket (UD2004/547/MAP). | sitt
beslut, under rubriken Bakgrund, uttalade regeringen bl.a. féljande.

Vid Migrationsverket Region Syd bedrivs sedan en tid en forsoksverksamhet
med ett nytt arbetssatt vid asylutredningar. Tanken med arbetsséttet &r att lyfta
fram ratts- och bevisfragorna i asylarendet och att 6ka narvaron av beslutsfattare
vid den muntliga handldggningen. En sortering av &rendena i olika
arendekategorier sker for att de arenden dar det ar sarskilt viktigt att
beslutsfattaren ar ndrvarande vid den muntliga handlaggningen skall kunna
identifieras.

De arenden dar uppehéllstillstand bedéms kunna beviljas liksom &renden som
bedéms som uppenbart ogrundade eller av annan anledning &r av okomplicerad
natur, handlaggs i sarskild ordning. Ovriga drenden, som kan mynna ut i
antingen ett avvisningsbeslut eller ett beslut om uppehallstillstind, handlidggs pa
foljande satt enligt Region Syds metod. Ett offentligt bitrade forordnas for
s6kanden och handlingarna, bl.a. den utredning som gjorts i samband med
ansOkan vid transitenheten, kommuniceras. Bitradet far tre veckor pa sig att
traffa sokanden och tillsammans med honom eller henne upprétta en skrivelse
dar yrkanden och grunder for ansokan framfars. Skrivelsen bér innehélla alla
fran sokandens synpunkt relevanta omstandigheter och bakgrundsfakta. Darefter
kallas s6kanden med bitrade till en muntlig genomgang av arendet dar en
fordjupad utredning kan ske. Under genomgangen stalls kompletterande fragor
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och eventuella tveksamheter utreds. Saval rétts- som bevisfragor behandlas vid
motet dar bade handlaggaren och beslutsfattaren deltar. Ett protokoll fran motet
kommuniceras med bitradet som far en vecka pa sig att tillsammans med
sOkanden inkomma med slutligt yttrande. Om inte kompletteringar behdvs, fattas
sedan beslut sa fort som majligt, ofta inom en vecka efter det att yttrandet
kommit in.

Regeringen beslutade att den ovan redovisade forsoksverksamheten skulle
utvarderas och utvidgas samt att malsattningen skulle vara att ett nytt arbetssétt,
avseende framfor allt ndrvaron av beslutsfattare samt det offentliga bitradets roll
vid asylutredningar, skulle tillampas vid Migrationsverkets alla asylenheter fore
den 1 juli 2005.

Migrationsverket dverlamnade den 14 september 2004 till regeringen en rapport
(HK-11-2004-63) angaende utvardering av inférandet av en férandrad
asylprocess vid Migrationsverket. | rapporten uttalas bl.a. féljande.

En viktig del i férandringen &r att man utnyttjar sékandens ansdkan och den
skriftliga forberedelsen sa att den muntliga handlaggningen fyller syftet att vara
effektiv och att den leder fram till beslut snarast efter den muntliga delens slut.
Sokanden och dennes bitrade far i den férandrade processen en mer aktiv roll. En
konsekvens av synsattet blir att de som agerar i processen maste vara medvetna
om vilka krav som stélls och mot vem dessa riktar sig. Det innebdr t.ex. att
sokanden maste vara informerad om de skyldigheter han har att uppge de skal
som finns for vistelsen i Sverige. Processramen bor i princip ges av den ansdkan
som inges.

Den skriftliga forberedelsen bor, for att spara pa personal, anvéandas i sa stor
utstrackning som mojligt och i princip fram till dess samtliga fakta ar framtagna.
Den information som verket avser att lagga till grund for beslutet i drendet skall
klargoras for den sokande i ett sa tidigt skede som majligt och senast i den
muntliga delen sé att sokanden har mojlighet att ta del av och bemota materialet.
| flertalet &renden kan kommunikation ske redan under den skriftliga
forberedelsen. | vissa fall kan ett klargérande av rattslaget underlétta och
fortydliga processen fram till beslut. Om det av olika skal inte varit mojligt
tidigare i handlaggningen kan det géras under den muntliga delen for att sedan
Gverga till beslut om arendet ar fardigberett.

Migrationsverket har en dvergripande utredningsskyldighet i &renden och den
kvarstar sjalvfallet &ven om ett storre ansvar laggs pa sokanden och dess ombud.
Det mest vasentliga i sammanhanget kan ségas vara att ge den sokande mojlighet
att fullt ut presentera sitt arende och ge det offentliga bitradet majlighet att bista
honom med den réttsliga grund som &r tillamplig i det enskilda fallet.

Generaldirektdren for Migrationsverket, DD, beslutade den 27 oktober 2004
Instruktion for handldggning av drenden inom ramen for asylprocessen. Under
rubrikerna Officialprincipen respektive Det offentliga bitradets roll sdgs i
huvudsak féljande.

Migrationsverkets skyldighet enligt officialprincipen galler alltjamt, dvs. att
Migrationsverket leder beredningen och ser till att nddvéandigt material kommer
in. Den innebdr dock inte att denna helt och hallet maste ske genom muntlig
handlaggning. Allmént kan sagas att myndighetens utredningsplikt stracker sig
langre nar det & myndigheten som tar initiativ till ett ingripande mot en enskild
an nar det ar en enskild som anhéngiggor arendet. | den senare kategorien av
&renden har den sokande ett storre ansvar for att skaffa in de uppgifter som
behovs. Myndigheten kan i manga fall ngja sig med att ange vad som behover
kompletteras.
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Detta innebadr ett 6kat ansvar och aktivitet for att sokanden och dennes offentliga
bitrade tydliggor yrkanden och grunderna for ansdkan. Detta ligger vél i linje
med 6nskan att fringa de drag av forundersokning som tidigare praglat
utredandet av asylérenden. Detta ligger &ven i linje med UNHCR:s handbok om
forfarandet och kriterierna vid faststéllande av flyktingars rattsliga stallning. Av
artikel 195 framgar att de relevanta uppgifterna i forsta hand maste tillhanda-
héllas av den sokande sjalv.

Ett av flera skal till att ett offentligt bitrade forordnas i just asylarenden &r att i ett
tidigt skede klargdra yrkanden och utveckla grunderna fér ans6kan. Det
offentliga bitradet lyfter fram de omstandigheter som talar for klientens sak. Ett
annat skal dr att sokanden inte kan forvéntas ha nagra storre kunskaper om det
svenska rattssystemet och i dvrigt i manga fall kan befinna sig i en svar rattslig
position.

Arbetssattet staller naturligtvis krav pa det offentliga bitradet. Bitradet far en
aktivare roll att tillsammans med sékanden lyfta fram yrkanden, grunder och de
omsténdigheter som kan foreligga i drendet.

Processramen ges saledes, i princip, av den ansdkan som ges in.

— linlagan fran det offentliga bitradet skall finnas en fullstandig redogérelse
for sokandens yrkanden och aberopade grunder. Vidare skall den bevisning
som aberopas finnas med.

— Inom ramen for rattssakerheten ligger ocksa att se till att det offentliga
bitrddet som verket férordnar har tillrackliga mojligheter att utfora sitt arbete
pa ett tillfredsstéllande satt.

— Personer som inte har tillrackliga kunskaper i utlanningsratt skall inte ges
forordnande som offentligt bitrade.

Som framgatt beslutade regeringen om det forandrade arbetssattet vid
Migrationsverket for handlaggningen av asylarenden. Regeringen star inte
under JO:s tillsyn och regeringens befattning med &rendet foranleder darfér som
sadan inte nagon synpunkt av mig. AA:s klagomal och vad som i dvrigt kommit
fram i detta drende ger mig dock betréaffande tillampningen av den andrade

handl&ggningen anledning att allmént anmérka foljande.

Varje forvaltningsmyndighet har pa sedvanerattslig grund en utredningsplikt,
dvs. ansvar for att arendena blir tillrackligt utredda (prop. 1985/86:80 s. 19).
Denna princip, som kallas officialprincipen, innebdr att myndigheten skall leda
utredningen och se till att den far ett tillrackligt underlag for besluten.
Myndigheten maste dock inte alltid sk6ta utredningen sjalv utan har mojlighet
att ge en stkande eller annan part tillfalle att komplettera utredningen.
Myndighetens utredningsansvar gar emellertid olika langt i olika typer av
arenden. Vad som ar lampligt bor beddmas med hénsyn till flera faktorer. |
centrum star givetvis den enskildes behov av hjélp. Fragans art bor ocksa
beaktas liksom bl.a. resursernas omfattning (a.a. s. 20).

Det &r sjalvfallet av stor vikt, framfor allt for den sokande, att ett asylarende blir
tillrackligt utrett och att Migrationsverket infor sitt beslut har ett sa fullgott
beslutsunderlag som méjligt. Migrationsverket har den dvergripande
utredningsskyldigheten i ett sadant arende. Detta betyder emellertid inte att
myndigheten sjalv maste ombesorja hela utredningen. Av den enskilde som
sokande i ett asylarende maste kunna krévas att han berattar om grunden for sin
ansokan och aven om sadana 6vriga omstandigheter som kan vara relevanta for
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prévningen samt ocksa att han ger in de bevis som han menar styrker hans
utsago. Nér den sokande har ett offentligt bitrdde och/eller ombud ligger det i
sakens natur att bitradet/ombudet hjalper den s6kande med redogdrelsen och de
rattsliga bedomningar som behdver goras.

Vad som har kommit fram om det nya arbetssattet for asylutredningar ger enligt
min mening inte vid handen att arbetssattet skulle vara oférenligt med vad jag
nyss har angett. Jag har da sarskilt noterat att det i den av generaldirektoren
beslutade instruktionen poangteras vikten av att varje arende skall handlaggas
utifran sina specifika forutsattningar.

AA har uttryckt farhagor for att bitradena skall behéva redovisa uppgifter till
sina klienters nackdel. Jag har forstaelse for denna synpunkt, och det finns
enligt min mening starka skal att fasta sarskilt avseende vid Sveriges
advokatsamfunds uttalande i saken den 9 december 2004 enligt vilket en
advokat inte utan klientens samtycke till Migrationsverket far redovisa uppgifter
som talar till klientens nackdel. Under Migrationsverkets handlaggning enligt
den s.k. modellverksamheten maste sérskild hansyn tas till detta forhallande.

Jag kommer naturligtvis i mitt fortsatta tillsynsarbete att folja verkets praktiska
arbete inom omradet.

Klagomalen foranleder inte nagra ytterligare uttalanden eller nadgon annan
atgard av mig.
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