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Till statsradet Maj-Lis Loow

Genom beslut den 7 september 1989 bemyndigade regeringen det
statsrdd som har till uppgift att féredra drenden enligt utlin-
ningslagen att tillkalla en kommitté med uppdrag att utreda
instansordningen i utlinningsirenden.

Med stoéd av detta bemyndigande fdrordnades fr.o.m. den 7
november 1989 till ordférande i kommittén justitieradet Johan
Munck samt till 6vriga ledamoter riksdagsledamdterna Stig Alemyr,
Rune Backlund, Doris Havik, Lars-Erik Lovdén, Ingela Martensson
och Goéran Astrand.

Till experter forordnades fr.o.m. sistnimnda dag departementsradet
Bo Malmqyvist, 6verdirektéren Per-Erik Nilsson, hovrittsassessorn

Lars Johan Eklund, departementsradet Lars Bjornberg och polis-

intendenten Knut Dreyer-Jonsson samt till sakkunnig expeditions-

chefen Erik Lempert. Sekreterare i kommittén har varit

hovrittsassessorn Ella Nystrom.

Kommittén har antagit namnet asylprévningskommittén.

Kommittén har samratt med statens invandrarverk, domstolsverket,
kammarritten i JonkOping, regeringskansliets forvaltningskontor
och statskontoret.

Kommitténs ordférande och sekreterare har sammantriaffat med
ordféranden i den danska flyktingsnimnden samt med foretridare
for FN:s flyktingkommissariat (UNHCR).



Kommittén Overlimnar hirmed sitt betinkande (SOU 1990:79)
Utlanningsndmnd. Till betdnkandet fogas en reservation av Ingela
Mairtensson. I évrigt 4r betinkandet enhalligt.

Uppdraget 4r hirmed slutfort.

Stockholm i september 1990

Johan Munck

Stig Alemyr Rune Backlund Doris Havik

Lars-Erik Lovdén Ingela Mirtensson Goran Astrand

/Ella Nystrém
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SAMMANFATTNING

Bakgrund

Kommitténs uppdrag har gatt ut pa att se 6ver instansordningen i
utlinnings- och medborgarskapsirenden. For nirvarande giller som
regel 1 dessa drenden att statens invandrarverk meddelar beslut i
forsta instans och att verkets beslut kan &verklagas till rege-
ringen,

I enlighet med direktiven har en utgdngspunkt for éversynen varit
att regeringen om mdjligt skall befrias fran flertalet sidana
drenden. Denna utgidngspunkt skall ses mot bakgrund av att det
sedan lidnge har varit en uttalad strdvan att avlasta regeringen
I6pande drenden och pa si sédtt skapa dkat utrymme for mera
langsiktigt reform- och planeringsarbete.

Den grupp av #drenden som framfér allt har intresse i detta
sammanhang 4r éverklaganden av sddana beslut som innebir att en
utldnning, som har sokt uppehallstillstind i Sverige, skall avvisas
eller utvisas. Denna #drendegrupp 4r stor och tidskrivande. I
forhallande till sin folkméngd f4r Sverige langt fler asylansékning-
ar 4n nagot annat industrialiserat land i virlden.

Dessa drenden har samtidigt ofta livsavgorande betydelse for
enskilda manniskor. Den praxis som tillimpas far i manga hinseen-
den aterverkningar for hela samhillet liksom f6r den bild av vart
land som skapas i omvirlden.

Téankbara losningar

Fragan om instansordningen har diskuterats i tidigare sammanhang
for utlanningsidrendenas del. Den l6sning som d4 ndrmast har statt
i blickpunkten har varit att ett sirskilt besvirsorgan skulle ta
Over regeringens ¢verprovningsuppgifter pa omradet.

Kommittén har emellertid 4ven undersokt en del andra tinkbara
16sningar.

En av dessa skulle innebira en 4terging till den ordning som
tillaimpades fore ar 1976. Da kunde statens invandrarverks beslut i



ett utlanningsarende i princip inte  gverklagas, om en r3dgivande
namnd hade  stéllt sig bakom verkets beslut. Kommittén anser
emellertid att det inte  skulle vara  godtagbart att  3tergd il ett

sddant  system.

Av  flera  skal finner kommittén vidare att det inte skulle vara
lampligt och  knappast ens  praktiskt genomférbart att  forlagga
prévningen av  ytlanningsarendena i andra instans  till domstol.
Kommittén anser sjg inte heller  kunna  férorda att den nuvarande
besvarsprévningen hos regeringen skulle ersattas av ett tvdinstans-
forfarande inom  invandrarverkets forvaltningsomrade. Slutligen
avvisar  kommittén tanken  p3 att arbetsmarknadsdepartementet som
sadant  skulle tillaggas viss  beslutanderatt i de aktuella arendena.
Kommitténs forslag: en besvarsnamnd

Kommittén har  stannat for att fradgan bor l6sas  genom att en
séarskild namnd inrattas for  gverprévningsuppgifter i utlannings-
och  medborgarskapsérenden. En s&dan |gsning  har dock  vissa
principiella och praktiska  aspekter ~som ter sig svra att Overblicka
fullt ut innan man har provat den i praktiken. Kommittén anser
darfor att den npya ordningen bor  tillampas pa forsok under
forslagsvis tre &r och darefter utvarderas.

Den pya namnden bor f& namnet utlanningsnamnden. I ndmnden
bor  ingd tvd  ordforande och tvd erséttare for  ordférande med
juridisk utbildning och  normalt domarerfarenhet. Vidare bor i
namnden ing& minst  tio lekman.

Namnden boér vara beslutf 6r med en ordférande och tvd lekman. |
enkla arenden bér dock ordféranden ensam kunna fatta pesiut, och
i arenden av  principiellt slag bér ndmnden kunna  sammantréada ien

uttkad  sammanséttning.

Under  f grséksperioden bér namnden ha administrativt samband med
arbetsmarknadsdepartementet och i huvudsak overta  den fore-
dragande- och  kansliorganisation som nu finns  inom  departementets

utlanningsenhet.
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Fordelningen av uppgifter mellan nimnden och regeringen

Utlanningsnimnden bor i princip 6verta de dverprévningsuppgifter
enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen som i dag
faller pa regeringen.

Denna ordning forutsdtter att sdrskilt viktiga eller kinsliga
arenden liksom nu dverldmnas till regeringen, antingen direkt fran
invandrarverket eller ocksa fran utlinningsnimnden. Kommittén
foreslar regler om detta.

De foreslagna reglerna innebér att ett 4rende kan limnas dver till
regeringen, om det beddms ha betydelse for rikets sikerhet eller
annars for allmin sidkerhet eller foér rikets forhdllande till
fraimmande makt eller mellanfolklig organisation, om det bedéms
vara av sdrskild vikt for ledning av tillimpningen att drendet
provas av regeringen eller om synnerliga skil annars talar for
regeringens provning.

P4 utlanningslagstiftningens omréade skall ett 4rende ocksd kunna
lamnas éver om det pa grund av familjeanknytning eller av annan
liknande orsak har samband med ett 4rende som prdvas av
regeringen. I fall med sddant samband skall 4renden ocks4d kunna
Overldimnas fradn invandrarverket till nimnden. Vidare skall
regeringen kunna forbehdlla sig prévningen av ett visst utlin-
ningsirende eller en viss grupp av sidana drenden.

Nimndens arbetsformer

Utlinningsnidmndens arbetsformer kommer i minga avseenden att
skilja sig fran dem som i dag tillimpas i regeringskansliet, bl.a.
mot bakgrund av att férvaltningslagen kommer att bli tillimplig pa
namnden. Kommittén behandlar i ett sdrskilt avsnitt fragor som
ror arbetsformerna hos nimnden.

Kommittén foresldr att nimnden samarbetar med FN:s flyk-
tingkommissariat. Till skillnad fran vad som i dag giller i friga om
handldggningen i regeringskansliet skall enligt kommitténs mening
muntlig handliggning i viss utstrickning férekomma hos nimnden.

Betriffande arbetsformerna forordas ytterligare bl.a. viss speciali-
sering for lekmannaledamoéternas del, for att lekmannainflytandet
skall kunna gora sig gillande i 6nskvérd utstrickning.



10

Ikrafttridande

Den nya ordningen foéreslds trida i kraft den 1 oktober 1991.

Reservation

Ledamoten Ingela Martensson har reserverat sig pa tva punkter.
Dels bor enligt reservationen foredragningarna ske av annan
personal #n den som ir anstédlld av arbetsmarknadsdepartementet.
Dels sigs i reservationen att kommittén borde sjilvstindigt provat
fragan om instansordningen nir det giller terroristirenden.
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FORFATTNINGSFORSLAG

1. Forslag till
Lag om idndring i utlinningslagen (1989:529)

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 8 §, 4 kap. 12 §, 6 kap. 9§, 7
kap. 3 - 5, 7, 10, 11 och 16 §§ samt 11 kap. | och 6 §§ utlin-
ningslagen (1989:529) skall ha foéljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.

8§

Att regeringen i vissa fall Att regeringen  eller
kan besluta om tillstind utlédnningsnédmnden i vissa fall
framgar av 7 kap. 5, 11 och kan besluta om tillstdnd
16 §§. framgar av 7 kap. 5, 11 och

16 §§.

4 kap.
12 §

Nir en frdga om avvisning eller utvisning provas skall hinsyn
tas till om utlinningen pa grund av bestimmelserna i 8 kap. 1-
4 §§ inte kan sdndas till ett visst land eller om det annars finns
sdarskilda hinder mot att avgdérandet verkstills.

I beslut som meddelas av
regeringen  eller  statens
invandrarverk skall ges de
anvisningar i frdga om
verkstilligheten som denna
provning kan foranleda.

I beslut som meddelas av
regeringen, utldnningsndamn-
den eller statens invandrar-
verk skall ges de anvisningar
i fraga om verkstilligheten
som denna prévning kan

foéranleda.

6 kap.
98
Beslut om forvar eller uppsikt fattas av den myndighet som
handldgger ett drende om uppehallstillstaind, avvisning eller
utvisning. I 4renden som handldggs av regeringen far det statsrad,
som har till uppgift att foredra drenden enligt denna lag, under
handliaggningen besluta om forvar eller uppsikt. Beslut att ta eller
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
halla  kvar ndgon | forvar kan inte fattas av regeringen. Mot-
svarande galler betréaffande uppsikt.

Den  verkstéllande myndigheten fattar beslut om forvar eller
uppsikt, nar ett beslut om ayvisning eller  ytvisning har lamnats
til - myndigheten for  verkstallighet.

Utan hinder av forsta Utan hinder av forsta
stycket far  ett  beslut om stycket far  ett  beslut om
f orvar  eller uppsikt meddelas f orvar  eller uppsikt meddelas
av  statens invandrarverk i av  statens invandrarverk
ett arende dar handlingarna ett &rende dar  handlingarna
annu inte  har sants over il annu  inte  har sénts over il
regeringen och av en polis- utlanningsrzénzrzderz och av en
myndighet i ett arende dar polismyndighet i ett &rende
handlingarna inte har dar  handlingarna inte. har
overlamnats till invand- overlamnats till invand-
rarverket. rarverket.

Polismyndigheten far ocksd fatta beslut om att (tilifalligt ta en
utlanning i forvar eller stidlla  honom under uppsikt, om det inte
finns  tid att avvakta  den handlaggande myndighetens beslut.  Beslut
med  stoéd av  detta stycke skall skyndsamt anmalas till den
myndighet som  handlagger arendet, och denna  myndighet skall
darefter omedelbart préva om beslutet om forvar eller uppsikt
skall  fortsatta att  galla.

7 kap.
38

Statens invandrarverks Statens invandrarverks
beslut i fraga OM avvisning beslut i frdga ©M avvisning
eller utvisning och en i eller utvisning och en
samband darmed behandlad samband darmed behandlad

fraga OM  uppehdlistillstand

eller arbetstillstand eller
aterkallelse av s&dana
tillstand far av  ytlanningen

overklagas il regeringen.

fraga om  uppehallstillstand

eller arbetstillstand eller
aterkallelse av s&dana
tillstand far av ut|anningen
overklagas till - utlannings-
namnden.

Utlannirzgsrzanzrzderz bestar
av  ordférande och  andra
ledaméter till det antal

regeringen bestamnzer. For
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

ordforande skall finnas
ersdttare. Ledamdter och
ersdttare for ordforande
utses av regeringen. Ord-
forande och ersdttare for
ordforande skall vara
Jjurister och ha erfarenhet av
tjanstgoring som domare
eller annan likvirdig

erfarenhet.
4§

Statens invandrarverks Statens invandrarverks
beslut om flyktingforklaring beslut om flyktingférklaring
eller resedokument samt eller resedokument samt
aterkallelse av flyktingférkla- aterkallelse av flyktingforkla-
ring far av utlinningen ring far av utlinningen
Overklagas till regeringen. overklagas till wtldnnings-

ndmnden.
5§

Nir statens invandrarverk Nir statens invandrarverk
eller regeringen fattar eller utldnning snamnden
beslut i ett overklagat drende fattar beslut i ett dverklagat
om avvisning eller utvisning, drende om avvisning eller
far beslut fattas ocksda i utvisning, far beslut fattas
fraga om uppehallstillstand ocksa i fraga om uppehdlls-
aven om denna fraga inte har tillstind 4ven om denna friga
tagits upp av utldnningen. inte har tagits upp av

Regeringen far vid utldnningen.
provning av ett beslut om Utldnningsndmnden far vid
avvisning eller utvisning prévning av ett beslut om
besluta att utlinningen skall avvisning eller utvisning
fér viss tid férbjudas att besluta att utlinningen skall
atervianda till Sverige, dven for viss tid forbjudas att
om lagre instans inte har atervinda till Sverige, dven
meddelat ett sddant férbud. om ldgre instans inte har

Invandrarverket och meddelat ett sadant férbud.
regeringen far vid prévning Invandrarverket och

av ett beslut om avvisning utldnningsndmnden far vid
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
eller utvisning samtidigt prévning av ett beslut  om
meddela sadant beslut avvisning eller utvisning
angéende barn  under  sexton samtidigt meddela sadant
&  som Sstar under utléan- beslut  angdende barn  under
ningens vardnad, aven  om sexton ar som star under
lagre instans inte  har provat utlanningens vérdnad, aven
denna fraga. I arenden hos om  Jagre instans inte har
regeringen géller  detta  dock provat  denna  friga, | arenden
inte om det for barnet har hos ytlanningsnamnden galler
&beropats sadana omstan- detta dock inte  om det for
digheter som avses i 3 kap. barnet har  &beropats sadana
I s, savida det inte ar omstéandigheter som avses i
uppenbart att det inte finns 3 kap. I s, sdvida det inte &r
grund for  asyl. uppenbart att det inte finns
grund  for asyl.

78
En  polismyndighets eller Beslut av en polismyndig-
statens invandrarverks het, av statens invandrarverk
beslut om forvar far av eller av  ytlanningsnamnderz
utlanningen dverklagas till om férvar  fdr av ytlanningen
den kammarratt som  skall 6verklagas til den kammar-
dverpréva beslut av ratt som skall Sverprova
invandrarverket. Kammar- beslut av  invandrarverket.
rattens beslut  far  gverklagas Kammarrattens beslut far
enligt bestdmmelserna i 6verklagas enligt bestam-
férvaltningsprocesslagen melserna i forvaltnings-
(1971:291). processlagen (1971:291).
Beslut om forvar far overklagas utan  samband med é&rendet i
évrigt  och utan  pegransning till - viss  tid.
Om ett beslut om forvar har fattats av det statsrad som har till
uppgift ~ att foredra  drenden  enligt denna  |ag, prévar  regeringsrat-
ten  p& framstalining av utlanningen, om atgirden  skall  besta.
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10 §

Foreslagen lydelse

Finner statens invandrarverk att ett beslut som verket har
meddelat som forsta instans 4r oriktigt p4 grund av nya omstin-
digheter eller av nagon annan anledning, skall verket #4ndra
beslutet om det inte blir till nackdel eller skulle sakna betydelse

for utlinningen.
Omprévning far ske dven

om beslutet Overklagas till

regeringen.Sedan invandrar-

verket  har dverldmnat
handlingarna i #rendet till
regeringen, far verket

omprdva sitt beslut bara om
regeringen begir yttrande
fran verket.

Statens invandrarverk far
Overlimna ett #rende till
regeringen fér avgérande, om
verket anser att sdrskilda
skal motiverar detta. Invand-
rarverket skall dad bifoga
eget yttrande i drendet.

11§

Omprévning far ske dven
om beslutet odverklagas till
utldnningsndmnden. Sedan
invandrarverket har &ver-
ldmnat handlingarna i &rendet
till wtldanningsndmnden, far
verket omprdva sitt beslut
bara om wutldnningsndmnden
begir yttrande fran verket.

Statens invandrarverk far
med eget yttrande dverlimna
ett 4rende till wtldnnings-
ndmnden for avgdrande, om
drendet pa grund av famil je-
anknytning eller av annan
liknande orsak har samband
med ett drende enligt denna
lag som prévas av ndmnden.

Invandrarverket eller
utlanningsndmnden fdr med
eget yttrande overlimna ett
drende till regeringen for
avgorande, om

1. drendet pa grund av
famil jeanknytning eller av
annan liknande orsak har
samband med ett drende
enligt denna lag som provas
av regeringen,
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Foreslagen lydelse

2. drendet bedoms ha
betydelse for rikets sdikerhet
eller annars for allmdn
sdkerhet eller for rikets
forhdllande till frammande
makt eller mellanfolklig
organisation,

3. det bedoms vara av
sdrskild vikt for ledning av
tillimpningen av denna lag
att  drendet  provas av
regeringen, eller

4. synnerliga skdl annars
talar for regeringens
provning.

Om ndgot sadant for-
hdllande som avses i andra
stycket bedoms foreligga eller
kan antas komma atl
foreligga, kan regeringen
besluta att ett visst drende
eller en viss grupp av
drenden skall éverldmnas till
regeringen. Ett sadant beslut
far inte meddelas i fraga om
ett drende som har avgjorts
slutligt.

Har invandrarverket
overldmnat ett drende i fall
som avses i andra stycket 3
eller 4 och skulle beslut av
verket i drendet ha kunnat
overklagas till utldnnings-
ndmnden, skall regeringen,
om hinder inte mdter pd
grund av att drendet dr
synnerligen bradskande, hora
utldnningsndmnden innan den
avgor drendel. Regeringen far
overldmna ett sadant drende
till ndmnden for avgorande.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Vad som i 5 § foreskrivs
om  invandrarverket och
utldnningsndmnden  gdller
ocksd regeringen, ndr den
avgor etl overldmnat drende.

16 §

Om regeringen finner att Om regeringen finner att
en dom eller ett beslut om en dom eller ett beslut om
utvisning pa grund av brott utvisning pa grund av brott
eller ett beslut om utvisning eller ett beslut om utvisning
enligt 4 kap. 11 § inte kan enligt 4 kap. 11 § inte kan
verkstdllas eller om det verkstdllas eller om det
annars finns sidrskilda skil annars finns sirskilda skl
for att beslutet inte ldngre for att beslutet inte lingre
skall gilla, far regeringen skall gilla, far regeringen
upphéva avgorandet helt eller upphidvaavgorandet helteller
delvis. delvis. Ddrvid far regeringen

fatta beslut ocksd i friaga om
uppehdallstillstand och
arbetstillstand.

Om domen eller beslutet om utvisning inte upphivs kan, i fall
som avses i forsta stycket, ett tidsbegrinsat uppehallstillstind och
arbetstillstdnd meddelas av regeringen. Utvisningsbeslutet far inte
verkstillas medan tillstindet géller.

11 kap.
1§

I ett asyldrende vid statens invandrarverk skall det ingd muntlig
handlaggning om det kan antas vara till fordel for utredningen
eller i 6vrigt frimja ett snabbt avgérande av drendet. Muntlig
handliggning skall 4ven annars foretas pa begiran av utlinningen,
om inte en sddan handliggning skulle sakna betydelse for att
avgora frdgan om uppehalistillstind.

Invandrarverket fir bestimma att 4ven andra personer #n
utlinningen skall héras vid handliggningen. Ersittning for
instéllelsen limnas dirvid enligt vad som foreskrivs i 6 kap. 15 §
andra stycket.

Forsta och andra styckena
tilldmpas ocksd ndr utldn-
ningsnamnden handldgger etl
asyldrende.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
6§

Socialnimnden skall pa Socialnimnden skall pa
begiran av  regeringen, begiran av  regeringen,
statens invandrarverk eller utldnningsndmnden, statens
en polismyndighet ldimna ut invandrarverk eller en
uppgifter om en utldnnings polismyndighet limna ut
personliga forhallanden, om uppgifter om en utlinnings
uppgifterna behdvs i ett personliga forhdllanden, om
irende om uppehallstillstind uppgifterna behdvs i ett
eller for verkstillighet av ett 4rende om uppehdlistillstand
beslut om avvisning eller ut- eller for verkstillighet av
visning. ett beslut om avvisning eller

utvisning.

Om utldnningen i ett drende enligt denna lag dberopar intyg om
sin psykiska eller fysiska hilsa, skall hilso- och sjukvardsmyn-
dighet pa begiran av den myndighet som handldgger drendet limna
upplysningar som kan vara av betydelse for att beddma uppgifterna
i intyget.

1. Denna lag trider i kraft den 1 oktober 1991.

2. I friga om beslut som invandrarverket har meddelat fore
ikrafttridandet giller fortfarande #ldre bestimmelser, om inte
annat foljer av punkt 3.

3. Om ett beslut som avses i punkt 2 har Overklagats till
regeringen och denna inte har avgjort drendet fore ikrafttradan-
det, far arbetsmarknadsdepartementet eller regeringen éverlimna
drendet till utlinningsnimnden fér avgdrande. [ s fall tillimpas de
nya bestimmelserna.
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2. Forslag till
Lag om #dndring i lagen (1950:382) om svenskt medborgarskap

Hirigenom foreskrivs att 6, 9 a, 11, 12 och 14 a § lagen
(1950:382) om svenskt medborgarskap?® skall ha féljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

6 §*

Utldnning, som

1. fyllt aderton &r;

2. sedan fem 4ar eller,i
friga om dansk, finlindsk,
islandsk eller norsk medbor-
gare, sedan tvd 4r har
hemvist har i riket; samt

3. fort en hederlig vandel,

kan pd ansdokan upptagas

Utldnning, som

1. fyllt aderton ar;

2. sedan fem 4r eller,i
friga om dansk, finlindsk,
isldndsk eller norsk medbor-
gare, sedan tvda 4r har
hemvist hir i riket; samt

3. fort en hederlig vandel,

kan pi ansékan upptagas

till  svensk  medborgare till svensk medborgare
(naturaliseras). Frdga om (naturaliseras).
naturalisation  provas av

statens invandrarverk.

Finnes det medféra gagn for riket att sokanden upptages till
svensk medborgare eller har skanden forut 4gt svenskt medbor-
garskap eller 4r sOkanden gift med svensk medborgare eller
foreligga eljest med hinsyn till sokandens forhallanden sdrskilda
skil for dennes upptagande till svensk medborgare, ma naturalisa-
tion beviljas, 4ven om de i forsta stycket stadgade villkoren icke
dro uppfyllda.

Fragor om naturalisation
provas av statens invandrar-
verk. Regeringen avgor dock
om  naturalisation  skall
beviljas pa grund av att det
ar till gagn for riket.

Forlorar sékande, som har utlindskt medborgarskap, ej detta i
och med sin naturalisation utan fordras harfér medgivande av den
utlindska statens regering eller annan myndighet, ma som villkor

1 Lagen omtryckt 1984:682.
% Senaste lydelse 1984:682.



Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

for medborgarskapets forviarvande stadgas, att sokanden infor
statens invandrarverk inom viss tid styrker att dylikt medgivande

lamnats.

Da utldnning enligt denna
paragraf upptages till svensk
medborgare, bestammer
statens invandrarverk,
huruvida naturalisationen
skall omfatta 4ven sokandens
ogifta barn under aderton 4r.

Om sdrskilda skdl foreligga,

dger statens invandrarverk
dverlamna 4rende som avses
i6 8§, 8 § forsta stycket eller
9 § till regeringen for
avgorande.

3 Senaste lydelse 1984:682.

I ett beslut om naturalisa-
tion skall det bestdmmas
huruvida naturalisationen
skall omfatta Aven sékandens
ogifta barn under aderton ar.

Statens invandrarverk
eller utldnningsndmnden far
Overldimna eft #drende som
avses i 6 §, 8 § forsta
stycket eller 9 § till rege-
ringen, om

1. drendet bedoms ha
betydelse f[or rikets sdkerhet
eller annars for allmdn
sdakerhet eller for rikets
forhallande till frammande
makt eller mellanfolklig
organisation,

2. det bedoms vara av
sdrskild vikt for ledning av
tillimpningen av denna lag
att  drendet  provas av
regeringen, eller

3. synnerliga skdl annars
talar for regeringens
provning.

Har invandrarverket
overldmnat ett drende i fall
som avses i forsta stycket 2
eller 3, skall regeringen, om
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11 §*

Foreslagen lydelse

hinder inte moter pd grund
av att drendet dr synnerligen
brddskande, hora utldn-
ningsndmnden innan den
avgor drendet. Regeringen fdr
overldmna ett sddant drende
till ndmnden for avgorande.

Anmilan enligt 2 a, 3, 4 eller 7 a § skall géras hos statens
invandrarverk. Ar utlinningen medborgare i Danmark, Finland,
Island eller Norge skall anmilan dock goras hos lansstyrelsen i det
l4n dir han 4r kyrkobokférd. Det 4dligger den myndighet till vilken
anmilningen sialunda eller enligt 10 § gors att meddela beslut
huruvida pa grund av anmilan svenskt medborgarskap forvirvats

eller ej.
Vill nagon erhalla forkla-
ring att han 4r svensk

medborgare, md han gora
ansOkan ddrom hos rege-
ringen, som efter regerings-
rdttens horande dger meddela
sddan forklaring; dock md
hirvid icke provas fraga som
avses i forsta stycket.

Talan mot statens in-
vandrarverks beslut fores hos
regeringen genom  besvdr
utom i fall som avses i andra
stycket.

12 §5

4 Senaste lydelse 1984:682.

5 Senaste lydelse 1984:682.

Utldnningsndmnden  far
efter ansokan  meddela
forklaring att ndgon A&r
svensk medborgare. Harvid
fdr dock inte provas fraga
som avses i forsta stycket.

Statens invandrarverks
beslut enligt denna lag far
overklagas till utldnnings-
ndmnden utom i fall som
avses i andra stycket.



Nuvarande lydelse

Talan mot ldnsstyrelses
beslut samt mot beslut av
statens invandrarverk enligt
11 § forsta stycket fores hos
kammarritten genom besvdr.

14 a §®

Socialndmnden skall pa
begidran av statens invand-
rarverk eller en polismyn-
dighet lamna ut uppgifter om
en utlinnings personliga
forhallanden, om uppgifterna
behévs i ett 4rende om
svenskt medborgarskap.

22

Foreslagen lydelse

Beslut av en ldnsstyrelse,
statens invandrarverk eller
utldnningsndamnden enligt 11
§ fdr overklagas till kammar-
rdtten.

Bestdmmelser om utldn-
ningsndmnden finns i 7 kap.
3 § andra stycket utlin-
ningslagen (1989:529).

Socialndmnden skall pa
begidran av  regeringen,
utldnningsndmnden, statens
invandrarverk  eller en
polismyndighet Ilimna ut
uppgifter om en utlinnings
personliga forhallanden, om
uppgifterna behdvs i ett
drende om svenskt medbor-

garskap.

1. Denna lag trdder i kraft den 1 oktober 1991.
2. I fraga om beslut som invandrarverket har meddelat fére
ikrafttradandet giller fortfarande #ldre bestimmelser, om inte

annat foéljer av punkt 3.

3. Om ett beslut som avses i punkt 2 har overklagats till
regeringen och denna inte har avgjort drendet fore ikrafttridan-
det, far arbetsmarknadsdepartementet eller regeringen dverlimna
drendet till utlinningsnimnden fér avgdrande. I sa fall tillimpas de

nya bestimmelserna.

6 Senaste lydelse 1984:682
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3. Forslag till
Forordning med instruktion fér utlinningsnimnden

Hirigenom féreskrivs foljande.
Uppgifter

1 § Bestimmelser om utlinningsnimndens uppgifter finns i
utldnningslagen (1989:529) och lagen (1950:382) om svenskt
medborgarskap.

Sammansittning

2 § I ndmnden finns minst tvid ordférande och minst tio andra
ledamoter.
For ordférandena finns ersittare.

Organisation

3§ En av ordférandena ar chef fér nimnden. Den andre ord-
féranden eller, om det finns fler 4n tva ordférande, den av dem
som chefen bestimmer #r stillféretridare fér chefen.

4 § Vid nimnden tjinstgdér personal som #r anstilld hos
arbetsmarknadsdepartementet. Departementet tillhandahdller
ndmnden kontorsutrustning, sammantridesrum och kanslilokaler.

Verksforordningens tillimpning

5§ Foljande bestimmelser i verksférordningen (1987:1100) skall
tillimpas pa nimnden:

14 och 15 §§ om myndighetens regelgivning,

16 § om interna foreskrifter,

18 § om 4rendeférteckning,

28 § om vem som far begira in forklaringar m.m.

29 § om myndighetens beslut.

6 § I administrativa fragor har chefen det ansvar for verksam-
heten och de uppgifter som anges i 4 - 6 och 10 §§ verksforord-
ningen (1987:1100).

Arendenas handliggning

7 § Nimnden 4r beslutfér med en ordférande och tva andra
ledamoter, nir annat inte f6ljer av andra stycket eller av 9 §.
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Om utlinningsnimndens beslut i ett visst drende bedoms fa
principiell betydelse eller kunna innebdra en dndring av nimndens
praxis, kan nimnden i den sammansittning som anges i forsta
stycket eller ordféranden hinskjuta det till avgérande i utokad
sammansittning. Nimnden 4r da beslutfér med minst tva ordféran-
de eller ersattare for ordférande och minst fyra andra ledamoter.
Den ordférande som 4r chef fér nimnden skall delta i handligg-
ningen, om inte synnerligt hinder moter.

8 § Om det framkommer skiljaktiga meningar vid en dverligg-
ning, tillimpas foreskrifterna i 29 kap. rittegdngsbalken om
omrdstning i brottmal. Ordféranden eller ordférandena sédger dock
sin mening forst.

9 § Ordforanden far ensam avgdra

1. fragor om inhibition,

2. fridgor om avvisning eller avskrivning av 6verklaganden eller
ansokningar,

3. fragor som ror ett drendes beredning,

4. fragor om rittshjilp,

5. andra fragor, om prévningen 4r av enkel beskaffenhet.
Chefen far i arbetsordningen eller i sdrskilda beslut limna dver

till andra som tjanstgdr hos nimnden att prova fragor som avses i

forsta stycket 2 - 4.
Nimnden far i utdkad sammansittning meddela foreskrifter for

verkstilligheten av forsta stycket 5.

10 § Om ordféranden inte bestimmer nagot annat, avgors
drendena efter foredragning av ndgon som tjanstgér hos nimnden
enligt 4 §.

11 § Bestimmelserna i 19 § andra stycket forvaltningslagen
(1986:223) om ritt att fa en avvikande mening antecknad géller
inte hos nimnden.

Forordnanden m.m.

12 § Ordforande, ersittare for ordférande och Ovriga ledamoéter
forordnas av regeringen for en bestidmd tid.

Regeringen bestimmer vilken av ordférandena som skall vara
chef for nimnden.

13§ Arbetsmarknadsdepartementet bestimmer vilken personal hos
departementet som skall tjinstgdra hos nimnden.
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Denna férordning trider i kraft den 1 oktober 1991.
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1 KOMMITTENS DIREKTIV

I direktiven till kommittén (Dir. 1989:43) anférde statsradet
Maj-Lis Loow foljande. (Beslut vid regeringssammantride
1989-09-07)

Mitt forslag

Jag foreslar att en parlamentarisk kommitté tillkallas for att utreda in-
stansordningen i utlanningsdrenden m.m.

Aktuella forhallanden

Pi invandrings- och flyktingpolitikens omrade har under senare ar pagatt
ett omfattande reformarbete. Nyligen har beslutats om dels en ny utlan-
ningslag (1989:529, prop. 1988/89:86, SfU 19 och 22, rskr. 325) dels en ny
organisation for statens invandrarverk (SIV), (prop. 1988/89:105, SfU 17,
rskr. 225). Numera ar SIV forsta instans i samtliga asylarenden. Regeringen
ar andra och sista instans, Motsvarande giller for medborgarskapsarenden.

Ett huvudsyfte med reformarbetet har varit att handlaggningen av asyl-
arenden skall bli snabbare och siakrare. For att na detta mal har SIV regiona-
liserats. Vid fyra utredningsslussar i landet skall utredningar goras och flerta-
let av SIV:s beslut i asylarenden fattas. Beslut i klara drenden avses kunna
fattas inom cirka tvéa veckor. I arenden som inte ar sa klara att det ar mojligt
att omedelbart ge tillstand eller avvisa skall beslut kunna fattas inom sex
veckor fran det att utredningen slutforts.

I overklagade arenden skall fragan om s.k. omprovning enligt utlannings-
lagen handldggas av SIV centralt dven nar det dverklagade beslutet medde-
lats vid en utredningssluss. Den sammanlagda tiden fran en ansokan om asyl
till ett slutligt beslut hos regeringen skall vanligtvis inte Gverstiga sex méana-
der.

_ Hos regeringen provas saledes overklagade asyl- och medborgarskaps-
arenden. Harutover handlaggs ett antal ytterligare arenden enligt den be-

rorda lagstiftningen. Av intresse i detta sammanhang ar — utover arenden
angdende flyktingforklaring och resedokument — sadana arenden som over-
lamnas av SIV direkt till regeringens avgorande. Aven drenden om verkstal-
lighet eller upphivande av utvisningbeslut som har meddelats av domstol pa
grund av brott, i vilka sistnamnda drenden regeringen ar forsta och enda in-
stans, hor till dessa.

Flertalet av de drenden som handlaggs hos regeringen ar avlagsnande-
arenden vilka huvudsakligen avser fall dar SIV funnit att skal for asyl inte
forelegat och beslutat om utvisning eller avvisning. Sa gott som samtliga be-



28

slut av detta slag 6verklagas. Vidare prgvar regeringen  SOM namnts  Gverkla-
ganden |frdga OM flyktingforklaring och resedokument- aven utan samband
med ett 5yjsgsnandedrende. I dessa fall har yganningen fatt ypphallstillstand
pd annan gryynd 4an att han eller hon bedomts som flykting. Overk|agandet
galler 93 sailigt Sett enbart  giarsfragan.

Under &r 1988 aygjorde regeringen 2632 &renden av det gjag det har gajer

varav. 1586 aylagsnandedrenden, 167 ang&ende utvisning pa grund &V brott,
424 angdende enbart  fyitingfarklaring och/eller  resedokument ~ samt 455
medborgarskapsarenden. Motsvarande siffror  for forsta halvaret 1989 &r

2063, 1221, 78, 540 och 224. Av besluten i de &arenden som nu har berorts
har endast ett mindre antal varit avsedda att vagleda SIV vid dess gygsrande
av liknande fall. (jyriga beslut har endast haft intresse for det enskilda fallet.
Utbver  de srendetyper ~ SOM NU berdrts  aygér regeringen  ytterligare  Cirka 500
arenden  grigen Med anknytning Ul den berdrda |agstiftningen.

Antalet  beslut iregeringen (ett arende kan féranleda flera beslut) uppgick
under &r 1988 ftill 3011 och under forsta halvaret 1989 till 2235.

Aven antalet nya arenden okar starkt. Ar 1987 kom det in 2446 arenden,
ar 19883 397 arenden och redan under forsta halviret 1989 narmare 2000
arenden.

Tidigare  behandling @V frigan OM instansordningen

Fragan ©om vilken instans som i sista hand bor prova Och aygsra utlan-

ningsarenden  har diskuterats  figigare i olika sammanhang.

Den allménna  rétten att overklaga ~ invandrarverkets beslut om  gyi5gs-
nande och verkstallighet infordes  &r 1976. Dessférinnan var besvarsrétten
beroende av en namnds proyning T utlanningsnamnden.

Utlanningslagkommittén behandlade i betankandet (souy 1977:28) Kor-
tare vantetider i yganningsarenden fragan Om att inratta en sarskild besvars-

namnd dar flertalet —av de arenden som nu gy till regeringen  Skulle  ayggras

slutligt.  Kommittén ans&g &t nagra rattsliga hinder inte forelag mot att ett

besvarsorgan inrattades.  Majoriteten ~ Menade emellertid  att |3mplighetsskal
talade for att dittillsvarzmde ordning borde bihehdllas.  &ven om antalet be-

svarsarcnden skulle bli dubbelt eller tre ganger sé stort som da (626 &renden,
se betankandet S. 64). Ordforanden och en ledamot reserverade sig och for-
ordade inrattande av en namnd. | propositionen (prop.  1977/78:90)  fram-
holls att det inte var uteslutet att valia den |gsning Som reservanterna  hade
foreslagit. MOt pakgrund ~a@v att den generella mejligheten  att gyerklaga il
regeringen  hade inforts s& sent som &r 1976 och d& man forst borde avvakta
erfarenheterna av de pyg bestimmelserna  om att avlagsnande skulle beslutas
idirekt samband med att yppehdlistilstind ~ vagrades, Deslot regeringen  OCh

riksdagen (AU  1977/78230. rskr. 1977/782202) emellertid att denna méjlighet
skulle  kvarsta.
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Den ar 1980 tillsatta invandrarpolitiska kommittén (IPOK) fick ar 1981
tillaggsdirektiv med uppdrag att prova fragan om instansordningen 1 utlan-
ningsarenden. IPOK s forslag redovisades i betankandet (SOU 1983:29) In-
vandrarpolitiken och i en sérskild skrivelse (Ds A 1982:4) Om besvirsnamnd
for utlanningsiarenden.

IPOK ansag att regeringen aven i fortsittningen borde vara besvarsinstans
i utlinningsédrenden. Kommittén framholl att fragan var av stor principiell
vikt och att det darfor inte var tillfyllest att enbart analysera praktiska konse-
kvenser. Ett stillningstagande borde innefatta dvervaganden rorande de
problem som kan uppkomma betraffande sambandet mellan makt och an-
svar. IPOK anforde vidare:

I denna fraga star det genom kommitténs stallningstagande i tidigare kapi-
tel om praxisbildningens viktiga roll klart, att samspelet mellan SIV och re-
geringen ar ett av de viktigaste instrumenten nar det galler att ge invand-
ringspolitiken ett konkret innehall. Detta samspel bor visserligen till en stor
del ske genom att SIV overlamnar arenden som ar prejudicerande eller eljest
av stor vikt till regeringen for provning. Att regeringen provar besvar kan
likval antas komma att utgora ett viktigt medel for praxisutvecklingen aven
i fortsattningen. Bara om det pa grund av en mycket stor tillstromning av
arenden inte skulle vara praktiskt mojligt for regeringen att inom rimlig tid
prova alla besvarsarenden, bor man 6vervaga en annan instansordning. I en
sadan ordning maste emellertid inga mojligheter att fa arenden provade av
regeringen nar behov av ledning foreligger.

IPOK:s forslag behandlades i propositionen (prop. 1983/84:144) Invand-
rings- och flyktingpolitiken. Dar uttalar foredragande statsradet att hon i lik-
het med kommittén inte ansag tillstromningen av drenden till regeringskans-
liet sadan att den gett anledning till att 6verviaga en andring samt vidare att
fragan kunde komma att provas i anslutning till 6vriga fragor av mer langsik-
tig karaktar som ror delegering av arenden fran regeringskansliet (prop. s.
109). Antalet beslut som fattades i utlanningsarenden ar 1983 uppgick till
1717.

I det utredningsarbete som foregick den nyligen antagna utlanningslagen
behandlades inte fragan om instansordningen. Utredningen for 6versyn av
utldnningslagen (SOU 1988:1) konstaterade att det inte varit mojligt att un-
dersoka forutsattningarna for att infora ett helt nytt system for handlaggning
av utlanningsarenden (s. 114). Med hansyn till detta uttalades i propositio-
nen (prop. 1988/89:86) Ny utlanningslag m.m. (s. 106) att det inte fanns an-
ledning att da ta upp fragan om alternativa I6sningar.

I motioner i samband med riksdagens behandling av propositionen yrka-
des forandringar i instansordningen bl.a. genom inforande av s.k. asylnamn-
der och vidare prévning i domstol. Utskottet uttalade att forslaget om asyl-
namnder kan vara en tankbar I6sning i ett langre perspektiv men att de nyhe-
ter som foreslogs i propositionen forst maste provas i praktiken.
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Det allménna  behovet av en begransning  av antalet &arenden hos regeringen

Det har |ynge varit en stravan att befria regeringen frén Ibpande ~ arenden
s att statsrdden  och departementen far battre tid foér stérre  och dvergri-
pande fragor.

Redan i propositionen (prop. 1965:65) OM gstatsdepartementens organisa-
tion m.m. uttalade foredraganden att det var angelaget  att befria departe-
menten  frdn en stor mangd arenden av |6pande natur. Departementens

upp-
gift var att vardera och bedoma utredningsmaterial, samordna  och pjanera
regeringens  politk  och utforma  de yiktigaste  riktlinjerna. Aven riksdagen

understrok  vikten  av gelegering  OCN decentralisering  (SU 1965:105,  rskr.
295).

Enligt  riktlinjerna i propositionen (1983/84zI120) OM regeringens ~ Pefatt-
ning Med besvarsarenden, vika  faststalldes  av riksdagen (KU 1983/84223,
rskr.  250), skall reglerna oM ratt att overklaga darenden till regeringen  Ses
over  systematiskt. Regeringen  skall i mgjligaste mMé&n befrias frén arenden
som inte kraver et sgyliningstagande &N regeringen SOM politiskt  organ. De
fragor SOM Man eniigt riktlinjerna  regelmassigt  POr stélla gig och de synpynk-
ter som i allmanhet boér vara vagledande har sammanfattats i propositionen
(s. 29). Utgangspunkten @ all regeringen | allméanhet inte bor vara prgy.
ningsinstans ~ @nnat an nar det behdvs en pojitisk  styring 8V praxis.

Riktlinjerna anvisar flera olika metoder for att nd detta mal. | &renden
SOM regeringen | dag provar SOM andra instans och som av pypgyn fill réttssa-
kerheten ~ behdver kunna gyerklagas ocksa i fortsattningen bér man om mgj
ligt infora en ratt 6l gyerprovning  UNder regeringsnivdn ¢ samtidigt  Skéra
av mgjligheten att gyerklaga arendet vidare till regeringen. P& vissa omra-
den kan det vara zndamalsenligt @ regeringen SOM poliiskt  organ  styr
andra  myndigheters praxis genom att prgva enskilda arenden. | sddana fall
bor  foreskrifter om overlamnande av vissa arenden till yegeringens  provning
kunna ersatta ratten  att overklaga il regeringen. EN férutsattning bor d&
normalt  vara att man i de &renden som stannar under regeringsnivan har
mojlighet  att f& sin sak prsyad i tva instanser.

EN ny utredning @V instansordningen I utlanningsarenden m.m.

Som jag tidigare framhdllit  fortsatter okningen av antalet yannings-  och

medborgarskapsdrenden  SOM regeringen  har att prgva efter gyerklagande.
Inget tyder heller pa att nagon minskning | arendetillstrémningen ar att
vanta. | dag sysselsitts sammanlagt cirka 5() personer p& heltid i arbetsmark-
nadsdepartementet med enbart denna  av arenden. Regeringen fattar nu-
mera under normala  arbetsforhéllanden 100-150  beslut i saddana &renden
varje Vvecka. Endast en liten andel av dessa &r av betydelse  for utvecklingen
av praxis pa omradet.

Mot denna pakgrund MA&Ste man allvarligt  ifrdgasatta OM inte en peyy.

dande del av de yganningsarenden SOM regeringen U avgsr DOr fiyttas bort
frén regeringen. ~ Hartill  kommer det allmdnna intresset av att minska antalet
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forvaltningsarenden hos regeringen, & att statsraden och departementen  far
battre tid for stdrre och dvergripande fragor.

Sammantaget  utgsr 9€SSa omstandigheter ~ Starka skal for att nu anyo ut-

reda instansordningen i utlannings-  9¢N  medborgarskapsarenden. Jag fore-
slar darfor att en parlamentarisk kommitté  tillkallas  for att utreda instansan-
ordningen | utlanningsérenden. Uppdraget ~ bor omfatta  ocksé instansord-
ningen 1 d¢ medborgarskapsérenden som i jdag provas AV regeringen  efter
overklagande.

Tl grund 01 utredningens  6vervaganden  bOr igga riksdagens beslut med
anledning @V propositionen (1983/84:120) OM  regeringens  befattning med
besvarsarenden. En utgangspunkt bor darvid vara att om méjligt befria rege-
ringen frn flertalet s&dana &renden.

En annan ytgangspunkt O utredningen  POr vara att prgyningen 1 utlén-
ningsarenden  SOM €N huyydregel  4veN i forisatiningen  skall kunna  ske i v
instanser.  Detta galler i vart fall i sk avldgsnandedrenden. Olika satt kan

tankas for att jigodose kravet pa tillgang il tvd instanser idrenden som inte
skall provas @V regeringen.

Ett alternativ. ~ som kommittén  bor gyervaga ar att overldta provningen |
sista instans till en sarskild n&mnd. Med en sédan ordning Skulle  SIV 3
samma sétt som i gag fatta beslut i forsta instans medan éverklagandena
skulle  prvas av namnden i stallet for som i dag @ regeringen.

Ett annat fjy5gagangssatt  kan vara att provningen | forsta instans  sker p3
regional nivd medan SIV centralt provar Gverklaganden ~SOM andra och sista
instans.  sjxivfallet ~Méste i sa fall sakerstallas att det * vid gyerprévningen
lika val som vid prgyningen ifOrsta instans = gsrs N gjalystandig  beddmning
trots det organisatoriska sambandet mellan de bada instanserna.

Kommittén hér narmare  gpalysera dessa och andra alternativ  t.ex. prov-
ning |domstol fér vissa &arenden. Detta boér ske med beaktande av intresset
av snabbhet.  rattssakerhet  och effektivitet i handlaggningen. Kommittén  bor
vara of6rhindrrtd att (gvervaga 4ven andra alternativ.  som kan leda till att syf-
tet med (yersynen tillgodoses. D€t kan har vara av intresse att studera de
I6sningar  Som valts i Danmark  och Norge.

Kommittén b8 ocksd gyervaga OM andringar DENOVS i pesjutsordningen
betraffande  de arenden som avser pphivande  eller verkstillighet ~ av utvis-
ningar SOM har beslutats av domstol pg grund av brott.

ENn styrning  av praxis fran regeringens  Sida har ansetts onskvard.  Kommit-
ten bor undersbka om en saddan kan &stadkommas pa annat satt an genom

att regeringen  prévar Gverklaganden.  L€X- genom att arenden som &r yiktiga

for utvecklingen ~ Overldmnas il egeringens  provning.  EN precisering  av |
vilka. fall (8verlamnande  fér eller skall ske kan d& behdva ggras. Kommittén

bor  yndersska-majligheten att gara sddana preciseringar | lag- eller forord-
ningstext Samt 1@ gtalining tll fragan om viken yngighet som skall besluta
om (iverlamnandet - den forsta instansen eller dverprovningsmyndigheten.

Det kan inte uteslutas att méjligheten  till dverlamnande bor finnas hos bada

myndigheterna. | detta sammanhang torde finnas gnedning att beakta in-
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tresset av att rittsenlighet och likformighet i bedomningen iakttas aven i de
beslut som i forsta instans leder till ett bifall.

Kommitténs forslag bor vara sa utformat att det skall kunna genomforas
utan ytterligare utredningsarbete. Det innebar bl.a. att fragor om organisa-
tion. personal, 6vergangsbestammelser, beslutsordningar, etc. bor overva-
gas av kommittén.

Utredningsarbetet

Kommittén bér under utredningsarbetets gang samrada med berorda
myndigheter inom utlanningsomradet. I fragor som galler organisation etc.
bor kommittén vid behov samrada med statskontoret. Den bor ockséa bade
vid arbetets borjan och under dess gang informera berorda huvudorganisa-
tioner - och i forekommande fall andra centrala arbetstagarorganisationer
som staten har avtal om léner eller andra anstéllningsvillkor med — och be-
reda dem tillfalle att fora fram synpunkter.

For kommittén giller kommittédirektiv till samtliga kommittéer och sar-
skilda utredare angaende dels utredningsforslagens inriktning (dir. 1984:5),
dels beaktande av EG-aspekten (dir. 1988:43).

Arbetet i kommittén bor vara slutfért i sadan tid att forslag till riksdagen
kan behandlas under varen 1991.
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2 FRAGORNAS TIDIGARE BEHANDLING

2.1 Overklagande av beslut i utléinningsirenden

2.1.1 Rittsldget fore tillkomsten av 1937 ars utlinningslag

Fore ar 1938 reglerades utlinningskontrollen av lagen (1927:333)
om utldnnings ritt att hir i riket vistas och av administrativa
foreskrifter som utfdrdats med stdd av bestimmelser i lagen.

Lagen skilde mellan avvisning, forpassning och utvisning.

Avvisning innebar att utlinningen avligsnades vid grinsen eller
omedelbart efter det han inkommit pa svenskt omrade. Forfarandet
fick anvéindas endast d4 de omstindigheter som medférde férbud
for utlinningen att vistas i riket var mera patagliga. Befogenheten
att avvisa tillkom polismyndighet. Besvir éver polismyndighetens
beslut kunde anféras hos linsstyrelse, vars beslut inte fick
Overklagas.

Forpassning var avsedd f6r sddana fall di utlinningen redan
kommit in i landet och omstindigheterna var sidana att fragans
bedémande inte krivde nigon mera ingidende undersékning. Sa
ansags vara forhdllandet dd en utlinning inte rittat sig efter
foreskrifter rérande hans vistelse hir. Beslut om férpassning
fattades av ldnsstyrelse. Besluten fick dverklagas hos Kungl. Maj:t
i justitiedepartementet.

Lagen skilde pa tva former av utvisning, nimligen ordinir utvis-
ning som ankom pa lansstyrelse och politisk utvisning som fick ske
ndr det var pakallat av hdnsyn till rikets sikerhet eller annars i
statens intresse och som beslutades av Kungl. Maj:t. Utvisning
skulle tillimpas d4 utlinningen under nagon tid vistats hir i riket
och omstidndigheterna krivde en mera ingdende undersékning. De
fall da lansstyrelse kunde besluta om utvisning omfattade enligt
lagen fem olika grupper av personer, bl.a. sidana som blivit ddmda
for brott inom eller utom riket. Besvir dver lidnsstyrelses beslut
om utvisning kunde anféras hos hégsta domstolen.
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2.1.2 1937 &rs utlanningslag

Genom 1937  &rs  ytlanningslag (1937:344) dvertog den centrala
utlanningsmyndigheten, socialstyrelsen, i stor utstrackning hand-
laggningen av uytlanningsarendena. Till socialstyrelsen overfordes

bla.  befogenheten att fatta beslut i forpassningsérenden, liksom
beslut i avvisningsarenden i de fall utlanningen pastod  politiskt
flyktingskap och pastdendet ej Med skdl kunde antas oriktigt. Vid
sidan  av  socialstyrelsen inrattades en radgivande namnd, utlan-
ningsnamnden. Namnden bestod av tre |edaméter, varav en domare
och en med erfarenhet av internationella réttsfrgor. Namndens
yttrande skulle inhamtas innan socialstyrelsen fick meddela
avvisnings- eller forpassningsbeslut eller beslut om arbetstillstand

i vissa fall Om  é&rendet var  synnerligen bradskande behovde

yttrande €j inhamtas.

Nagon allman ratt il besvéar over  socialstyrelsens beslut fanns
inte. Detta motiverades framst med att en sadan ordning skulle
vara  alltfor betungande for  Kungl. Majzt (prop.  1937:269  s. 43)
Déaremot ansags starka skal tala for att det skulle finnas méjlighet
for en utlanning att i tveksamma fall  anféra besvar over  vissa
typer ~av beslut.  Detta gilide avvisnings- och  férpassningsbeslut
samt  beslut om  uppehallstillstand och  arbetstillstand som  aven
innehdll forpassningsbeslut. Besvarsratt forelég i de fall social-
styrelsens beslut avvek fran  den mening som uttalats av utlan-
ningsnamnden eller nigon av dess ledaméter. Detsamma gallde nar
namnden inte  yttrat sig.

Socialstyrelsen hade aven ratt  att, om sarskilda skal forelag,
overlamna arende il Konungens avgorande. Overlamnande skulle

alid ~ ske om ytlanningsnamnden begart ~ det.

| fraiga om besvarsratten innebar lagen et avsteg fran vad som
foreslagits av de sakkunniga i betankandet (Sou  1936:53)  som
féregick lagen.  Férslaget innebar att  socialstyrelsens beslut  gj
skulle &  overklagas. Genom att  socialstyrelsen gavs ratt - att
overlamna arenden till - Kungl. Majzt undanrojdes enligt de sakkun-

niga de olagenheter som kunde  Jigga | att socialstyrelsen inte
alltid  kunde  Overblicka alla  synpunkter av  politisk eller annan art
som behévde beaktas.
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2.1.3 1943 4rs utlinningssakkunniga

Vissa dndringar rorande instansordningen i utlinningsdrenden
inférdes sedermera efter forslag fran 1943 4rs utlinningssakkun-
niga.

Den 1 juli 1944 dvertogs socialstyrelsens funktion att vara central
utlinningsmyndighet av statens utlinningskommission.

Genom 1945 4rs utldnningslag (1945:315) dndrades ordningen for
besvir 6ver polismyndighets avvisningsbeslut si att besvidren skulle
anféras hos den centrala utlinningsmyndigheten i stillet for hos
lansstyrelse.

Begrinsningarna i rédtten att anféra besvdr Over den centrala
utlinningsmyndighetens beslut i friga om avvisning och férpassning
beholls. Enligt de sakkunniga kunde det inte under rddande
forhallanden komma i fraga att indra detta system (SOU 1945:1 s.
39). Antalet drenden dir utlinningsnimndens yttrande skulle
inhimtas kunde enligt de sakkunniga antas komma att 6ka.

2.1.4 1954 ars utlinningslag

Reglerna om fullféljd av talan mot beslut om avvisning och
férpassning Andrades inte genom 1954 rs utlinningslag (1954:193).
Betriffande utvisning gjordes den dndringen att prévningen av
frigor om utvisning pa grund av brott &verflyttades fran lans-
styrelse till allmin domstol. Dessa beslut fick benimningen
forvisning. Forvisningsbesluten fick éverklagas pA samma sétt som
domstols dom eller beslut. Vidare forordnades att talan mot
linsstyrelsens beslut om utvisning inte lingre skulle féras hos
hogsta domstolen, utan hos den centrala utlinningsmyndigheten.
Begrinsningarna i ritten att anfora besviar mot den centrala
utlinningsmyndighetens beslut kvarstod.

Andringen betriffande fullf6ljd mot linsstyrelses utvisningsbeslut
motiverades med sambandet mellan avvisnings-, férpassnings- och
utvisningsirendena. De skil som tidigare talat for att utvis-
ningsidrendena skulle dverprévas i domstolsvdg, nidmligen att de
flesta fallen av utvisning grundade sig pa att utlinningen begatt
brott hir i riket, hade bortfallit genom tillkomsten av institutet
forvisning. Mot att lata fullféljden gé till regeringsritten talade
denna domstols stora arbetsbelastning (prop. 1954:41 s. 72).
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Vid  riksdagsbehandlingen av propositionen vacktes  motioner  med
yrkande ~ att talan  mot |ansstyrelses utvisningsbeslut skulle  foras
hos allmén domstol eller  hos regeringsratten. Forsta  |agutskottets
majoritet anség emellertid att den i propositionen foreslagna
fullféljdsordningen maste  anses ftillfredsstalla hogt stallda ratts-
sékerhetsansprak. Harvid  pekade  utskottsmajoriteten framfor allt
pa foreskriften om att den centrala utlanningsmyndigheten i
besvéarsarenden alltid  skulle  inhamta utlanningsnamndens yttrande.
Avgérandet traffades av den myndighet som hade sarskild sak-
kunskap ~ pa omradet. En  sverflyttning av arendena till  regerings-
ratten lat  sig inte  géra pa grund  av regeringsrattens arbetsformer.
Om  arendena skulle ga il allman domstol borde det vara il
hovrétterna. Eftersom det skulle komma att gyla ett fatal &renden
kunde  hovratterna inte  fa tilifalle att  forvarva n&gon pa erfaren-
het grundad  sakkunskap inom  omradet.  ytskottsmajoriteten ansag
darfor att  fullféljdsreglerna borde utformas i enlighet med
propositionens forslag.  Riksdagen ~ beslét i enlighet hdarmed (LU

1954:14,  rskr 155)

2.15 1971 &rs  andringar

Fr.o.m. den 1 januari 1972 overfordes utvisningsarendena frdn
lansstyrelse till lansratt (prop. 1971:155, InU 37, rskr 351) |
samband harmed blev f6rvaltningsprocesslagens regler Oom instans-
ordning tillampliga, vilket innebar att  besvaren skulle prévas ~ av
kammarratt och  regeringsréatten. Bakgrunden til andringen av
utvisningsarendenas handlaggning var bla. ett forslag av 1961 é&rs
utlanningsutredning i betankandet (SOU  1967:18) Invandringen. Dar
framholls att  da gallande ordning stred mot principerna for
kompetensférdelningen mellan Kungl. Majzt | statsradet och
regeringsréatten betraffande administrativa besvarsmal. Vid  prévning
av  ytvisningsarenden var det frgga OM ren rattstillampning och
enligt  utredningen borde en s&dan provning  goéras av domstol.
216 1976 &rs  andringar i utlanningslagen

Fr.o.m. & 1976 infordes full  besvarsratt i utlanningsarenden. |
prop. 1975/76:18 s. 115 f uttalade foredragande statsradet att den
begréansade besvérsratten iuﬂénninggagen inte  |angre motsvarade
de  krav som  borde stéllas och att  pegransningarna saknade
motsvarighet inom  gyriga  rattsomréden. I den man pegransningar
skulle  finnas  borde de galla generellt.  Féredraganden pekade pa att

avvisnings- och  fsrpassningsbeslut ofta  medforde lika allvarliga
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konsekvenser for utlanningen som beslut om  ytvisning och
férvisning, vilka  kunde  @verklagas i full  utstrackning. Ofta  kunde
det bero p& en slump OmM en ytlanning blev  foremal for beslut om
férpassning eller om han av samma skal blev utvisad. Begransning-
arna i besvarsratten borde  darfor upphavas.

Forslaget att  infora full besvarsratt grundade sig pa utlan-
ningsutredningens betankande (SOU  1972:84)  Flyktingskap. Dare-
mot fglides inte utredningens forslag | fraga ©OM instansordningen.
Utredningen hade foreslagit att samma  pesvarsordning som  galide
for  utvisning skulle  galla 6vriga  utlanningsérenden utom  for-
passhingsarenden. Invandrarverkets beslut skulle alltsd kunna
overklagas till férvaltningsdomstol (kammarréatt). Polismyn-
dighetens  avvisningsbeslut foreslogs & overklagas il lansratt.  Som
skal  for  forslaget  angav  utlanningsutredningen att det i dessa fall
var frga Om rena rattstillampningsfragor. Forpassningsbesilut borde
daremot, enligt  utredningen, ocksd i fortsattningen dverprévas av
regeringen, eftersom dessa arenden narmast rorde lamplighets-

fragor.

Utlanningsutredningens forslag i denna del hade kritiserats av
remissinstanserna. Féredragande statsrédet uttalade i prop.
1975/76:18  (s. 118) att det enligt hennes  yppfattning framstod ~ som
egendomligt att  skilja  mellan  {grpassningsdrenden och  gvriga
arenden. | frdgan om Vviken  gverprovningsinstans som borde  viljas
anforde  foredraganden att de poliiska ~ och humanitara aspekter
som i storre  eller mindre utstrackning kunde  férekomma i olika
arenden innebar att  pmtéliga avvagningar maste goras | olika
avseenden. Enligt  féredraganden fanns  det alltjamt starkt  fog for
att  lata regeringen i sista instans gora dessa  avvégningar. |
propositionen foreslogs ~ séledes  att de uytlanningsarenden i vilka
besvérsratten utvidgades skulle  fa 6verklagas hos regeringen. Det
forutskickades dock att en ytredning skulle tillsattas for  att
overvaga bla.  mgjligheterna att  inratta ett  sarskilt organ med
uppgift att  vara  gutlig besvarsinstans i utlanningsarenden.
Propositionens forslag antogs @v riksdagen  (In U 1975/76:24, rskr.
121).

2.1.7 Utlanningslagkommitténs forslag 1977 och pehandlingen
dérav

| beténkandet (SOU  1977:28) Kortare véantetider iutlénningsaren-
den behandlade utlanningslagkommittén fragan om att inrétta ett

sarskilt  pesvarsorgan for  utlanningsarenden (s. 105 ).
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Kommittén erinrade om de genomforda begransningarna
fullféljdsratten till - hogsta ~ domstolen och  regeringsratten.
pekades  sdrskilt  p3 att dessa fylifsljdsbegransningar aven

av
Det

gallde

avgoranden som innebar frihetsherévande. Vidare  erinrade kommit-
tén om att méjligheterna for den enskilde att  krava regeringsprov-

ning av avlagsnandebeslut hade varit pegransade ~ fram il ar

1976.

Mot denna  pakgrund ansdg kommittén att ndgot avgorande hinder

frdn  forvaltningsrattsliga utgdngspunkter eller  frén  rattssaker-

hetssynpunkter inte féreldg ~ mot att besvar i ytlanningsarenden

slutligt  avgjordes av ett sarskilt besvarsorgan under  regeringen.

Det  kravdes dock att  pesvarsorganet hade  viss  kvalitet

organisation.

och

Kommittén stallde  darefter fragan om ett eventuellt besvarsorgan

skulle utgoras av en domstol eller av en namnd med  politiska

inslag. En narmare granskning av de typer av  arenden

som

besvarsinstansen skulle  f& att avgsra ledde kommittén till  slutsat-

sen att  organets uppgifter fick anses mera ha  karaktar

av

lamplighetsbedémning T inom  gjyna ramar an av rattstillampning

i egentlig  mening.  Enligt  kommitténs uppfattning talade

overvagande skal for att ett eventuellt besvéarsorgan
utformas Som ndgot slags besvarsnamnd.

For att en vyerklig  avlastning skulle  uppnds  for  regeringens

darfor

borde

del

borde  &arenden kunna komma under regeringens prévning endast

genom understallning. Understalining skulle fa  beslutas

av

invandrarverket och av besvarsnamnden och skulle  galla é&renden

av  storre samhallsekonomisk eller utrikespolitisk betydelse.

Dessutom ansdg kommittén att  understalining skulle  vara  obliga-

torisk dd mer an en ledamot i besvarsnamnden hade annan  mening

om ytgdngen  &n  majoriteten.

En  besvarsnamnd borde enligt kommittén bestda av sex |edaméter,

namligen ordférande, vice ordférande och fyra andra ledaméter.

Ordféranden och vice ordféranden skulle ha eller ha haft domar-

ambete eller annan hogre statlig  tjanst.

Kommitténs slutsatser blev att den inte fann nagra rattsliga hinder

foreligga mot  att inrétta en sarskild besvéarsnamnd. Majoriteten

kommittén ansdg emellertid det inte vara |ampligt att  infora

en

sddan namnd. Som skal harfor angavs  att beslut iavlégsnandearen—

den har s& stor petydelse for bade den enskilde och samhaéllet
de slutligt bor  avgoras av en instans med  politiskt ansvar
besluten. Det forutsdgs att andra  fgrslag i betankandet skulle

att
for

leda
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til  en inte ovasentlig 6kning av antalet  besvarsarenden. Kommittén
ansgg emellertid att  regeringen borde  behdlla  pesvarsprovningen
aven om antalet besvéarsarenden skulle bli  mellan tvd och tre
gdnger S& stort  som det davarande antalet, dvs. ypp tll I 200
arenden per ar.

Mot majoritetens forslag | denna del reserverade sig kommitténs
ordférande, davarande kammarrattspresidenten Carl  Axel  petri,
samt en |edamot, sekreteraren Monica Werenfels-Réttorp. Dessa
ledamoter erinrade  jnledningsvis om pagdende  decentraliserings-
stravanden i syfte att koncentrera regeringens arbete p& plane-
rings-  och  |edningsfunktioner. Enligt  reservanterna stod det Kklart
att det ansvariga statsradet vid en pkning av besvarsdrendena till
tv& eller tre ganger det davarande antalet  inte skulle  kunna  gna
varje arende mycket tid. Om en besvarsnamnd inrattades skulle
statsradet kunna koncentrera sig p& de  tnga och kansliga
arendena som  enligt forslaget skulle komma att  understéllas
honom, medan namnden fick agna tid at och bara ansvar for
Gvriga  arenden. Reservanterna ansdg darfor att det var att foredra
séval fran rattssakerhetssynpunkter som  fran forvaltnings-
organisatoriska synpunkter att en besvarsnamnd inrattades.
Kommittén foreslog ~ aven att ytlanningsnamnden skulle  avskaffas.
Beténkandet remissbehandlades. Frigan om att inratta en  sjutlig
besvérsinstans tilldrog sig stort intresse bland remissinstanserna.

Tl kommittémajoritetens forslag ~ anslét  sjg  invandrarverket,
Statskontoret, socialstyrelsen, vissa  |ansstyrelser, LO, TCO,
Foéreningen Sveriges polischefer, Svenska Flyktingradet och
Riksférbundet for persona| vid invandrarbyréer. Flertalet av de
remissinstanser som tog upp frAgan ftillstyrkte dock reservanternas
forslag ~ att inrétta en besvarsnamnd. Dit hérde Svea hovratt, RA,
RPS, kammarratten i Stockholm, JK, Vissa |ansstyrelser, domstols-
verket, SAF  och Sveriges ~ domarforbund.

Invandrarverket ansdg att  3tgarden att skjuta in et frvaltnings-
organ mellan ett centralt ambetsverk och  regeringen var ett sa
unikt ingripande i den centrala forvaltningens konstruktion att den
bara  kunde motiveras om den var det enda sattet att tillfreds-
stéllande losa ett stort  politiskt-administrativt problem. Am-
betsverkets stalining skulle hérigenom forsvagas. Det normala i
statsférvaltningen var  enligt invandrarverket att en central
myndighets beslut  kunde gverklagas ~ hos regeringen. Onskemalet att
minska regeringskansliets befattning med enskilda arenden sades

vara  pefogat isig men  kunde enligt invandrarverket inte  séttas
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over  pedémningen att en viss typ av arenden borde avgoras av
regeringen. Dessutom ans&g invandrarverket mycket tala for att en
betydande oro bland invandrarna skulle  bli fgljden. Det skulle vara
svart  for dem att férsth  att &aven vissa obetydliga fragor kunde
hanskjutas il regeringen for  avgérande, medan  &renden  som for
dem tedde sjg livsavgérande skulle avvisas.

Statskontoret hade  yppfattningen att det skulle kravas ytterligt
starka  skal for att inrétta annu  en administrativ nivda  mellan ett
statligt ~ verk och regeringen. Behovet av resurser sades vara lika
oavsett ~om besvarsarenden behandlades i regeringens kansli  eller i
en sarskild besvérsnamnd. Enligt Statskontoret fanns  det déarfor
inte av  resursskal négon anledning att  inrétta ytterligare en
administrativ nivd.  Statskontoret ans&g inte heller  att inrattandet
av en besvarsnamnd kunde uppfattas som en decentraliserings-
atgard &agnad  att underlatta for den enskilde.

Sédval LO som TCO betonade den vikt som &rendena har for den
enskilde och ansg att en instans  med politiskt ansvar  borde fatta
besluten.

Foreningen Sveriges polischefer befarade att  foretradare for
utlanningarna inte skulle l1&ta sjg noja Med ett negativt  stallnings-
tagande frén besvarsnamndens sida, utan som en sista utvag
forséka paverka  den  hggsta  politiska instansen till ettt positivt
beslut.

Av de remissinstanser som  ansig férdelarna med en besvarsnamnd
dvervaga uttalade RA att stor tyngd maste |aggas Vid de skal som
talade for en decentralisering av  arenden fran regeringen till
forvaltningsmyndigheter. Det var enliggt RA |ampligare att  rege-
ringen ~ &ven  inom  detta  omrade huvudsakligen sysslade ~ med
riktlinjer for den framtida verksamheten och med samordnings-
frigor ~samt darvid  endast og upp utlanningsarenden med  prin-

cipiell betydelse.

Svea hovrétt erinrade om att antalet besvarsarenden, som redan
var  stort, kunde forvéantas 6ka  petydligt och att det ansvariga
statsradet i ett sddant |jge inte kunde  sgna varje &rende  mycket
tid samt att statsradets tid  sjalvfallet borde  zgnas A&t de tunga  och

kansliga  érendena.

Advokatsamfundet anforde att rattssakerheten for  utlanningarna
ett  kansligt politiskt lage kunde bli stérre  om besvéren prévades
av en gsirskild, frn regeringen fristende besvarsnamnd. En sadan
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ndamnd skulle, i likhet med bl.a. domstolarna, pa ett annat sitt 4n
regeringen vara skyddad fér patryckningar utifran. Advokatsamfun-
det pekade dock pa risken for att en utlinning #nda skulle
fullfolja sitt d4rende till regeringen, som en egentlig naddeansdkan.
Det var darfér enligt samfundet tveksamt om det skulle ske nidgon
verklig avlastning av regeringen genom inrittandet av en
besviarsnamnd.

I prop. 1977/78:90 s. 60 uttalade féredragande statsridet bl.a.
foljande.

Jag delar i och for sig uppfattningen att regeringens befattning
med provning av enskilda 4renden bér i mdjlig man begrinsas
till forman fér dess planerande verksamhet. A andra sidan
griper beslut om avvisning eller forpassning ofta sa djupt in i
den berdrda personens liv att det framstir som befogat att han
far mojlighet att fora sin sak vidare till regeringen. Enligt
reservanterna i kommittén skulle dnskemilen om en regerings-
provning tillgodoses i tillrickligt hdg grad genom de
mojligheter till understillning som deras forslag 6ppnar for SIV
och den tilltinkta besvirsnimnden. Jag vill inte hivda att det
skulle vara uteslutet att vilja en siddan I6sning. Jag har likvil
ansett mig bdra stanna for att inte nu foresld att man inrittar
en sddan nimnd. Generell ritt att till regeringen &verklaga
SIV:s beslut i avligsnandeidrenden inférdes den | januari 1976.
Det finns enligt min mening i dag inte tillrickliga skil att
dndra den ordningen. Niarmare erfarenheter bor ocksa avvaktas
fran tillimpningen av de nu av mig féreslagna nya reglerna for
utldnningsdrendenas handliggning, innan man pa nytt tar upp
frigan om en sdrskild besvirsinstans. Jag anser alltsid att
besviarsritten till regeringen skall finnas kvar tills vidare.

I propositionen foreslogs, liksom i kommittébetinkandet, att
utlinningsndmnden skulle avskaffas.

Propositionen antogs av riksdagen (AU 1977/78:30, rskr 202).

2.1.8 Forslag av invandrarpolitiska kommittén (IPOK) och
behandlingen dirav

Ar 1980 tillkallades en parlamentarisk kommitté med uppdrag att
gora en samlad dversyn av fragor rérande invandringen och
invandrarnas situation i Sverige. Kommittén antog namnet
Invandrarpolitiska kommittén (IPOK). Ar 1981 fick IPOK
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tillaggsdirektiv att i sarskild ordning utreda om man  genom en
andrad  instansordning i vissa utlanningsarenden, och da i forsta
hand genom att  inratta en central besvarsnamnd, skulle kunna
astadkomma kortare handl&ggningstider i dessa arenden. Resultatet

av tillaggsuppdraget redovisades i departementspromemorian (Ds A
1982:4) Om  besvarsnamnd for  utlanningsarenden.

Til grund  for  IPOK:s stéaliningstagande i denna  frdga lag en
promemoria som utarbetats av  kommitténs sekretariat. I prome-

morian berérdes bl.a. fragan hur en  besvarsnamnd skulle
organiseras. Det angavs att regeringen ar 198 hade avgjort ca
| 800 é&renden av det glagg som skulle kunna foras  over till en
namnd. Det innebar per vecka  omkring 40 éarenden och 7 timmars
foredragning hos statsradet. Den férvantade 6kningen av antalet
arenden och den  avarbetning av  balanserna som erfordrades
medférde enligt  promemorian att namnden behovde avgora 65 ° 70
arenden per sammantradesvecka, vilket kunde beréknas krava  minst
15 timmar i sammantradestid. IPOK:s sekretariat beddémde att det,
med beaktande av  inlasningstid, erfordrades tre parallella avdel-
ningar for att klara  detta. Ordféranden och tva vice ordférande
borde  vara heltidsanstéallda. Namnden in pleno, som skulle  avgora
arenden med  prejudicerande verkan eller av sarskild vikt,  skulle
utéver ordféranden besta av fyra til fem lekmannaledaméter. For
att  kunna arbeta  pa tre avdelningar behoévdes minst  tvd ersattare
for  varje ledamot. | de mera rutinmassiga arendena skulle  nadmnden
bestd av ordférande och tre ledamdter.

Betraffande kostnaderna for ~ en besvéarsnamnd uttalade IPOK:s
sekretariat att kostnaderna for  lekmannaledamoterna skulle i sin
helhet  bli en avsevard merkostnad. De tre heltidsanstéllda tjanste-
mannen i namnden kunde  sigas motsvara den extra expeditionschef
och de tva enhetschefer som handlade arendena p& departementet.
Nagra besparingar pa foredragandesidan skulle inte kunna  ggras.
Kostnader for  personaladministration och annan administration
skulle tillkomma.

Om en besvarsnamnd inréttades borde denna enligt IPOK:s
sekretariat fa majlighet att  lamna over  enskilda arenden av

sérskild vikt il regeringen.

Vid  redovisningen av uppdraget | tillaggsdirektiven uttalade  IPOK
inledningsvis att frgan OM instansordningen var  principiellt viktig
och att det  darfor inte var tillrackligt att  enbart analysera
praktiska konsekvenser. Ett  stallningstagande borde &ven innefatta

évervaganden rérande sambandet mellan  politisk makt och ansvar.
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Betriffande de administrativa och finansiella aspekterna pa fragan
uttalade IPOK att en besvirsnimnd inte skulle bli en l6sning pa
problemet med ldnga handliggningstider samt att nimnden skulle
medfdra stora praktiska problem och 6kade férvaltningskostnader.

Mot bakgrund av det anférda borde enligt kommitténs mening
stallning till instansordningen inte tas innan man visste vad
indringar i andra delar av regelsystemet kunde komma att
innebdra.

I sitt betinkande (SOU 1983:29) Invandringspolitiken - Forslag tog
IPOK pa nytt upp fragan om instansordningen. IPOK uttalade bl.a.
(s. 211).

I denna fraga star det genom kommitténs stillningstaganden i
tidigare kapitel om praxisbildningens viktiga roll klart, att
samspelet mellan SIV och regeringen #4r ett av de viktigaste
instrumenten nir det giller att ge invandringspolitiken ett
konkret innehall. Detta samspel bor visserligen till en stor del
ske genom att SIV dverlamnar drenden som #r prejudicerande
eller eljest av stor vikt till regeringen for prdovning. Att
regeringen prévar besvér kan likvil antas komma att utgéra ett
viktigt medel for praxisutvecklingen dven i fortsittningen. Bara
om det pa grund av en mycket stor tillstromning av drenden
inte skulle vara praktiskt mdjligt for regeringen att inom rimlig
tid prova alla besvdrsirenden, bér man Overvidga en annan
instansordning. I en sidan ordning maste emellertid ingd
mojligheter att fa 4renden prévade av regeringen nidr behov av
ledning foreligger.

IPOK ansag (SOU 1983:29 s. 214) att dess Ovriga forslag, bl.a.
rorande handliggningen, borde bidra till att handlaggningstiderna
forkortades och att antalet besvirsirenden hos regeringen
minskade. Det borde dirfér vara praktiskt mdjligt att behalla
regeringen som sista instans i avligsnandeédrenden.

I betinkandet behandlade IPOK #ven mdjligheten att begrinsa
besvirsritten ver invandrarverkets avldgsnandebeslut. Kommittén
pekade pa att den Overvigande delen av avligsnandebesluten,
sannolikt ca 90 procent, fattades av invandrarverket som foérsta
instans. Med hinsyn till karaktiren av ett avldgsnandebeslut borde
det enligt IPOK:s uppfattning alltid finnas mdjlighet att anféra
besvir till minst en instans (SOU 1983:29 s. 210).
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IPOKrs betéankande (sou 1983:29)  remissbehandlades. Endast  ett
fatal av remissinstanserna berorde frdgan oM instansordningen. |
nagra  yttranden framfordes tanken p&4 en besvarsnamnd. Svea

hovratt  ansdg sig ha anledning att rékna  med |&nhga handlagg-
ningstider aven i fortsattningen. Mot den  pakgrunden ansag
hovratten att det fanns  anledning att  ytterligare overvaga att
inféra en sérskild besvéarsnamnd som slutinstans i utlanningsaren-

den. Kammarréatten i Jonkoping ansdg aftt starka skal talade for att
inférande av  en  besvarsnamnd borde dvervagas. For de fall
prévning av  regeringen var  onskvard fran politisk eller  annan
synpunkt kunde sddan  &stadkommas genom att arendena i fraga
overlamnades dit av statens invandrarverk resp. besvarsnamnden.

Lansstyrelsen i Goteborgs ~ och Bohus  lan.  arkebiskopen. Rédda
barnen,  Svenska flyktingradet och  sveriges  frikyrkorad/samrad
ansag 4 andra sidan det vara av storsta vikt att dessa  fragor
liksom  tidigare  kom under politikernas besilut. Aven  socialstyrel-
sen ansgg det viktigt att  regeringen behdlls som  besvérsinstans.

IPOK:s  forslag ~ behandlades i prop. 1983/84zl44 om  invandrings-
och flyktingpolitiken. Foredragande statsradet uttalade dar att hon
i likhet med kommittén inte ansag att tillstrdmningen av arenden
till regeringskansliet dittills gett  anledning tillatt  gvervaga en
andring. Tills vidare borde gallande instansordning bibehallas.
Enligt  féredraganden kunde  emellertid fragan komma  att provas |
anslutning il gvriga frAgor ~av mer |angsiktig ~ karaktar rérande
delegering av arenden  frdn  regeringskansliet(prop. S. 109). Antalet
besvar il regeringen éver  avlagsnandebeslut var under &r 1981 ca

2

I 800, wunder &r 1982 ca | 100 och wunder &r 1983 ca 925 (prop. S-
123).

I friga oM begransningar i besvarsratten delade  fgredraganden
IPOK:s uppfattning att sddana  pegransningar knappast kunde
komma i frdga (prop. S- 108).

Propositionen antogs & riksdagen  (SfU 1983/84:30, rskr - 410).
219 Forslaget  till ny utlanningslag och motioner med  anledning

dérav

Utredningen for - sversyn  av utlanningslagen konstaterade i sitt
betankande (sou 1988:1) att det inte hade varit mojligt att
undersoka férutsattningarna for att infora ett helt nytt system for

handlaggning av  asylarenden (s. 114). | prop. 1988/89:86 med
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forslag il utlanningslag m.m. (s, 106) Uuttalades att det inte fanns
anledning  att d& ta ypp fragan om alternativa |6sningar.

| samband ~ med riksdagsbehandlingen av propositionen vacktes  tre
motioner rérande instansordningen.

I motion 1988/89:Sf 30 av Hans Goran  Franck och Ulla-Britt Abark
(bdda s) ifrdgasattes om  regeringen och det ansvariga  Statsradet i
s& stor  ytstrackning som sker borde prova  dverklagningsarenden.
Motionarerna ansdg det olyckligt att bade invandrarverket och
departementet i stor ytstrackning uppfattas SOM  motparter till - de
asylsokande samt att béde  verket och  departementet f&r  agna
alltfor stor tid &t enskilda arenden till  forfang for  mejligheten att
driva. och genomfora ~ en akiv  jnvandrarpolitik.

I motion  |988/89:Sf 502 av Bengt Westerberg mfl.  (fp) yrkades  aft
riksdagen  skulle  pegara att regeringen  narmare  utreder  mgjligheten

att skapa asylnamnder. Motionarerna ansdg det kunna  jfrdgasattas
om det ar rimligt att  landets hogsta instans i flyktingarenden
bdde skall meddela  ayslag pa asylansokningar och  ypptrada ~ som
invandrares och flyktingars valgorare.  Fristdende asylnamnder som
tar  stallning i de fall invandrarverket inte ansett gjg kunna bifalla
en  asylansékan skulle enligt motionarerna kunna skapa  storre
rattssakerhet och insyn | bedémningarna samt  befria regeringen

fldn  en yng borda.

I motion 1988/89:Sf 545 av |nger Schérling mfl.  (mp) yrkades att

ett antal  asylnamnder skulle inrattas. Asylnamnden, som  skulle
bestd av en domare som ordférande samt lekman och sakkunniga
pa olika  omraden, skulle aygora oM en asylspkande far stanna  eller
inte.  Namndens beslut  skulle  kunna  gverklagas till  lansratten och
darefter vidare inom rattsapparaten.

Socialférsékringsutskottet uttalade i sitt betankande 1988/89:5f U 19
Ny utlanningslag att det fanns  visst fog for de synpunkter i denna
fraga som  framfordes i motionerna Sf 30 och Sf 502. Utskottet
framhaoll dock att forslagen i propositionen bl.a. hade till syfte att
nedbringa handlaggningstiderna. Utskottet utgick  fran  att de
patalade problemen uppmarksammades inom

departementet varfor - nagot riksdagens ~ uttalande inte  var pakallat
(s. 54).

Betréffande motionen Sf 545 anférde utskottet att  fgrslaget om

asylnamnder kunde vara en tankbar  |gsning | €t Jangre perspektiv
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men att de nyheter som féreslogs i propositionen fdrst maste
provas i praktiken (s. 33).

2.2 Overklagande av beslut i medborgarskapsfragor

2.2.1 1858 ars naturalisationslag

Méjligheten att fa svenskt medborgarskap genom naturalisation
reglerades i lag forst 4r 1858. Genom en grundlagsindring detta
ar fastslogs i regeringsformen att Kungl. Maj:it dgde genom
naturalisation uppta utlindsk man till svensk medborgare i den
ordning och under de villkor som bestdmdes i sdrskild lag. I den
samtidigt utfirdade s.k. naturalisationslagen reglerades ordningen
och villkoren fér naturalisation.

2.2.2 1965 4rs grundlagsindring

Ordningen med Kungl. Maj:t som naturalisationsbeviljande myn-
dighet var grundlagsfist fram till 4r 1965. D4 infordes ett tilligg
till 33 § regeringsformen som gav mojlighet att genom foreskrift i
medborgarskapslagen ge annan myndighet in Kungl. Maj:t befogen-
het att avgora naturalisationsidrenden.

I motiven till grundlagsindringen (prop. 1964:140s. 245 f) erinrade
departementschefen om tva da pidgdende utredningar som bl.a. hade
till uppgift att underséka mdéjligheterna att 6verfora vissa drenden
fran Kungl, Maj:t tillannan myndighet. Dessa utredningar var 1963
ars departementsutredning och 1961 ars utredning om dversyn av
medborgarskapslagstiftningen. I den méan det visade sig foreligga
mdjligheter att pA medborgarskapsomradet frigora Kungl. Maj:t
fran befattning med mer eller mindre rutinartade drenden borde
enligt departementschefen en sddan decentralisering genomforas sa
snabbt som mdgjligt.

2.2.3 1968 ars lagstiftning

Grundlagsindringen ar 1965 fo6ljdes upp med en #ndring av
medborgarskapslagstiftningen 4r 1968. Prévningen av med-
borgarskapsirendena dverflyttades dd fran Kungl. Maj:t till den
centrala utlinningsmyndigheten, vars beslut kunde dverklagas till
Kungl. Maj:t.
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I prop. 1968:158 s. 69 anforde departementschefen att det var
uppenbart att handlaggningen av naturalisationsarendena innebar  en
stor  arbetsbelastning for Kungl.  Majzt. En principiell utgdngspunkt
var  darfor att arendena skulle handlaggas och  avgoras  av  Kungl.
Majzt bara om starka skal  talade harfor. Departementschefen
konstaterade vidare att  motiveringarna till 1965 &rs grundlags-
andringar framst tog sikte pa &renden av  rutinkaraktar. Aven
andra arenden borde emellertid enligt departementschefens
uppfattning kunna  komma i fraga under  forutsattning att  de
handlades av en kvalificerad myndighet och att det gkapades
betryggande skydd for s6kandens rattssékerhet.

Det centrala ambetsverk for  utlanningsfragor (statens  invandrar-
verk) som inrattades ar 1969 hade enligt departementschef en (prop.
s. 71 f) en s&dan  yerksledning och  organisation i ovrigt att det
fanns forutsattningar for  att dess  handlaggning av. med-
borgarskapsfragor blev fullt tillfredsstallande. Yiterligare villkor
for  att dverflyttning av  beslutanderatten skulle kunna ske var
enligt departementschefens mening  att vissa arenden hanskots till
Kungl. Majzt. Det borde ske d& det fanns anledning till  sadan
&ndring av  praxis som  skulle f& séarskild rackvidd och betydelse
samt  betraffande arenden med  ytrikespolitisk anknytning eller av
sarskilt grannlaga natur. Sokanden skulle aven ges ratt att hos
Kungl. Majzt 6verklaga myndighetens beslut i naturalisationsérende.

Med  hansyn il prévningens natur borde besvaren avgoras av
Kungl. Majzt i statsradet och inte av regeringsratten. Under nu
angivna férutsattningar ansdg departementschefen att  det inte
fanns ndgra  betankligheter mot att foéra Over  beslutanderatten i
samtliga  naturalisationsarenden utom i arenden rérande ansokan  om
forklaring att  pagon ar svensk medborgare enligt I g andra

stycket medborgarskapslagen.

Arenden rérande forvarv av svenskt  medborgarskap efter  anmalan
skulle  liksom  tidigare handlaggas @V lansstyrelse =~ med Klagoratt il
Kungl. Majzt | regeringsratten.

224 1971 &rs  fgrvaltningsrattsreform

Forvaltningsrattsreformen innebar  inte n&gon 4andrad  instansordning
betraffande invandrarverkets beslut i medborgarskapsérenden.
Besvér over dessa beslut  skulle aven  fortsattningsvis prévas av

Kungl. Majzt | statsradet.
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Diremot dverférdes besvirsprovningen betriffande linsstyrelsens
beslut i anmélningsirenden till kammarritt. Enligt departements-
chefen i prop. 1971:30 s. 175 hade prdvningen i dessa fall rent
rattslig karaktir,

2.2.5 1984 Ars lagstiftning

I friga om anmilningsirendena genomfdrdes en #ndring av
instansordningen som tridde i kraft den 1 januari 1985. Handligg-
ningen av anmilningsirenden avseende icke-nordiska medborgare
fordes da over till invandrarverket. Besviren i dessa drenden
skulle liksom tidigare prévas av kammarritt. Betrdffande nordiska
medborgare gjordes ingen &ndring.

Lagindringen motiverades med att den innebar minskade kostnader
(prop. 1983/84:156 s. 10). For ldnsstyrelsernas del blev det en viss

besparing. Nagot tillskott av resurser till invandrarverket

erfordrades inte. Anmélningar fran nordbor ansags bora ligga kvar

pa linsstyrelserna eftersom de, trots att de utgjorde den Over-

vagande andelen av anmilningsdrendena, i regel inte vdllade nagra
stérre problem och inte var resurskrivande (prop. s. 9).
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3 NUVARANDE ORDNING

3 Giillande ritt

3.1.1 Utlinningsirenden

Bestdmmelser om avldgsnande

Enligt utlinningslagen (1989:529) kan avligsnande av en utlinning
fran Sverige ske i form av avvisning eller utvisning.

Avvisning far till en bérjan ske av en utlinning som saknar pass
nédr sddant behovs eller som inte har for inresan eller vistelsen
erforderliga tillstind. Detsamma giller om utlinningen tinker
besdka nagot annat nordiskt land men saknar tillstind att resa dit
eller om utlinningen undviker att limna polisen uppgifter av
betydelse for ritten att resa in i Sverige eller medvetet limnar
oriktiga uppgifter i sadant hinseende (4 kap. 1 §). I dessa fall far
avvisning ske oberoende av hur ling tid som har gitt sedan
utlinningen anlinde.

Avvisning kan vidare enligt 4 kap. 2 § ske under vissa sdrskilt
uppriknade forutsattningar hianforliga till utlinningens person. Det
giller t.ex. fall dd han saknar medel for sitt uppehille eller kan
forvintas begd kriminella handlingar. Avvisning far i dessa fall
inte ske senare #n tre manader efter utlinningens ankomst till
Sverige och inte om han har visering eller uppehallistillstind.

Utvisning far ske av en utlinning som blir kvar i Sverige sedan
hans uppehdlistillstind har gatt ut eller aterkallats (4 kap. 3 §).
Vidare far en utlinning utvisas om han har begatt brott av en viss
svarhetsgrad (4 kap. 7 §) eller om det behdvs med hinsyn till
rikets sikerhet (4 kap. 11 §).

Asyl m.m.
Reglerna om avvisning och utvisning genombryts av bestimmelserna

om asyl. Med asyl avses i utlinningslagen uppehallstillstind som
beviljas en utlinning darfér att han r flykting eller krigsvigrare
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eller, utan att vara flykting, inte vill  &tervanda til  sitt  hemland
pd grund av de politiska férhallandena dar och kan &beropa tungt
vagande omstéandigheter til  stod for detta (3 kap. I 5. Den
sistnamnda gruppen kallas ofta de factoflyktingar. Utlanningslagens
definition av begreppet flykting overensstammer med definitionen
1951 &rs FN-konvention angaende  flyktingars rattsliga  stallning
(den sk. Genévekonventionen, se vidare avsnitt 6.1). Med flykting
avses | |agen €N utlanning som befinner sig utanfor det Jand, Ssom
han & medborgare j, darfor att han kanner vélgrundad fruktan
for  forfoljelse p& grund & SN ras, nationalitet, tillhorighet till en
viss  samhallsgrupp eller p&a grund av sin religissa  eller  politiska
uppfattning, och som inte kan eller pa grund av sin fruktan inte
vil . pegagna sig & detta lands skydd (3 kap. 2 g forsta  stycket).
Som  flykting anses 4dven den som &r statslos och som av samma
skal  befinner sig utanfor det land dar han tidigare har haft sin
vanliga vistelseort och som inte kan eller p& grund av sin  fruktan

inte vill  &tervanda dit (3 kap. 2 § andra  stycket).

En  utlanning som avses i 3 kap. | g§ har rat till  asyl. Enligt 4 g
far dock asyl vagras bla. i de fall det av hansyn til vad som ar
kant om utlanningens tidigare verksamhet eller med hansyn till
rikets  sékerhet finns  synnerliga skal att inte pevilja asyl samt i de
fall  utlanningen fore  ankomsten till  Sverige har  uppehallit sig 1 ett
annat land an hemlandet och, om han atersands dit, ar skyddad

mot  forféljelse eller mot att sandas il en krigsskadeplats eller
till  hemlandet och ocksd& mot att sandas vidare til ettt annat land
dar han inte har motsvarande skydd. Betréffande krigsvagrare och
sk. de factoflyktingar far asyl vagras om det finns  sarskilda skal

att inte  pevilja  asyl.

P&  pegiran av en flykting skall invandrarverket antingen i
samband med att uppehallstillstand beviljas eller darefter ange att
han ar flykting (flyktingforklaring). For  flyktingar och  statslosa
skall invandrarverket utfarda en sérskild legitimationshandling for
resor utanfor  Sverige (resedokument). Reglerna oM flyktingforkla-
ring och resedokument finns i 3 kap. 6 och 7 gg utlanningslagen.
Beslutande myndigheter

Polismyndigheten far besluta om awvisning, = Om fragan Vécks inom
tre  manader efter  utlanningens ankomst till - Sverige och  utlanning-
en inte  ansoker om asyl (4 kap. 4 § andra  stycket). Invandrar-
verket ~ ar forsta  instans i @vriga  avvisningsarenden, dvs.  alla

asylarenden och  é&renden dar  utlanningen har vistats i Sverige
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lingre tid 4n tre méanader (4 kap. 4 § forsta stycket). Invandrar-
verket 4r dven forsta instans i 4renden om utvisning nir uppe-
hallstillstdnd upphort att gélla (4 kap. 5 §). Utvisning pa grund av
brott beslutas av den domstol som handlagger brottmalet (4 kap.
8 §), medan regeringen beslutar om utvisning skall ske av hinsyn
till rikets sikerhet (4 kap. 11 §).

Invandrarverket fattar beslut om visering, uppehallstillstind och
arbetstillstind samt om Aaterkallelse av sddana tillstdnd (2 kap. 7
och 13 §§). Beslut rérande visering och uppehalistillstind far Aven
meddelas av utrikesdepartementet. I vissa fall kan regeringen
besluta om tillstdind (2 kap. 8 §). Invandrarverket beslutar om
flyktingfdrklaring, resedokument och aterkallelse av flyktingforkla-
ring (3 kap. 6 och 7 §3§).

Beslut om forvar eller uppsikt fattas som huvudregel av den
myndighet som handligger ett drende om uppehallstillstand,
avvisning eller utvisning (6 kap. 9 § férsta stycket). I &renden som
handldggs av regeringen far det statsrdid som féredrar utlin-
ningsdrenden besluta om férvar eller uppsikt. Regeringen far inte
besluta om att ta eller hdlla kvar nidgon i forvar eller stilla
ndgon under uppsikt.

Overklagande

Polismyndighets avvisningsbeslut far verklagas till invandrarverket
(7 kap. 2 §). Invandrarverkets beslut i friga om avvisning eller
utvisning och en i samband dirmed behandlad friga om uppe-
hallstillstdind eller arbetstillstind eller aterkallelse av sadana
tillstdind far Overklagas till regeringen (7 kap. 3 §). Beslut om
uppehallstillstind eller arbetstillstdind i andra fall far inte dver-
klagas, liksom ej heller viseringsbeslut.

Till regeringen dverklagas invandrarverkets beslut om flyktingfor-
klaring, resedokument och 4terkallelse av flyktingférklaring (7 kap.
4 §) samt beslut att avvisa ombud eller bitride och beslut i
javsfragor (7 kap. 9 §).

Beslut om forvar som fattats av polismyndighet eller invandrar-
verket far §verklagas till kammarritten i Jonkdping (7 kap. 7 §
forsta stycket). Kammarrittens beslut far éverklagas till regerings-
ratten. For préovning dér krdvs provningstillstind. Om férvarsbeslut
har fattats av statsrddet, provar regeringsritten pa utlinningens
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begdran om 4tgirden skall bestd (7 kap. 7 § tredje stycket).
Provningstillstind krivs inte.

Dom eller beslut om utvisning pa grund av brott dverklagas pa
samma sdtt som domstols dom eller beslut i brottmal (7 kap. 8 §).
Enligt 7 kap. 16 § kan emellertid regeringen helt eller delvis
upphéva en utvisning som beslutats av domstol om utvisningen inte
kan verkstillas eller om det annars finns sirskilda skl for att
beslutet inte lingre skall gilla.

Utldnningslagen innehdller dven en regel om skyldighet for
invandrarverket att omprdva sitt beslut. Om invandrarverket finner
att ett beslut som verket har meddelat som foOrsta instans &r
oriktigt pd grund av nya omstindigheter eller av nidgon annan
anledning, skall verket 4ndra beslutet om det inte blir till nackdel
eller skulle sakna betydelse for utlinningen (7 kap. 10 §). Omprov-
ning far ske 4ven om beslutet dverklagas till regeringen. Sedan
handlingarna i drendet har 6verlimnats till regeringen far dock
omprovning ske endast om regeringen begir yttrande fran verket.

Overldmnande av drenden till regeringen

Enligt 7 kap. 11 § far invandrarverket dverlimna ett drende till
regeringen fér avgodrande, om verket anser att sirskilda skil
motiverar detta. Sddana sirskilda skil kan enligt prop. 1988/89:86
(s. 191) foreligga om Arendet ror ndgon principiellt eller kanske
politiskt viktig friga, om #rendet beddms vara av intresse for
praxisbildningen, om drendet g#ller en person dir drenden rérande
ovriga familjemedlemmar redan handl4ggs hos regeringen eller om
synnerliga eller sirskilda skil mot att bevilja asyl aktualiseras.

Terroristbestdmmelser

Avvisning och utvisning av utlinning kan ske #ven enligt lagen
(1989:530) om atgirder for att forebygga valdsddd med inter-
nationell bakgrund (terroristlagen). Beslut om avligsnande enligt
terroristlagen fattas av regeringen, liksom beslut enligt denna lag
om inskrdnkningar och villkor f6r utlinningens vistelse hir samt
om tvangsmedel.

Terroristlagstiftningskommittén har i betinkandet (SOU 1989:104)
Terroristlagstiftningen foreslagit en enhetlig beslutsordning for
arenden om utvisning, inskrinkningar och villkor av hinsyn till
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rikets sikerhet samt drenden med anknytning till intresset av
skydd mot terrorism. Forslaget innebdr bl.a. att klara fall av
avvisning pa grund av terrorism skall kunna avgoras av polisen
eller invandrarverket utan att dverldimnande till regeringen behdver
ske. Avvisningsbestimmelserna i 4 kap. 2 § 3 och 4 utlinningslagen
blir da tillimpliga 4ven pa terroristfallen.

Regeringsbeslut i december 1989

Regeringen fattade den 13 december 1989 fran principiell synpunkt
viktiga beslut i ndgra av invandrarverket Overlimnade utlin-
ningsdrenden. Besluten har erhillit prejudicerande betydelse nir
det giller forutsdttningarna for att i nuvarande lige bevilja asyl
for s.k. krigsviigrare och de factoflyktingar. Som férut nimnts kan
asyl i dessa fall vdgras, om det finns sirskilda skil att inte
bevilja asyl.

Som exempel kan aterges foljande avsnitt himtade fran ett av
besluten;

Under de senaste fem méanaderna har ett synnerligen stort antal
utlinningar kommit till Sverige och ansdkt om asyl. Detta har
lett till att vart mottagnings- och utredningssystem nu har natt
gransen for sin férmaga; vara mojligheter att under dverskadlig
tid ta emot asylsbkande kommer att vara ytterligt begrinsade.
Situationen #4r sddan att den i enskilda asylirenden skall
beaktas vid bedémningen huruvida siadana sirskilda skal
foreligger som avses i 3 kap. 4 § andra stycket 2 utlin-
ningslagen.

Oavsett om de av A.E. och Z.E. samt deras barn dberopade
omstdndigheterna 4r sddana som avses i 3 kap. |1 § 3 utlidn-
ningslagen saknas - med beaktande av bestimmelserna om
sirskilda skl i 3 kap. 4 § andra stycket 2 utlinningslagen-
grund for att bevilja asyl. I denna bedémning ligger att de inte
kan anses ha ett sidrskilt starkt skyddsbehov (jfr. prop.
1983/84:144 s. 36).

I en i anslutning till besluten utfirdad presskommuniké anfordes
bl.a. foljande.
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Asyl kommer endast att ges il asylsokande som  yppfyller

kraven  enligt FN:s  flyktingkonvention och till de som i gyrigt
har  sarskilt starka  skyddsbehov. Férandringen innebar att  det
inte|Jangre  blir  majligt att fa asyl SOom  krigsvagrare eller sk
de factoflyktingar om inte sarskit  starka  skyddsbehov forelig-

ger. Det nu aktuella beslutet har fattats med stdd av bestam-

melserna om sarskilda skal SOM  anges i utlanningslagen @3
kap. 4 § andra  stycket 2). For att dessa sérskilda skal  skall
kunna tillampas kravs att  forhallandena ar sadana att  det
bedéms  vara ngdvandigt  for att reglera  invandringen. Det  skall
vara fréga om sa pass ménga personer att det skulle medfora

stora  pafrestningar for det svenska  samhallet och den svenska
flyktingmottagningen att ta emot dem i Syerige (prop.
1988/89:86, s. 156). Férandringen galler  tills  vidare. Nar en
omprovning kan ske gar fér  narvarande inte att beddma. Den
sarskilda praxis ~ for  parnfamiljer som regeringen tillkdnnagav

den 31 maj 1989  berors emellertid inte. Det  innebar att
barnfamiljer som har ansékt  om yppehdllstillstand och  som
darefter har vistats i Sverige | mer an et ar och som annu
inte  fa&tt  nagot slutligt beslut  far stanna om inte vissa  skal

talar  emot.

312 Medborgarskapsarenden

Gallande regler om forvarv och forlust av svenskt medborgarskap
finns i Jagen (1950:382) om svenskt medborgarskap, nedan  kallad

medborgarskapslagen.

Enligt 6 g§ forsta  stycket  medborgarskapslagen kan  ytlanning pa
ansokan  ypptas il svensk  medborgare (naturaliseras), om vissa i
bestammelsen angivna  Villkor ar yppfyllda. Dessa villkor bestar i
att  ytlanningen skall ha fylit 18 ar, sedan fem &r gller, i fraga om
dansk, finlandsk, islandsk eller norsk  medborgare, sedan tvd & ha
haft  hemvist har i riket samt ha fért en hederlig vandel. Fraga Om
naturalisation provas av invandrarverket.

Enligt paragraf ens andra stycke far naturalisation bevijas aven om
de i forsta stycket  stadgade Villkoren ej & uppfylida, om det &r
il gagn for riket eller sokanden forut varit  svensk medborgare
eller  ar gift med  svensk medborgare eller om det annars med
hansyn till sokandens forhallanden foreligger sarskilda skal for att

han skall upptas till svensk medborgare_
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Enligt 8 § forsta stycket medborgarskapslagen giller att svensk
medborgare, som 4r fédd utom riket och som aldrig haft hemvist
hiar eller uppehdllit sig hir under fdrhidllanden som tyder pa
samhorighet med Sverige, forlorar sitt svenska medborgarskap nér
han fyller 22 4r. Invandrarverket kan dock pa ansékan som gors
dessforinnan medge att medborgarskapet bibehalls.

Invandrarverket kan vidare pa ansdkan befria den som &r eller
Onskar bli utlindsk medborgare fran hans svenska medborgarskap

9 §).

Invandrarverkets beslut i de nu nimnda fallen 6verklagas hos
regeringen (12 § forsta stycket). Om sirskilda skil féreligger far
invandrarverket éverlimna sidana 4renden som ovan angetts till
regeringen for avgdérande (9 a §).

Invandrarverket handliagger dven vissa anmilningsirenden. Det
giller d4 anmilan avser utomnordisk medborgare och roér barns
forviarv av faderns svenska medborgarskap i vissa fall (2 a §),
forvarv av svenskt medborgarskap av den som 4r under 23 ar och
haft hemvist hdr viss tid (3 §) samt A4tervinning av svenskt
medborgarskap (4 och 7 a §§). Om anmilan ror nordisk medborgare
skall den goéras hos linsstyrelse (11 § forsta stycket).

Medborgare i Danmark, Finland och Norge kan under vissa
forutsdttningar forvirva svenskt medborgarskap genom anmélan hos
lansstyrelse (10 § b).

Talan mot invandrarverkets beslut i anmélningsdrende samt mot
lansstyrelses beslut férs hos kammarréitten (12 § andra stycket).

Regeringen kan efter ansokan meddela forklaring att ndgon ar
svensk medborgare (11 § andra stycket). I sddana drenden skall
regeringsriattens yttrande inhdmtas.

3.2 Arendefrekvens m.m.!

Arendeutvecklingen hos regeringen betriffande utlinnings- och
medborgarskapsdrenden under dren 1984 - maj 1990 framgar av
nedanstidende uppstillning.

1 Uppgifterna i avsnitt 3.2 - 3.4 har lamnats till kommittén

av arbetsmarknadsdepartementet.
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Tabell 1
1984 1985 1986 1987 1988 1989 jan-maj
1990
Avligsnandedrenden 1263 2616 1588 1397 1915 1913 1504
Arenden i friga om 271 469" 413 529° ‘825 1211 352

flyktingforklaring och/
eller resedokument

Ansékningar om upphi- 205
vande m.m. av domstols

beslut om utvisning

pd grund av brott

T60NSSE54 & 1657 160549136 75

Medborgarskapsarenden 248 279 370 364 497 454

180

Summa inkomna 4renden 1987 3524 2525 2455 3397 3714

2111

Tabellen ovan omfattar inte bara dverklagade drenden utan ocksa
sddana som prdvats av regeringen som forsta och enda instans,
normalt pa grund av att 4rendena 6verlimnats av invandrarverket.

Enligt 7 kap. 11 § utldinningslagen (i tidigare utlinningslag fanns
en motsvarande bestimmelse) kan sdlunda som foérut ndmnts
invandrarverket dverlimna ett 4rende till regeringens avgorande
om sirskilda skdl motiverar detta. Sddana Overlaimnanden sker
numera framfoér allt ndr det géller tva kategorier av &renden. Den
forsta gruppen avser drenden som beddoms vara av betydelse for
rikets sikerhet. Regeringen avgjorde under perioden | december
1988 - 30 november 1989 ett 40-tal sidana drenden. Den andra
gruppen avser fall dir 4renden rérande samma familj samtidigt r
anhéngiga hos invandrarverket och regeringen. I siddana fall
dverlamnar verket normalt det eller de drenden som #Ar anh#ingiga
hos verket till regeringen, sa att beslut samtidigt kan meddelas
betriffande hela familjen. I slutet pd 1970-talet dverlimnade
invandrarverket vidare ett mycket stort antal drenden dir det
gillde att med tillimpning av sirskilda skil inte bevilja asyl at
s.k. de factoflyktingar.
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Vad betriffar drenden dir asylskil eller humanitira skil dberopats
har verket under dren 6verlimnat ett antal drenden som beddmts
vara betydelsefulla fran principiell eller politisk synpunkt. Det har
inte varit frdga om manga drenden men har #inda berdrt ett stort
antal personer.

Under den senaste 10-4rsperioden har verket sidlunda éverlimnat
drenden rérande avligsnande av chilenare bosatta i Ruménien till
Ruminien, av medlemmar i Ahmadiayasekten till hemlandet
Pakistan, av medborgare i inbdrdeskrigets Libanon, av etiopier
(eritreaner) till Etiopen, av iranska ynglingar riskerande krigs-
tjdnstgéring i Iran samt av bulgariska medborgare av turkiskt
ursprung till Bulgarien.

Ett par exempel pad enskilda 4renden kan nimnas. En estnisk
krigsférbrytare vid namn Karl Linnas riskerade utlimning fran
USA till Sovjetunionen dir han hotades av dodsstraff. Han ansdkte
om uppehdlistillstidnd i Sverige under 4beropande av viss anknyt-
ning hit. Jugoslaviske medborgaren kroaten Miro Baresic hade i
Sverige domts fér mord pa Jugoslaviens ambassaddr. I samband med
frigivningen fran fingelsepaféljden utvisades Baresic till Paraguay
genom beslut av regeringen.

Aven enligt 9 a § medborgarskapslagen har invandrarverket en
mojlighet att dverlamna ett drende till regeringens avgdérande om
sarskilda skidl motiverar detta. Detta sker i praktiken i stort sett
endast nir det géller d&renden som bedéms ha betydelse for rikets
sdkerhet. Under perioden 1 december 1988 - 30 november 1989
kom det in 19 (av totalt 464) drenden till regeringen som ansigs
ha denna karaktir,

Enligt 11 § andra stycket medborgarskapslagen kan man vidare
omedelbart hos regeringen anséka om foérklaring att man 4r svensk
medborgare. Arendena, som avgors efter regeringsrittens hdrande,
dr mycket fa. Under perioden 1 december 1988 - 30 november 1989
kom det in tva sidana drenden till regeringen.

3.3 Prévningens art i 6verklagade drenden

Den prévning regeringen gor i de dverklagade utlinningsirendena
bestar normalt dels av en sedvanlig formell och juridisk prévning
av drendet, dels av en bedémning av de sakliga skilen for
klagandens yrkande att fa stanna i Sverige. Hir kommer mycket
ofta trovdrdighetsbedémningar in, sirskilt i asylirenden.
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I samtliga asyldrenden férekommer i enlighet med sakens natur
bedémningar av de politiska forhallandena i frimmande lander.
Underlaget for denna bedémning utgér bl.a. den rapportering vara
ambassader gor till utrikesdepartementet samt de rapporter
ambassaderna limnar i olika fragor p4 begiran av invandrarverket
eller arbetsmarknadsdepartementets utlinningsenhet. Vidare
bitrider ambassaderna med kontroll av berittelser i de enskilda
drendena.

For att en forestillning skall ges om 4rendenas karaktir redovisas
nedan i tabell 2 den utomnordiska invandringen totalt sett under
ar 1988. Tabellen omfattar samtliga utlinningar som fatt
uppehalistillstind i Sverige, oavsett om beslutet meddelats av
invandrarverket eller av regeringen.

Tabell 2
1988
A. Asylskil eller humanitira skl 16 125
B. Nira anhoriga 15 093
(anknytningar) (45,3 %)
Dirav: 1) Anknytning till flykting 3 692
2) Andra anknytningar 11 401
C. Arbetsmarknadsskil 257
(0,7 %)
D. Giststuderande 855
(2,5 %)
E. Adoptivbarn 1 003
(3,0 %)
33 333

I gruppen A fick 23 % uppehalistillstind som flyktingar, 7,3 % som
krigsvigrare, 37 % som s.k. de factoflyktingar, 23,5 % av humani-
tara skil och 9,2 % som kvotflyktingar.

Det 4r frimst drenden rérande grupp A som i praktiken kommer
under regeringens provning. Dessutom har under senare tid nigot
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hundratal 4renden 4rligen rérande grupp B 2 dverklagats dit. |
friga om Ovriga grupper #dr det endast ett fatal fall som i
praktiken prévas av regeringen.

Andringsfrekvensen i till regeringen inkomna Overklagade
avldgsnandeirenden har under ar 1988 varit 32 % och under ar
1989 48 %. Den hoga dndringsfrekvensen sistnamnda 4r samman-
hidnger bl.a. med dels regeringens beslut i december 1988 om att
den som sokt asyl fére den | januari 1988 och vars drende édnnu
inte avgjorts skulle fA stanna hir, om inte sidrskilda skil talade
ddremot, dels regeringens beslut i maj 1989 om en generdsare
praxis i 4renden rérande barnfamiljer, som vistats en lingre tid i
Sverige. (Dessforinnan tillimpades den s.k. treterminersregeln, som
innebar att barnfamiljer i vilka det fanns skolpliktiga barn som
under vintetiden hunnit ga tre terminer i svensk skola skulle fa
stanna hir.)

Utover de nu redovisade dndringsorsakerna torde dndringar oftast
sammanhinga med att det, under den tid som férflyter innan
regeringen beslutar i drendet, hinner komma fram eller intriffa
nya omstindigheter till stod for dverklagandet.

I de fall regeringen #dndrar invandrarverkets beslut pd samma
material som foreladg vid verkets provning har det normalt haft
nagon av foljande orsaker:

- verket har pa ett eller annat sitt tillimpat de bestimmelser
som reglerar de formella forutsittningarna for beslut om
avligsnande felaktigt eller mindre lampligt

- regeringen gor en annan beddmning av om klaganden 4r att
betrakta som flykting, krigsvégrare, de factoflykting eller av de
humanitdra skilen

- regeringen gor en annan bedémning av om ett visst avgdrande
ar 1 enlighet med etablerad praxis i en bestimd friga

- regeringen gor, efter en sammanvigning av olika faktorer, en
annan bedémning av det individuella drendet utan att for den
skull avse att avgoérandet skall vara prejudicerande.

Andringsfrekvensen i 6verklagade 4drenden angdende flyktingférkla-
ring och/eller resedokument enligt 1951 4rs Geneévekonvention
angdende flyktingars réttsliga stidllning har under dren 1988 och
1989 varit 1,6 %.



Andringsfrekvensen i medborgarskapsérendena har under &ren 1988
och 1989 varit drygt 14 °/o. Den framsta orsaken till andringar har
varit  att  ytterligare td har  forflutit s& att  hemvistvillkoret
uppfylits eller att den karenstid som i praxis anses skola forflyta
frin et brotts begdende innan  vandelsvillkoret kan anses yppfyllt
har l6pt  ut.

34 Den  praktiska hanteringen i regeringskansliet

Utlannings- och  medborgarskapsarenden handlaggs i regerings-
kansliet  av arbetsmarknadsdepartementets utlanningsenhet. I mé&nga
arenden ar  ytrikesdepartementets politiska avdelning samt  vdra
ambassader inblandade pa s& satt att utlanningsenheten darifran
far hjalp med  pedémningen av situationen i olika lander. Vidare  &r
civildepartementets polisenhet inblandad i alla s&kerhetsarenden.

Det &r endast i ett fatal enskilda arenden dar vart  férhallande till
frammande makt  medfor att ett visst drende  aygsrs forst  efter  en
mera  egentlig gemensam beredning med  ytrikesdepartementets
politiska avdelning. Som  exempel kan  néamnas de ovan  namnda
fallen Karl  Linnas och Miro Baresic. Andra exempel erbjuder ett
arende rérande flyktingskapsbeddémning for en fd. kenyansk
minister, tvd  &renden rérande av  marockanska staten utséanda
larare &  marockanska barn  samt  fragor om  avlagsnande av
personer dar sk UD-visering ar eller har varit aktuell.
Arbetsmarknadsdepartementets utlanningsenhet leds av en chef
samt  fyra  gruppchefer med  enhetschefsbefogenheter vad  avser
handlaggningen av de enskilda arendena. Det |ppande  ansvaret for
arendenas behériga géng har gruppcheferna. Enhetschefen deltar
inte i den |gpande  verksamheten. Tl varje gruppchef hor ett antal
handlaggare.

Vidare finns  en enhetsstab bestiende av tvd personer som dels
svarar  for gedvanliga  departementala arbetsuppgifter, dels  svarar
for arbetsuppgifter som mer  direkt genereras av den  stora
mangden arenden.

Sedan handlaggaren har last in ett antal &renden satter  han ypp
de &renden han avser att ta ypp il ett visst regeringssam-
mantrade  p& en grendeforteckning. Denna  zrendeférteckning skall
lamnas  in senast tio dagar fore nasta regeringssammantrade (dvs.
vanligen ~ senast mandagen  fore  torsdagen i veckan  garpg).  Sedan
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foredras drendet i sin helhet f6r ndgon av gruppcheferna. Darefter
foredras drendet i forkortad form och med koncentration pa de
avgorande fragorna for expeditionschef. Slutligen foredras drendet
for det ansvariga statsradet i 4nnu mer koncentrerad form.

I den méan ett 4rende berOr ett annat departements verksamhets-
omrade sker gemensam beredning med detta departement. Vanligast
ar som forut framgatt gemensam beredning med civildepartementet
(polisenheten) eftersom fragor om rikets sikerhet handldggs dir. I
politiskt viktiga fragor tas 4rendena oftast upp i allman beredning.

Besluten i drendena sitts upp av handlidggaren och justeras av
gruppchef och expeditionschef.

3.5 Personal i regeringskansliet for handliggning av
utlinnings- och medborgarskapsirenden

Arbetsmarknadsdepartementet har en sirskild expeditionschef med
ansvar for utlinnings- och medborgarskapsirenden och numera
aven en tillférordnad expeditionschef med samma ansvar.

Den handldggande personalen pa utlinningsenheten (inkl. chefer)
bestar av 30 personer enligt f6ljande redovisning.?

Fem chefer:
en enhetschef som 4r jurist med mycket lang erfarenhet av
utlinningsarenden

fyra gruppchefer med enhetschefsbefogenheter, varav

en hovrittsfiskal med mycket lang erfarenhet av
utldnnings- och medborgarskapsirenden

tvd notariemeriterade jurister med mycket lang erfaren-
het av utlinnings- resp. medborgarskapsirenden

en med samhillsvetenskaplig examen och mycket lang
erfarenhetav utlinningsdrenden samt lang erfarenhet
av medborgarskapsdrenden.

En enhetsstab pa tva personer:;

en jurist med mycket lang erfarenhet av utlinnings- och
medborgarskapsiarenden (denne har personlig tjinst som

2 Redovisningen avser forhallandena i december 1989.
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departementsrdd och befogenhet som enhetschef i fraga
om Arendehandldggningen)

en med beteendevetenskapliga examina samt mycket lang
erfarenhet av utlinningsidrenden.

23 handlidggare med féljande bakgrund:
en assessor i kammarritt

fyra fiskaler i hovritt eller kammarrétt
fem notariemeriterade jurister

tre jurister med erfarenhet av foérvaltningsirenden

tva jurister med erfarenhet av utlinningsirenden

tre jurister

tre med polisidr bakgrund och ldng eller mycket 1ang erfaren-
het av utlinningsirenden

tva internt rekryterade assistenter, den ena med mycket lang

erfarenhet av samtliga p4 enheten férekommande drenden
och den andre med ldng erfarenhet av medborgarskaps-
drenden.

Av cheferna och personalen i enhetsstaben har sju och av
handldggarna tre tidigare arbetat pd invandrarverket.

Utoéver handldaggare finns pd utlinningsenheten tolv assistenter.

Vidareutbildning sker framfér allt genom den erfarenhet som
handlidggarna vinner genom #@rendehandliggningen samt genom
interna kurser.

Av departementet anordnade resor i utbildningssyfte forekommer
sdllan, Oftast sker resor i samband med att en viss grupp av
arenden blir ett stérre politiskt problem. Under ambassadernas
semesterperioder bereds ett antal handliggare mojlighet till
semestervikariat som handliggare av utlinningsidrenden pa olika
ambassader runt om i virlden.
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4 STRAVANDENA ATT AVLASTA REGERINGEN FOR-
VALTNINGSARENDEN: BAKGRUND OCH NULAGE

4.1 Bakgrund

Det har linge varit en strivan att befria regeringen frian 4renden
av l6pande art. Detta 6nskemal skall ses mot bakgrund av intresset
att statsrdden och departementen skall f4 mdjlighet att igna mer
tid och krafter at reformarbete och 4t §vergripande planering och
prioritering.

P4 1950- och 1960-talen arbetade ett par sirskilda utredningar med
dessa fragor. En av dem, departementsutredningen, hade samtidigt
till uppgift att géra en organisatorisk dversyn av regeringskansliet.
Arbetet ledde fram till departementsreformen 4r 1965 och till att
ett stort antal drendegrupper delegerades frin regeringen till
myndigheter under regeringen. De flesta delegeringarna under
denna period gillde drenden som regeringen prévade som forsta
instans,

Regeringsformens regler om formerna fér regeringens arbete vilar
pa forutsattningen att detta skall begrinsas till sdidana angeligen-
heter som typiskt krdver ett stillningstagande frin regeringen
eller niagon i regeringskretsen. I grundlagspropositionen (prop.
1973:90 5. 184) ansdg diarfoér den ddvarande justitieministern att det
var angeldget med ytterligare delegeringar.

Ett led i det fortsatta delegeringsarbetet var de riktlinjer fér en
systematisk dversyn av reglerna om ritt att §verklaga drenden till
regeringen som riksdagen lade fast 4r 1984. Riktlinjerna ir
vigledande ocksd ndr man skall utforma ¢verklaganderegler i nya
drendegrupper. De innebir - i linje med vad som forutsattes vid
regeringsformens tillkomst - att regeringen skall befrias frin
overklaganden som inte krdver ett stillningstagande frin rege-
ringen som politiskt organ. Riktlinjerna anvisar ocksa metoder som
skall anvdndas f6r att nd detta mal.

4.2 Nagra olika sitt att befria regeringen fran 6verklaganden
De metoder som enligt 1984 4rs riktlinjer skall anvidndas i

delegeringsarbetet och de synpunkter som i allminhet bér vara
vigledande vid valet av metod framgér av prop. 1983/84:120 och
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konstitutionsutskottets betéankande 1983/8423. Nagra huvudpunkter
fortjanar att  aterges har tillsammans med  exempel pa hur rikt-

linjerna har tillampats.

Kan  beslutanderatten flyttas ner?

| &arenden som  regeringen i dag provar som andra instans och som
av hansyn il rattssakerheten behoéver kunna 6verklagas ocksd i
fortsattningen skall  beslutanderatten i forsta instans om  méjligt

flyttas ~ ner (tex. frdn central  till regional  myndighetsnivd) s att
man  skapar  utrymme for en tvainstansprévning under  regerings-

nivan. Samtidigt bor man skdra av  mgjligheten att  gverklaga

arendet vidare il regeringen.

Att det finns et organisatoriskt samband mellan  instanserna under
regeringen eller att det rader ett tillsynsforhallande dem emellan
ar det normala och boér inte hindra att man anvander denna  metod.
Att  regeringen skall  préva  andra, liknande arenden som forsta

instans eller  efter overklagande ar inte  heller ndgot  skal  att

behdlla  regeringen ~ SOM  prévningsinstans.

Metoden har anvénts for att delegera bla. vissa jaktarenden och
vagtrafikskattearenden. | bdda dessa fall flyttades beslutanderatten

i forsta instans frdn en central forvaltningsmyndighet (statens
naturvardsverk resp.  riksskatteverket) till |ansstyrelsen. Den
centrala myndigheten fick i stdllet Overta regeringens uppgift ~ som
andra  och sista instans i &rendena.

Finns  det fsrutsattningar att inratta en besvarsnamnd?

Ett annat satt att befia  regeringen frin  arenden som inte  kréaver

ett  staliningstagande frdn  regeringen som  politiskt organ ar att
inratta en sérskild namnd och lata den Overta regeringens uppgift
att prgva en eller flera  grupper av  gverklaganden. Nar sa sker bor
man samtidigt skara av  ratten att  gverklaga de  beslut som
namnden fattar i 6verklagade arenden.

En sadan besvarsnamnd kan vara  andamélsenlig om den eller de
arendegrupper som det galler & ganska Stora.  Annars kan det bli
sd att fordelarna av att regeringen befrias frdn  prévningen inte

Star irimlig proportion till  kostnaderna for  nédmnden.
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En forutsittning for att det skall vara rationellt att inritta en
besvirsndmnd for flera 4rendegrupper méste enligt riktlinjerna
vara att de olika grupperna 4r nigot s nir ensartade, t.ex. si att
de hélls samman av en gemensam lagstiftning. Ju mer splittrat
dmnesomradet 4r, desto svdrare blir det att inom ramen for en
tillridckligt smidig organisation tillgodose kraven pa sakkunskap hos
nimnden.

Exempel pd besvdrsndmnder som inrittats for att avlasta rege-
ringen d#renden #4r totalférsvarets tjdnstepliktsnimnd och
besvirsndamnden for hégskoleutbildning. Totalférsvarets tjinste-
pliktsnimnd prdvar som hdgsta instans frigor om anstidnd med
virnpliktstjinstgoring, tillstdind till vapenfri tjinst m.m.
Besvérsndmnden for hogskoleutbildning 4r slutinstans i 4renden om
antagning till grundliggande hdgskoleutbildning. Den &r for dvrigt
knuten till regeringskansliet pa si sitt att personal i utbildnings-
departementet 4r foredragande och utfér kansligéromal at den.

Hir kan ocksa nimnas f6rsvarets personalnimnd som numera - vid
sidan av andra uppgifter - har den funktion som regeringen
tidigare hade att dverprova beslut i vissa tjinstetillsittningsiren-
den. Det giller beslut som myndigheterna pa férsvarsdeparte-
mentets omrade meddelar i sidana 4renden. Nimndens beslut i ett
Overklagat drende 4r utan appell.

Ar overldmnande av drenden till regeringens provning en ldmp-
ligare losning?

P4 vissa férvaltningsomraden dir praxis behdver anpassas t.ex. till
vixlande sikerhetspolitiska krav kan det vara ett limpligt komple-
ment till regelgivningen att regeringen som politiskt organ styr
andra myndigheters praxis. Detta kan i viss utstrickning ske
genom att regeringen provar drenden efter §verklagande. Men den
formen av styrning har ocksi nackdelar.

En nackdel &r att regeringen blir nddsakad att behandla inte bara
drenden som &r viktiga for utvecklingen i praxis utan ocksid mera
rutinbetonade 4renden. En annan nackdel med prévning efter
overklagande som medel for politisk styrning 4r att regeringen
inte far tillfalle att prova drendet, om en enskild i ligre instans
far sin ansékan bifallen och det inte finns en motpart eller nigon
annan som har ritt att 6verklaga bifallsbeslutet. Aven i sddana fall
kan ju #drendet vara principiellt viktigt.
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For att sékerstélla att  regeringen kan  paverka praxis ~ ar det i
manga fal  smidigare och mer effektivt med  foreskrifter om att
arenden skall  dverlamnas till  regeringens prévning. Om sadana
foreskrifter kombineras med  forbud att gverklaga il regeringen,
uppnéar man den  fordelen att  regeringens krafter inriktas pa
arenden som ar viktiga for  utvecklingen i praxis. Effekten i detta
avseende blir alitsd  likartad den som uppnds genom  systemet med
prévningstillstand hos hogsta domstolen  och regeringsratten. Genom
foreskrifter om Overlamnande kan man ocksd starka garantierna
for att de &renden som  |ampligen bor foras ypp till  regeringen
inte  stannar i lagre instans.

Enligt  riktlinjerna for  regeringens befattning med  gverklaganden
bor man  darfor, p& de omraden dar det ar onskvart att regeringen
som politiskt ~ organ  styr utvecklingen i praxis, lata foreskrifter om
overlamnande av vissa arenden till  regeringen ersatta ratten att
overklaga il regeringen. En  forutsattning bor dock normalt  vara
att  arenden som  stannar under regeringsnivan kan  provas i tva
instanser.

En foreskrift om @verlamnande kan utformas sa att myndigheter,
som  handlagger vissa  grupper av arenden som forsta  eller andra
instans, med eget yttrande overlamnar de &renden till  regeringen
som har principiell betydelse eller som annars &ar av sarskild vikt.
Huruvida foreskriften bér  utformas som en gkyldighet eller bara
som en mgjlighet att  6verlamna arenden far avgoras med  |edning
av forhallandena p& varje sarskilt omrade. En kombination kan
ibland vara  andamalsenlig, tex. sS& att man réknar upp nagra fall
da overlamnande skall ~ ske och tillagger att Overlamnande far ske
ocksd i andra fall av sarskild vikt. De myndigheter som  lyder
direkt under regeringen bor i allméanhet utan  svarighet kunna
avgora vilka arenden som ar av den sérskilda vikt  att en rege-
ringsprévning ar motiverad.

Miljoskyddséarenden ar ett exempel pa arenden dar foreskrifter om
overlamnande av  sarskilt viktiga arenden till regeringen har
inforts samtidigt som man  skurit av  ratten att  gverklaga till
regeringen. En foreskrift av detta slag inférdes namligen i 48 b g
miljéskyddslagen (1969:387)  nar koncessionsnamnden for  miljo-

skydd & 1989 overtog  regeringens  uppgift @t som hogsta instans
overprova lansstyrelsebeslut enligt  den Jagen.
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4.3 Vilka arenden bér  kunna 6verklagas domstolsvagen?
Ytterligare ett satt att befria regeringen fran att  prova over-
klaganden som tas ypp | 1984 &rs riktlinjer ar att |agga prov-
ningen pé& f&rvaltningsdomstolarna i de fall d& det &r andamélsen-
ligt.

I denna fraga hanvisar riktlinjerna till - en  princip som  varit
végledande sedan  regeringsratten kom il & 1909.  Principen
innebéar att  arenden dar prévningen huvudsakligen gar ut pa att
tillampa rattsregler bor  kunna  gverklagas till - domstol medan
arenden dar lamplighetsavvagning eller n&gon annan s&dan  mera
skénsméassig  bedémning ~ dominerar skall  prévas  férvaltningsvagen
aven efter  gyerklagande. Mindre avsteg frAn  denna grundsats skall
dock  kunna goras | badda riktningarna. Det finns  ocksd  manga
gransfall, framhalls det.  Vilka avsteg som  bor goras och  hur
gransfall bér behandlas ar fragor som maste avgoras med hansyn
ocksa il att  domstolsprévning ar en forhallandevis dyrbar
handlaggningsform och il att minga domstolar redan  ar sa hart
belastade att de har svart att gyggra Sina mal tillrackligt snabbt.
Sedan  riksdagen  faststallde dessa riktlinjer har  denantagit lagen
(1988:205) oM rattsprovning av vissa fgrvaltningsbeslut. Genom
lagen infordes  den 1 jynj 1988 en ny mgjlighet till - domstolsprév-
ning av vissa  beslut som  regeringen och  andra myndigheter
meddelar i forvaltningsarenden. Lagen syftar till att sakerstdlla
att svensk  ratt motsvarar vdra  3taganden enligt  Europakonven-
tionen. Den  galler till utgdngen av &r 1991 och skall foljas upp
genom  dversyner av  |agstiftningen pa de omréden som  berdrs
(prop. 1987/88269 s. 18 och 30), Man skall bla. ppga understka i
vad mén det & andamélsenligt att lata  gverklagande till - for-
valtningsdomstol ersatta  gverklagande til regeringen i arenden  dar
konventionens krav  p& tillgdng  fll domstolsprévning gor  sig
gallande.

Vika  fgrvaltningsbeslut som bor kunna  gverklagas ~ domstolsvagen
ar alltsd en frhga som i fortsattningen skall  beddmas - férutom
med |edning av sadana faktorer som gnges | 1984 &rs riktlinjer-
med beaktande av konventionens krav.  Med  ytgdngspunkt i den
sammanfattning av Europadomstolens praxis som finns i propositio-
nen  om  rtsprévning (prop.  1987/88:69 s. 238 7 242) ar det
framfor allt féljande frdgor ~som man har anledning att  stélla sig
nar man  undersoker om dessa krav  gor sig gallande pa ett visst

omrade:
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- Ar det friga om forvirvstillstind eller nigot annat liknande
tillstdind i ett fall da tillstindet 4r en forutsittning for ett
ingénget avtals giltighet?

- Giller det expropriation, férkoép eller ndgon liknande atgird
som avser ritten till egendom?

- Innebidr beslutet ett forbud att fortsitta en yrkesverksamhet
eller en aterkallelse av ett ndringstillstind?

- Giller beslutet nigot annat tillstind, en dispens eller nigot
liknande som har anknytning till 4ganderitten och som kan
vara en forutsittning fér att den enskilde skall kunna fortsitta
med ett yrke eller en néring?

Vid tillkomsten av lagen om rittsprévning har lagstiftaren ansett
att konventionens krav pa tillgdng till domstolsprévning inte
omfattar 4renden enligt utlinningslagen. Dessa drenden har av bl.a.
den anledningen undantagits frin rittsprévningen. Detsamma
géller medborgarskapsirenden.

De Oversyner av instansordningarna i férvaltningsirenden som
hittills gjorts for att félja upp lagen har resulterat i att ytter-
ligare ett antal grupper av dverklaganden har flyttats fran
regeringen till férvaltningsdomstolarna. Det giller bl.a. drenden
dér provningen har sddana inslag av limplighetsavvigning att
lagstiftaren tidigare har ansett att den bdr gdras av regeringen.
Arenden enligt lagen (1979:425) om skétsel av jordbruksmark och
drenden enligt skogsvardslagen (1979:429) 4r ett par exempel, se
SFS 1990:95 och 1990:96 samt prop. 1989/90:57 s. 23 och 25.

4.4 Arendeutvecklingen

De redogorelser for delegeringsarbetet som regeringen har limnat
riksdagen i de fem senaste 4rens budgetpropositioner ger en
oversiktlig bild av vilka drendegrupper som har delegerats under
dren 1985 - 1989. (Den senaste redogorelsen finns i prop.
1989/90:100 bil. 2 s. 48.) Som en f6ljd av bl.a. dessa delegeringar
har antalet forvaltningsirenden hos regeringen minskat.

Foljande tabell belyser utvecklingen i ett ndgot lingre tidsperspek-
tiv. Tabellen giller regeringsirenden som avgjorts under dren 1964
och 1982 - 1989. Kolumnen "Totalt" avser samtliga regeringsiren-
den, dvs. ocksa propositioner, férfattningar etc. Med "forstain-
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stansdarenden" menas forvaltningsirenden som regleringsbrev,
anslags- och bidragsidrenden, tjinsteirenden samt dispens- och
ovriga partsirenden. Med "6verklaganden" menas férvaltningsiren-
den som regeringen provar efter 6verklagande. Siffrorna redovisas
avrundade till hundratal.

Ar Totalt Férstainstans- Overklaganden
drenden
1964 35 200 ca 30 000 2 100
1982 25 100 14 400 7 800
1983 22 200 13 300 6 200
1984 20 700 12 700 5 600
1985 22 000 13 400 6 100
1986 21 700 12 000 6 800
1987 20 700 12 100 5 700
1988 20 300 11 600 5 400
1989 19 300 10 600 6 200

Trots att manga drenden delegerats har som framgar av tabellen
minskningen under senare 4r gatt ldngsamt. Detta sammanhinger
bl.a. med att utlinningsirendena samtidigt har o6kat kraftigt i
antal.

Ar 1989 avgjorde regeringen sdlunda ca 1 000 fler utlinningsiren-
den &n under 4r 1988. Dessa drenden dr den klart stdrsta drende-
gruppen hos regeringen.

Det sammanlagda antalet utlinnings- och medborgarskapsiarenden
var ar 1989 drygt 3 700 och antalet inkomna #renden har okat
under ar 1990. Minst vart femte regeringsirende 4r nu ett
utlinnings- eller medborgarskapsiarende.

I den redogorelse for delegeringsarbetet som finns i budgetpro-
positionen 1990 (prop. 1989/90:100 bil. 2 s. 53) konstaterar
civilministern att antalet regeringsirenden av I6pande karaktir har
minskat sakta men sdkert. I propositionen heter det vidare:

Samtidigt har kraven okat allt snabbare nir det géller stats-
radens och departementens insatser for planering och ledning
av reformarbetet, omprovning av verksamheter och styrmedel
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och mycket annat som 4r avgodrande for samhillsutvecklingen.
Mot denna bakgrund 4r det angelidget att anstringningarna att
begrinsa antalet regeringsidrenden intensifieras. Det bor vara
mojligt att minska antalet ytterligare.



71

5 UTLANDSK RATT

4 | Danmark

Beslut i asylirenden fattas i forsta instans av utlinningsdirek-
toratet. Huvudregeln 4r att direktoratets beslut kan 6verklagas till
flyktingnimnden, som 4r ett sjalvstindigt domstolsliknande organ.
Ordférande och vice ordférande i flyktingnimnden skall vara
domare. I 6vrigt ingar i nimnden representanter for justitie-
ministeriet, socialministeriet, utrikesministeriet och advokatradet
samt for Dansk flyktinghjilp. Denna organisation 4r ett sam-
lingsorgan for olika danska organisationer som arbetar med
flyktingfragor. En av flyktinghjilpens platser disponeras av FN:s
flyktingkommissarie.

Flyktingndmnden har totalt 36 ledamoter, varav en ordférande, S
vice ordférande och 30 6vriga ledamoter. Ingen av ledaméterna ar
heltidsanstilld i nimnden.

Nimnden 4r beslutfér med ordférande eller vice ordférande samt
sex ledamoter. Sammantraden 4dger i regel rum tre dagar i veckan.
Normalt avgoérs omkring fem drenden efter muntliga férhor under
en sammantridesdag. Den asylsokande har alltid ritt till muntlig
handldggning.

Enklare drenden far avgdras i en mindre sammansittning bestiende
av ordfdrande eller vice ordférande samt en representant for
Dansk flyktinghjilp och en representant fér departementen (den
s.k. lilla nimnden). Denna sammansittning far anvindas bl.a. i de
fall klagan kan anses vara uppenbart grundlds eller férhallandena i
ovrigt talar for att sammansittningen skall anviindas. Handligg-
ningen i den lilla nimnden kan vara skriftlig om ledaméterna 4r
ense om detta.

Flertalet drenden avgdrs dock efter muntlig handliggning av
nimnden i den stdrre sammansittningen.

Nidmnden har inom sig utsett ett s.k. koordinationsudvalg,
bestdende av sju ledamoter, i syfte att samordna nimndens arbete
och praxis.
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Flyktingnamndens sekretariat bestdr av fem jurister samt  kon-
torspersonal. Samtliga & anstdllda i justitieministeriet som  ocksa
tillhandahaller namnden lokaler och  kontorsutrustning. Handlaggar-
na ar i departementskarriaren och tjanstgor 1 allmanhet i namnden
under  en tvaarsperiod innan  de ggr Vidare till andra  uppgifter.
Chefen  for sekretariatet ar departementsrad (kontorschef).
Flyktingnamndens ordférande har il kommittén uppgett att
ordningen med  justitieministeriets personal som  handlaggare i
namnden aldrig  har kritiserats i Danmark och att pjgot alternativt
system inte ens har varit foremal for  diskussion. Enligt  ordforan-
den &ar namnden for liten fér att fungera som en administrativt
sjélvstandig myndighet och det skulle vara mycket svart att
rekrytera kvalificerad personal il en sddan myndighet. Ordféran-
den skulle i s& fall ocks& petungas ~ alltfor mycket ~ av administrativa
uppgifter.

Undantag fran  rétten  att gverklaga  utlanningsdirektoratets beslut
gors | lagen for fall dar  asylansékan kan anses vara  uppenbart
grundlés. | dessa fall kan utlanningsdirektoratet, efter  det att
arendet har  forelagts Dansk  flyktinghjalp, bestamma att  beslutet
inte  f&r  overklagas till - flyktingnamnden. Det 3ligger  utlannings-
direktoratet att underrétta flyktingnamnden om beslut dér undan-
tagsregeln har tillampats och  flyktingndmnden kan da bestamma att
vissa  grupper av arenden skall tas ypp av namnden.

Det finns i princip ingen mojlighet  for regeringen A paverka  Vare
sig hamndens praxis ~ eller dess beslut i enskilda fall. Som  nyss
angetts ar emellertid berérda ministeriet foretradda i namnden
genom ledamoter. Dessa ar dock  aldrig i majoritet.

Flyktingnamndens beslut kan inte @verklagas. En utlanning som har
fatt  avslag p& asylansokan ~ ©ch som uppehéller sig | landet  har
emellertid mojlighet  att hos justitieministeriet anstka  om  uppe-
hallstillstand av  humanitara skdal.  Sadan  ansotkan till justitie-
ministeriet gérs av praktiskt taget alla som har fatt avslag pa Sin
asylansokan. I ministeriet bereds dessa  é&renden av ca Atta
handlaggare. Avslagsbeslut kan ienklare fall meddelas  pa handlag-
gareniva.

Ar 1988 uppgick  antalet inkomna arenden hos  flyktingnamnden till

701.
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5.2 Norge

I Norge tillimpades tidigare den ordningen att alla ansékningar om
politisk asyl provades av justis- og politidepartementet som forsta
instans med klagoritt till Konungen i statsridet (regeringen).

Den 1 oktober 1988 6vertog utlinningsdirektoratet prévningen av
asylarenden i forsta instans. Departementet blev frin samma
tidpunkt klagoinstans.

For behandlingen av 4rendena i departementet giller normalt att
drendena fOrbereds av en handldggare som dven limnar forslag till
beslut. Arendena foreliggs direfter en byrachef, som har fullmakt
att fatta beslut. Om det féreligger oenighet eller tveksamhet i ett
drende gar det vidare till avdelningsdirektor eller eventuellt till
expeditionschef fér avgorande. Arendena fdreliggs statsridet
endast efter anmodan eller nir det annars anses pakallat.

5.3 Nederlinderna

Justitieministeriet beslutar i asylirenden i férsta instans efter
samrdd med utrikesministeriet.

Ett avslagsbeslut kan pa begiran omprévas av justitieministern
efter horande av en sirskild rddgivande kommission fér utlin-
ningsirenden. Kommissionens rad foljs som regel av justitie-
ministern.

Om justitieministern faststiller avslagsbeslutet kan beslutet
overklagas till Raad van State (motsvarar ungefir regeringsriitten).

UNHCR deltar i den radgivande kommissionens arbete vid omprov-
ning av avslagsbeslut. UNHCR far dessutom héras infér Raad van
State vid dverprdévning av beslut.

Myndigheterna kan besluta att den asylsdkande inte far stanna i
landet medan asylansdkan behandlas. Ett sidant beslut kan prévas
ivanlig domstol genom ett snabbehandlingsférfarande (kortgeding).
Sddana drenden handliggs av en domstol i Haag. Domstolens
avgorande kan Overklagas till hogsta domstolen, som dock endast
provar om ldgre instans handlagt #rendet formellt korrekt.
Overklaganden till hogsta domstolen &r mycket sillsynta,
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Omkring hélften av  avslagsbesluten provas ~ av  domstol i sk
kortgeding. Endast i omkring 7 procent av fallen andras  besluten.
Arendemangden har blivit si stor att handlaggningstiden i dom-
stolen nu a 6 ~ 9 manader. Det  svervags darfor om inte &ven
andra  domstolar i landet skall f& prgva S&dana  arenden.

En  asylprocess kan paga 12 " 4 ar.

5.4 Belgien

Asylansokningar provas @ justitieministeriet. Ett  avslagsbeslut
skall p3 sokandens begaran omprévas av  ministeriet. Om  beslutet
star fast kan arendet prévas ~ av domstol. Det & ocksd  mojligt att
begara provning  hos Conseil dEtat, ~ som & ett ridgivande  organ |
lagfrdgor ~ 0och hogsta  forvaltningsdomstol (ndrmaste  motsvarigheter

i Sverige @ lagrddet Och regeringsratten).

Asylarenden som av juystitieministeriet bedéms ~ fordra  ytterligare
behandling hanskjuts til Commissariat Général aux Réfugiés et aux
Apatrides  (flyktingskommissionen). Kommissionen bestdr av tre av
regeringen utsedda  kommissionarer, sju hogre tjansteman samt ett
antal handlaggare. En av kommissiondrerna méaste  delta i varje
beslut.

Flyktingkommissionens beslut  kan  gverklagas hos  Commission
Permanente de Recours des Réfugiés, som &ar en namnd av dom-

stolskaraktér. Namnden har fem ledamdter. Ordféranden skall vara
ordinarie domare. Av de @vriga ledamdterna skall tvd komma fran
regeringskansliet (justitie- resp.  utrikesministerierna), en vara
advokat och en representera UNHCR. Den sistndmnda ledamoten
har = p& begaran av UNHCR " numera  endast ridgivande funktion.
Tidigare deltog UNHCR aven i sjalva beslutet men denna  ordning
bedémdes fran  UNHCR:s sida  som principiellt tvivelaktig.

Den asylsékande har ratt il muntlig forhandling infor ~ namnden.
Avslas besvaren har  sokanden en sista mgjlighet att fa beslutet
annulerat av Conselil dEtat, om det finns  anledning till  misstanke

om tex. lag6vertradelse och  maktmissbruk.

En  utlanning som har fétt ayslag pa SN asylansbkan  kan  begara

att  justitieministeriet provar ~ om han skall peviljas  uppehallstill-
stand pd grund av  anknytning, humanitéara skal  eller annan

anledning.
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85 Schweiz

Asylansokningar provas i forsta instans av das Amt des Delegierten
fiir das Fliuchtlingswesen. Besvir ¢ver besluten kan anféras hos
besvidrsenheten inom justitie- och polisdepartementet.

Vid sidan av det ordinarie rdttsmedlet besvir finns mdjlighet att
ansdka om revision samt om omprdvning. En revisionsansékan kan
bli aktuell om sidana omstindigheter som foreldg redan innan
besviren provades kan bevisas i efterhand. Ansékningarna prévas
av besvirsenheten inom justitie- och polisdepartementet. Ansékan
om omprévning kan goras ndr det framkommit nya skil efter det
att avgoérandet i andra och sista instans avkunnats. Omprévning
gors av das Amt des Delegierten fiir das Fluchtlingswesen.

En utlinning som har fétt avslag pa sin asylansdokan kan ansoka
om uppehdllstillstind pa andra grunder.

Vid handlidggningen av asyldrenden hos das Amt des Delegierten
fur das Fluchtlingswesen inhimtas yttrande fran UNHCR.

5.6 Forbundsrepubliken Tyskland

Asylansokningar handliaggs av das Bundesamt fir die Anerkennung
auslandischer Flichtlinge. Beslut fattas av en tjinsteman vid
ambetet. Avslagsbeslut kan dverklagas hos férvaltningsdomstol.

Avslar forvaltningsdomstolen besvdren som uppenbart ogrundade
foreligger inga ytterligare rittsmedel. I andra fall kan talan foras
vid férvaltningsdverdomstol, om detta medgetts i forvaltningsdom-
stolens avgorande.

Avslas besviaren av férvaltningsdverdomstolen kan avgorandet
Overklagas till hogsta forvaltningsdomstolen, om detta medgetts i
avgdrandet.

I de fall forvaltningsdomstol eller férvaltningséverdomstol fore-
skrivit att dess avgorande inte far 6verklagas, kan denna del av
besluten 6verklagas till nirmast hogre instans.

Hogsta forvaltningsdomstolen provar de dverklagade avgdrandena
enbart med avseende pa rittsliga fel och gor ingen egen provning
av sakforhillandena. Domstolen kan emellertid aterforvisa eftt
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arende till ndrmast lidgre instans om det anses erforderligt att
gora en ytterligare provning av sakfdrhallandena.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande kan inte Overklagas.
Utldnningen har dock mdjlighet att vinda sig till férbundsrepubli-
kens forfattningsdomstol med pastaende att avgérandet bryter mot
grundlagen.

Niar ett beslut om avslag pa asylans6kan fattats, skall veder-
boérande utlinningsmyndighet ta stillning till om verkstéllighet av
beslutet skall ske. I detta sammanhang skall utlinningsmyndigheten
prova om uppehallstillstind skall beviljas p4a andra grunder, t.ex.
av humanitira skil. Utlinningsmyndighetens avgdrande kan
dverprovas rattsligt.

Asylsokande skall beredas mojlighet att vinda sig till UNHCR. Vid
forhor med asylsdkande i forsta instans kan representanter foér
UNHCR delta.

Ar 1989 var 851 asylirenden anhiingiga vid hogsta forvaltningsdom-
stolen.

5.7 Storbritannien

Alla asylansékningar behandlas av en sdrskild flyktingenhet vid
Immigration and Nationality Department som sorterar under
inrikesdepartementet. Flyktingenhetens personal utgdérs av stats-
tjdnstemin vid inrikesdepartementet. Negativa beslut far fattas av
nagon av sex hogre tjinstemin vid enheten. I tveksamma fall kan
en sadan tjansteman limna Over ett drende till den ansvarige
ministern.

Ritten att 6verklaga ett negativt beslut 4r i vissa hdnseenden
begransad. En utlinning som avvisas vid grdnsen kan dverklaga
beslutet forst efter det att han limnat landet. Denna begrinsning
giller dock inte ndr utlinningen har giltigt inrese- eller
arbetstillstind. En utlinning som befinner sig i landet efter det
att hans tillstind 16pt ut har inte ratt att Overklaga ett beslut
varigenom han végras uppehdllstillstdind. Han kan didremot over-
klaga ett efterf6ljande avldgsnandebeslut. Ett beslut om utvisning
pa den grund att det frimjar det allminnas biista kan dverklagas,
utom i de fall beslutet har fattats av inrikesministern sjilv i den
nationella sikerhetens intresse eller av andra skiil av mera politisk
natur.
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Overklagande sker till immigration appellate authorities. Arendena
provas av en domare som har specialiserat sig pa asylfall. Om
appellate authorities anser ansdkan vara vilgrundad beviljas asyl.
En asyls6kande vars besvdr avvisas av en domare har ritt att
Overklaga till Immigration Appeal Tribunal.

Det finns 4ven mdjlighet att hinvinda sig till domstol for en
juridisk granskning av ett beslut.

UNHCR fér intrida i enskilda drenden. Det ir dock sillsynt att
detsker. Ddremot traffar tjinstemin vid flyktingenheten regelbun-
det foretridare for UNHCR fér att diskutera férfarandet i asylfragor.
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6 INTERNATIONELLA KONVENTIONER OCH
REKOMMENDATIONER

6.1 1951 ars flyktingkonvention

I Genéve antogs 4r 1951 en FN-konvention angiende flyktingars
rattsliga stillning (flyktingkonventionen). Sverige har ratificerat
konventionen (prop. 1954:134, UU 1954:3, rskr 1954:364). Till
konventionen fogades ar 1967 ett protokoll angiende flyktingars
rittsliga stdllning. Aven protokollet har ratificerats av Sverige.
Genom konventionen och protokollet definieras vem som ir att
anse som flykting samt vilka rittigheter och férmaner flykting
atnjuter i ansluten stat.

Enligt konventionen i forening med protokollet férstis med
flykting (konventionsflykting) "den som i anledning av vilgrundad
fruktan fér forfoljelse pa grund av ras, religion, nationalitet,
tillhérighet till viss samhillsgrupp eller politiska dskadning
befinner sig utanfér det land, vari han 4r medborgare, samt ir ur
stand att eller pa grund av sddan fruktan, som nyss sagts, icke
onskar att begagna sig av sagda lands skydd, eller den som, utan
att vara medborgare i ndgot land, till f61jd av hindelser som férut
sagts befinner sig utanfér det land, vari han tidigare haft sin
vanliga vistelseort, samt 4r ur stidnd att eller pa grund av sadan
fruktan, som nyss sagts, icke onskar att atervinda dit".

Flyktings skydd mot forféljelse kommer i konventionen till uttryck
genom regler om hinder mot avligsnande fran asyllandet. Flykting
som lovligen uppehaller sig i landet har ritt till flyktingférklaring
och resedokument.

Flyktingkonventionen innehdller emellertid inte nigra regler om
hur prévningen av flyktingskapet skall ske, utan denna fraga har
overlimnats 4t konventionsstaternas interna reglering. Vissa
rekommendationer i &mnet har emellertid limnats av FN:s flyk-
tingkommissariats exekutivkommitté.
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6.2 Rekommendationer av FNis  flyktingkommissariats
exekutivkommitté
FNis  flyktingkommissariats (UNHCR) exekutivkommitté har  sedan
ar 1975 antagit en rad rekommendationer (conclusions) rorande
flyktingars internationella skydd  enligt Geneve-konventionen.
Den tidigaste av de mera centrala rekommendationerna ar nr 8
frdn & 1977 ~ avgorande  av flyktingstatus. | denna  rekommenderas
sdsom  grundlaggande krav. for  asylproceduren bla.  att den
asylsdkande skall kunna f& sin framstéllning behandlad av en
sarskild  myndighet och skall ges rimlig td att pegara omprovning
av ett avslagsbeslut hos samma eller en annan  myndighet, antingen
administrativ eller judiciell. Den  asylsbkande skall f& stanna i
landet i avvaktan pa beslut av den centrala utlanningsmyndigheten,
sdvida inte samma  myndighet har faststallt att ansokan ar uppen-
bart oriktig. Sokanden skall aven fa  stanna kvar till dess
besvarsprévningen skett.
Vid  asylprévningskommitténs ordférandes och sekreterares besok
hos UNHCR i Geneve uttalades fran  UNHCR:s sida att man vid
konsultationer med stater anslutna till  Geneve-konventionen brukar
fororda att sddan  omprévning som avses i rekommendation nr 8
sker efter  gverklagande il en annan  myndighet an den som har
fattat  det ursprungliga beslutet. Man ggr emellertid fran  UNHCR:s

sida inte gallande att en ordning  enligt Viken  omprévningsupp-
giften faller  pa samma  myndighet skulle std i strid med rekommen-

dationen eller  dess gyften.

I rekommendation nr 30 frdn  &r 1983 behandlas problemet med
uppenbart ogrundade eller  oriktiga ansokningar (manifestly
unfounded or abusive applications). Som  clearly abusive eller
manifestly unfounded definieras ansoékningar som & uppenbart
bedragliga  eller saknar  anknytning till  asylratt.

Bedémningen av om en anstkan & yppenbart  ogrundad  eller oriktig
skall gsras av den myndighet som normalt har att ta stallning till
asylansokningar. En  ytlanning som har fatt ayslag p& SN asyl-
ansokan skall ha ratt att f& sin ansokan omprévad innan beslutet
verkstalls. Forfarandet vid denna  omprévning kan vara férenklat i
forhallande til  vad som galer for normala fall.

Det bor tillfogas att exekutivkommitténs rekommendationer inte
har bindande karaktar och anses ha en folkréattsligt sett forhallan-

devis |3g status. Enligt en i den folkrattsliga debatten framford
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asikt bor de stater som 4r anslutna till Genéve-konventionen
striva efter att hoja rekommendationernas status.

6.3 Konventioner om miinskliga riittigheter

6.3.1 Allméint

Sverige har tilltritt den europeiska konventionen den 4 november
1950 angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundlidggande friheterna (i det féljande benimnd Europakonven-
tionen) och den av FN:s generalférsamling den 16 december 1966
antagna internationella konventionen om medborgerliga och
politiska rédttigheter (i det féljande kallad FN-konventionen).
Europakonventionen ratificerades fér Sveriges del den 1 januari
1952 (SO 1952:35) och tradde i kraft den 3 september 1953. FN-
konventionen tridde i kraft den 12 mars 1976, men ocksi denna
konvention hade dessférinnan ratificerats av Sverige (SO 1971:42).

Sverige har vidare tilltrdtt atta tilliggsprotokoll till den europeis-
ka konventionen.

6.3.2 Europakonventionen

Konventionen garanterar en rad fri- och rittigheter. Aven om den
inte innehdller nigra bestimmelser som direkt tar sikte pa
utldnningars rétt att resa in i och stanna kvar i ett land kan flera
av artiklarna tdnkas bli tillimpliga ocksd inom utlinningsréittens
omrade.

Enligt art. 5 punkt 4 giller silunda bl.a. att envar som berdvats
sin frihet genom arrestering eller eljest skall 4ga ritt att infor
domstol péafordra att lagligheten av frihetsberdvandet snabbt
provas samt att hans frigivning beslutas om Aatgirden inte #r
laglig. Bestaimmelserna rérande forvar i 1989 ars utlinningslag ar
sd utformade att utlinning har ritt att fa ett forvarsbeslut
overprovat av forvaltningsdomstol. Konventionens regler i detta
hénseende tillgodoses sdlunda for nirvarande fullt ut. Kommittén
kan sjdlvfallet inte foresld ndgon dndrad ordning som skulle strida
mot de berdrda reglerna.

Lart. 6:1 i konventionen foreskrivs att envar skall vara berittigad
till rdttegdng infér domstol nir det giller préovningen av hans
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civila  rattigheter ~ 0och  skyldigheter eller anklagelse ~ for brott.  Enligt
europakommissionens praxis betraktas ett beslut om huruvida en
utlanning skall f& vistas i en stat som ett yttryck for  diskretionar

maktutévning som inte angdr utldnningens civila réttigheter och
skyldigheter. Bestammelsen om ratt il domstolsprovning ar
foljaktligen inte  tillamplig. (Det  fortjanar dock  anmarkas att den
europeiska domstolen inte synes ha  uttryckligen sanktionerat

kommissionens praxis Nar det galler den rattsliga synen p& et

utvisningsbeslut.)

Enligt art. 13 i konventionen skall den vars i konventionen
angivna fri- och  rattigheter har  krankts tillforsékras effektiv
méjlighet att fora  talan harom infor inhemsk myndighet (inte
nédvandigtvis ndgon domstol). Detta skall i enlighet med vad den
europeiska domstolen har uttalat uppfattas s& att den som pastar
att  hans  rattigheter krénkts méste ha ett effektivt nationellt
rattsmedel. Varje péstaende ar dock inte fillrackligt for att ett
sadant krav skall stallas; det  skall vara frga OM an  arguable
claim (ett  rimligt pastéende, ett  pastdende som  fortjanar att
diskuteras). Inneboérden av den berdrda  artikeln for  utlanningslag-
stiftningens del har  néarmare utvecklats i beténkandet (sou
1989:104)  Terroristlagstiftningen (s. 135 ff). Som dar har framhal-
lits  tyder Europakommissionens praxis pa att an arguable  claim
aldrig kan foreligga, sdvida  pastdenden  OM krankningar av andra
artiklar an jyst art. 13 bedéms som  uyppenbart ogrundade.

Ett av  Europakommissionen nyligen avgjort mal  (Nadarajah
Vilvarajah m.fl. /. Storbritannien, nr 13163/87 m.fl) & av intresse
nar det galler beddmningen av hur den svenska utlanningslagstift-
ningen  forhaller sig til denna artikel. Malet  galide fem  medbor-
gare | Sri Lanka av tamilskt ursprung som hade ansokt om gagyl
Storbritannien. Deras ansokningar behandlades i augusti-
september 1987. Det aktuella laget | Sri Lanka karakteriserades vid
denna tid av att enligtc en Overenskommelse mellan Sri Lanka  och
Indien  de tidigare  Vverksamma s8kerhetsstyrkorna med  singalesisk
dominans hade dragits tillbaka och ersatts av indiska trupper, vilka
gatt in i de tamilska omrédena med gyfte att skydda de tamilska
samhallena. Flera tusen tamiler hade d& under medverkan av FN:s
flyktingkommissariat frivilligt atervant till hemlandet. Tillfalliga
strider mellan tamilska extremister som inte  godkande over-
enskommelsen och de indiska trupperna forekom emellertid och
rapporter hade lamnats om bla. godtyckliga frihetsberévanden och

tortyr.
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I sina beslut over de fem tamilernas asylansékningar avslog den
brittiske inrikesministern deras  ansokningar. Detta  beslut  kunde
visserligen éverklagas till en  jmmigrationsdomare som  hade
befogenhet att andra  beslutet efter en prévning i sak. Enligt den
brittiska lagstiftningen forutsatte emellertid ett  sadant over-
klagande att de asylspkande hade lamnat landet (fr ovan avsnitt

5.7).

De fem tamilerna forsokte i stallet att f& ayslagsbeslutet upphavt
pa juridiska grunder  genom  att vanda  gjg il alman  domstol,
vilket slutligen ledde fram till en process infor House  of Lords.
Domstolarna, som endast hade att gora €N juridisk granskning i
saken,  upphavde emellertid inte  avslagsbeslutet. De asylsokande
tamilerna forpassades darfor i bérjan av ar 1988 till Sri Lanka,
varifrén de klagade p& avslagsbeslutet tillen immigrationsdomare.
Denne upphéavde besluten och tillat dem att atervanda till  Stor-

britannien, viket ~ ocksd synes ha skett.

| kommissionen uppkom forst  frigan oM  forpassningen til  Sri
Lanka stred mot art. 3 i konventionen, dar det foreskrivs att
ingen far  utsattas for  tortyr eller  oméansklig eller  fornedrande
behandling. Med knappast mojliga  majoritet  (sju ledamoter mot  sju;
arendet  avgjort genom  presidentens utslagsrost) ~ fann  kommissionen
att s inte hade varit fallet.

Daérefter prévade kommissionen om Storbritannien hade brutit  mot
art. 13 genom att de fem  tamilerna inte hade haft effektiv
méjlighet att  infor inhemsk myndighet fora talan om att deras
rattigheter enligt art. 3 hade krédnkts.

I denna del fann kommissionen att  klagandenas péstaende om
krankning enligt art. 3 utgjorde an  arguable  claim. Ratten  for
dem att fora talan mot  beslutet hos en  immigrationsdomare
godkandes inte  som en effektiv méjlighet, eftersom denna  ratt
kunde  ytnyttjas forst sedan de lamnat landet. Inte  heller  godkan-
des den juridiska prévning som de brittiska domstolarna hade
verkstallt, eftersom denna prévning ansags  alltfor begransad.
Kommissionen kom  alltsa (med 13 roster mot |y fram till  att
Storbritannien hade  brutit mot art. 3.

Malet har  hanskjutits till den  europeiska domstolen, vars
avgoérande torde vara att vanta  under ar 1991 eller  1992.
Avgérandet ar for svensk del av intresse nar det galler é&renden

om  ayvisning eller  ytvisning som invandrarverket enligt nuvarande
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ordning  med  eget yttrande hanskjuter till regeringen, om den
berdrde utlanningen skulle ha pastatt  att han |6per risk  for tortyr
eller Omansk"g eller férnedrande behand“ng eller bestraﬁning. Oom
regeringen i ett sadant fall beslutar om  avvisning eller  ytvisning
och  pedémningen framstar som  diskutabel, ar det tankbart att
europarédsorganen skulle finna att art. 13 A&sidosatts. Regeringens
avgorande kan  namligen inte gverklagas, och det ar mycket
tveksamt om ratten for den berorde att hos regeringsratten soka
resning i regeringens beslut  skulle godtas som en effektiv moj-
lighet att fora talan. En tankbar forsvarslinje fran  svensk sida
skulle visserligen vara att invandrarverket i de fall som det har
ga”er alltid skall avge ett yttrande till regeringen och att
utlanningen har  mgjlighet att under  arendets  pehandling i rege-
ringskansliet polemisera mot  verkets standpunkt. Aven  denna
férsvarslinje far  emellertid bedémas som  tvivelaktig.

Det anférda leder  fram till  att - under forutsattning att den
europeiska domstolen godtar  kommissionens resonemang - arenden
av har aktuellt slag inte Dbdr overlamnas till - regeringen. Kommittén
aterkommer tll  denna  fraga.

Sjunde tillaggsprotokollet

Enligg art. | i det sjunde tillaggsprotokollet T som nyligen  tratt i
kraft T far en utlanning Som  |agligen ar bosatt p§ en konven-
tionsstats omréde inte  utvisas utan ett i |aga ordning fattat beslut
héarom. Han skall vidare tillatas (@) framlagga skéal som talar mot
utvisningen, (by f& sin sak omprévad och (¢) for dessa &andamal
foretradas genom  Oombud infor  vederbérande myndighet. Réatten il
omprévning galler ~ emellertid inte nar ytvisningen ar nodvandig i
den allmanna ordningens intresse eller  motiverad av  hansyn till
nationella sékerhetsintressen.

Av  den forklarande redogérelsen (Explanatory report)  till  proto-
kollet  framg&r att ratten att f& sin sak omprovad (b) inte  nédvan-
digtvis kréaver ett forfarande i tvd instanser utan  kan innebé&ra att
den pehériga  myndigheten omprévar saken i Jjuset av skal mot
utvisningen som |agts fram  av personen i fraga. Det overlats &t
inhemsk lag att avgora pd Vilket sétt  omprévningen skall  ske.
Det synes nagot Oklat —om ratten il omprovning skall  forstds  sd
att det maste finnas ett  formligt beslut  om ytvisning innan  detta
prévningsforfarande kan ta sin bérjan eller om det endast kravs

att  frdgan om  ytvisning pd en Vviss grund har  tagits upp av



85

myndigheterna. I den engelska konventionstexten talas om utldn-
ningens ritt att "have his case reviewed" vilket pd samma sitt
som den svenska Oversidttningen for tanken till att det forsta
formella beslutet om utvisning maste kunna bli féremdl for
omprovning. I den franska texten, vilken Ager lika vitsord, talas
emellertid endast om utlinningens ritt att "faire examiner son
cas", vilket knappast kan tilliggas denna innebdrd, och i den
officiella tyska Oversittningen sigs pd motsvarande sitt att det
skall vara utlinningen "gestattet seinen Fall priiffen zu lassen".
Forarbetena ger ingen ledning i fragan.

I en artikel om tilliggsprotokollet har den schweiziske ledamoten
av europakommissionen Stefan Trechsel hivdat att artikeln skall
lasas pa det sdttet att utlinningen har rdtt att fa det forsta
formella beslutet om hans utvisning omprdvat (Festschrift fiir Felix
Ermacora s. 200). Kommittén utgar foér sin del fran att denna
uppfattning ir den riktiga.

Regeln i 7 kap. 11 § utlinningslagen om dverlimnande av drenden
innebir, sdsom tidigare framhallits, att regeringen i vissa drenden
kan komma att fatta beslut om avvisning eller utvisning som forsta
och enda instans.

Denna ordning synes emellertid inte kunna komma i konflikt med
art. | i det sjunde tilliggsprotokollet, eftersom artikeln bara giller
i friga om utlinningar som lagligen uppehaller sig pa en konven-
tionsstats omrade och siledes inte kan vara tillimplig pd beslut
om avvisning. Utvisning genom beslut av regeringen i ett 6verlam-
nat 4rende kan ske bara om utlinningen uppehdller sig hdr sedan
hans uppehallistillstind 16pt ut eller aterkallats (4 kap. 3 §
utlinningslagen). Den méjlighet som i 4 kap. 11 § utlinningslagen
har tillagts regeringen att besluta om utvisning nir det behdvs
med hinsyn till rikets sikerhet maiste anses vara tdckt av den
forut berdrda undantagsbestimmelsen i protokollet.

6.3.3 FN-konventionen

Bestimmelserna.iart. 1 i sjunde tilliggsprotokollet till Europakon-
ventionen motsvaras i FN-konventionen av art. 13, enligt vilken en
utlinning som lagligen befinner sig pa en konventionsstats omrade
far avligsnas dirifran endast efter ett i laga ordning fattat beslut.
Beslutet skall, utom nir den nationella sikerheten krdver annat,
fattas efter ett férfarande som gor det mojligt for utlinningen att
fa sin sak omprévad av vederbérande myndighet. En skillnad i
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férhallande till sjunde tilliggsprotokollet 4r att FN-konventionens
art. 13 géller utlinningar som lagligen befinner sig pa en konven-
tionsstats omradde medan den europeiska bestimmelsen kriver laglig
bosidttning. Vidare gér FN-konventionen undantag bara med
hdnvisning till nationella sikerhetsintressen. Inte heller for-
arbetena till FN-konventionen synes ge nigot klart besked om hur
begreppet "omprdvning" skall forstds. Av skil som nyss berdrts
synes den svenska utlinningslagstiftningen inte kunna komma i
konflikt med FN-konventionens artikel.



87

7 KOMMITTENS ALLMANNA UTGANGSPUNKTER

Det uppdrag som har lamnats kommittén gar ut p& att se over
instansordningen i utlannings- och  medborgarskapsarenden. Enligt
direktiven skall  en  ytg&ngspunkt darvid vara  att regeringen om

2

mojligt befrias fran  flertalet sadana  &drenden.

Tanken att avlasta  regeringen dess nuvarande arbete  med framfor
allt  pesvarsprévningen av utlanningsarenden utgor  inte  nagot nytt
uppslag. Tv& kommittéer T 1975 &s ytlanningslagkommitté och 1980
ars  invandrarpolitiska kommitté © har tidigare  6vervagt denna
fraga. Béda kommittéerna kom efter jng&ende  Gvervaganden fram
till - att regeringen aven i fortsattningen borde vara slutinstans i de
aktuella arendena. Saval principiella som  praktiska och ekonomiska

skal éberopades till  stéd for denna Sténdpunkt_

Man kan ha forstaelse for  dessa stéliningstaganden. Nuvarande
ordning har  tillampats under lang tid och har enligt  en allmant
omfattad mening for det mesta fungerat bra. Som narmare framgar
av det féljande moter  en del svérigheter nar det galler att komma
fram il ett fullt idealiskt alternativ till dagens  system.
Asylprévningskommittén har  emellertid den yppfattningen att det
ar  mycket angelaget att finna  en lésning ~ som  innebar att  rege-
ringen befrias fran  det stora flertalet arenden p4 detta  omrade.
Vikten av att antalet  regeringsarenden begransas har under  senare
tid betonats  allt starkare, inte  minst  fran riksdagens ~ sida.  Antalet
utlanningsarenden har  okat  ytomordentligt kraftigt sedan  de
tidigare  stalningstagandena gjordes.  Dessa ytgor den i sarklass
storsta  enskilda grupp av  arenden som for narvarande ankommer
pa regeringen och tar en oproportionerligt stor del av invandrar-
ministerns tid i ansprak.

Det bor har ynderstrykas att det givetvis inte &r p3got Sjalvanda-
mal att befria regeringen frdn  pefattningen med |gpande  &renden.
Syftet ar att skapa Okat yrymme for  regeringen till  reformarbete
och  gvergripande planering och  prioritering, ndgot Som ar av stor
betydelse ~ néar det galler utlannings- och invandrarpolitiken.

Til  stéd for tanken  att befria regeringen frAn  &tminstone flertalet
av de arenden som det har géller  kan  emellertid &beropas aven

andra skal an o6nskemalet att avlasta regeringen. Principiella skal
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kan tala for att i synnerhet s&dana utlanningsarenden som
innefattar en prévning av den p& Geneve-konventionen grundade
ratten  for en flykting att erhalla asyl prévas av et fAn  rege-
ringen oberoende organ. I den allmanna debatten har  vidare
framhallits att det skulle vara en fordel for  arbetsmarknads-
departementet och regeringen  att inte behdva  s& att siga upptrada
badde i en posity och i en pegativ skepnad p& invandraromrédet.
Synpunkter av detta slag &terspeglas  visserligen inte i kommitténs
direktiv, men  kommittén har &ndad beaktat dem i sitt arbete.

En annan  grundlaggande forutsattning for  kommittén som framhalls
i direktiven ar att ytlanningsarendena T i ovarje fall saddana  som
galler  avlagsnande ur landet ~ aven i fortsattningen skall  kunna
prévas i tvd instanser.

Detta ar enligt kommitténs mening en naturlig och riktig ut-
gé&ngspunkt, inte minst med hansyn il de rattssakerhetsaspekter

som gér sig gallande.  Krav  pa en tvdinstansprévning kan  visser-
ligen inte harledas ur pagon av de internationella konventioner
som Sverige har filltratt. Beslut  om avlagsnande har emellertid sé
ingripande betydelse for de berdrda att det skulle vara ofgrenligt
med svenska  frvaltningstraditioner att skdra av mgjligheten att fa
til  stand en  gverprovning. Kommittén anser  att motsvarande
synpunkter i princip gor sig gallande aven i frdga Om éarenden

angaende svenskt medborgarskap.

Betréffande vissa andra av de &rendegrupper som &ar aktuella for
kommittén fortjanar det déaremot i och for sig att diskuteras om
det & nodvandigt att  behélla méjligheten till en prévning i tva
instanser. Kommittén aterkommer senare  till denna  frdga. Redan
har kan dock  konstateras att sddana  gvervaganden far en ganska
begransad  praktisk  betydelse, ~N&r i enlighet ~med det forut anforda
en  tvdinstansprévning méste  std  gppen i arenden angdende
avlagsnande. De érendena ar namligen med  hansyn bade till antalet
och il den tid som  genomsnittligt atgar  for  prévningen helt
dominerande. Diskussionen i det fgljande kommer darfor i stor
utstrackning att  koncentreras till dessa &renden.

Nar i tidigare sammanhang instansordningen i utlanningsérenden

har  overvagts, har forekommit att man sokt finna olika yagar for
prévningen av & ena sidan arenden som kan anses rora renodlade

rattstillampningsfragor och & andra sidan s&dana i vika  frga

snarast & om en |amplighetsbedémning (se avsnitt 215 och 21.6).
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Det ligger i sakens natur att grinsdragningen mellan den ena och
den andra typen av 4renden i sd fall blir vansklig. Vill man
anldgga sddana kriterier, skulle det emellertid kunna ligga niira till
hands att till réttstillimpningens omride hinféra sidana 4renden
dir en utlinning har sokt asyl och kanske ocksa fall dd utlinning-
en Onskar stanna i landet med h#nvisning till foreliggande
familjeanknytning. Nir fragan giller huruvida allménna humani-
tira skl foranleder att en utlinning skall fi stanna i landet
skulle diremot - Atminstone nir som nu lagstiftningen inte
specificerar vilka skil som kan vara giltiga - drendet fi anses
angd ett limplighetsspérsmal.

En siddan indelning av 4rendena skulle i sin tur kunna leda fram
till ett synsitt enligt vilket rittstillimpningsfragorna hinskjuts till
prévning under domstolsliknande former medan limplighets-
fragorna kunde avgodras i administrativ ordning. I frimmande
linder forekommer ocksd att #rendena delas upp efter sidana
grunder. S4 t.ex. géller i Danmark den ordningen att asylfragor
overprdvas av en sirskild nimnd, medan det ir regeringen som Ar
slutinstans vid prévningen av om allminna humanitira skil
foreligger. En utlinning som slutligt vigrats asyl kan alltsa enligt
dansk rétt vinda sig till regeringen med en begiran att Anda fa
stanna i landet.

En l6sning efter sddana linjer kan synas logisk men skulle enligt
kommitténs mening likvil vara férenad med avgdrande oligenheter
utifrdn de forutsattningar som géller hos oss. Vi har i férhallande
till vart lands storlek ovanligt minga drenden - langt fler &n
nagot annat industrialiserat land - och i praktiken 4r dessa ofta
blandade si till vida att badde asylskil och allminna humanitira
skél aktualiseras. Redan detta férhallande skulle komplicera en
uppdelning av nu skisserat slag.

Framfor allt giller emellertid att tidsutdrikten fér drendenas
handliggning med en ordning av detta slag maste 6ka hogst
visentligt. Om asylfragan férst skulle provas slutligt i en dver-
instans och, i den hindelse asylskil inte bedéms vara for handen,
fragan om allminna humanitira skil av tillricklig styrka féreligger
direfter skulle provas av regeringen, skulle vidare den énskvirda
avlastningen av regeringens arbetsbérda knappast komma till stand.
Erfarenheterna visar nimligen att de utlinningar som 6nskar fi en
fristad i Sverige av forklarliga skdl som regel utnyttjar alla till
buds stdende medel att fa sin sak provad.
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For  kommittén ar det av skdl som har anforts nu en ytgdngspunkt
att - gverprévningen av ett beslut om avlagsnande i princip  bor ske
i samma ordning  oberoende av vilkka skal som ytlanningen &beropar
for att f& stanna i landet.  Overinstansens beslut i en s&dan fraga
bor alltsd  vara  definitivt, for  s& vitt inte nagra nya avgbrande

omstandigheter blir  aktuella pa verkstallighetsstadiet.

Genom  de prejudicerande beslut i enskilda arenden som  regeringen

meddelade i december 1989  (se avsnitt 3.1.1) har en vasentlig

&tstramning skett  av  mgjligheten att f& asyl | Sverige. Det ar
omgjligt att nu bedéma hur |ange denna  3tstramning kan komma
att  bli  pestdende, och aven konsekvenserna i fraga om arende-

utvecklingen ar av flera skal svarbedombara. Klart ar emellertid

att det system  fOr  prévningen som kommittén har il yppgift att
foresla maste vara  agnat  att  fungera bade  under nuvarande

foérhallanden och i den handelse en &tergéng sker till den tidigare
géllande  ordningen. Detsamma galler for det fall att den nyligen
tillkallade utredningen om  fgrutsattningarna fér och inriktningen

av en sammanhéllen flykting- och  immigrationspolitik skulle  |agga
fram  forslag som leder il andringar i utlanningslagstiftningen av
mera  principiellt slag.

Det boér i detta sammanhang ocksd  konstateras att  kommittén inte
har il yppgift att ingd i prévning @ frgor som ror de sakliga
forutsattningarna for  utlanningar att  f&  uppehallstillstand
Sverige. Ett nytt system for  gverprévning bér inte utformas sd att
det  paverkar praxis vare  sig i den ena eller andra riktningen.
Kommittén anser sjg ocksd ha att ytg3 fran  de materiella bestam-
melsernas nuvarande utformning i den av riksdagen nyligen
antagna utlanningslagen och har sdledes inte narmare overvagt om
fraigan oM instansordningen mojligen skulle  komma i ett annat

lage, ©Om Lex. |agens  rekvisit gjordes ~ mera  detaljerade och
specificerade an som nu ar forhallandet.

Kommittén anser det vara yiktigt ~ att framhalla att en @vergang till
en ny ordning for  verprévningen under inga forhallanden far
medfdra att  kvaliteten pa provningen férsamras. Denna  ytgangs-

punkt  tillagger ~ kommittén en  grundlaggande betydelse.

En annan  grundlaggande utg&ngspunkt for  kommittén, som  redan
har nagot berérts,  fortjanar till  sist att understrykas ytterligare,

néamligen vikten av att inte vantetiderna iutlénningsérendena okar.
En okad tidsutdrékt innan  det slutliga  beslutet fattas ar for dessa
arendens del  agnad att leda till manskliga tragedier for  enskilda
och till stora kostnader och  svarigheter for det allménna. Detta
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har framhallits i s4 mdnga sammanhang att det inte finns skal for
kommittén att narmare utveckla denna aspekt.

Ett 6nskemal 4r givetvis darfor att vintetiderna om mojligt kan
nedbringas. Under alla omstindigheter #ir det emellertid for
kommittén ett oeftergivligt krav att ett nytt system inte ens
under en dvergdngstid far leda till en anhopning av balanser.
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8 NAGRA TANKBARA MODELLER FOR EN NY ORDNING

Sammanfattning: Kommittén diskuterar i detta avsnitt vissa
lésningar som innebdr att regeringen befrias frin
besvidrspréovningen utan att man tillskapar nigon ny
myndighet for uppgiften. De I6sningar som diskuteras 4r en
atergdng till tidigare system med en radgivande
utldnningsndmnd, ett 6verférande av drendena till domstol,
ett tvdinstansférfarande inom invandrarverkets for-
valtningsomrdde och en begrinsad beslutanderitt for
arbetsmarknadsdepartementet. Inget av dessa alternativ
bedoms emellertid godtagbart.

8.1 Inledning

Bade 1975 ars utlinningslagkommitté och invandrarpolitiska
kommittén utgick fran att, om regeringen skulle avlastas utlin-
ningsirendena, ett sdrskilt besvirsorgan skulle tillskapas med
uppgift att i flertalet fall verkstilla den ¢verprévning som nu
ankommer pd regeringen. Det dr darf6r naturligt att tanken pa ett
sadant besvidrsorgan har statt i blickpunkten vid kommitténs
Overviganden.

Emellertid utgor ett sdrskilt besvdrsorgan - av skil som skall
berdras ndrmare i det féljande - ingalunda ndgot problemfritt
alternativ. Kommittén har darfér undersékt en rad andra tinkbara
modeller for att 4stadkomma en tvainstanspréovning och redovisar
nedan sina Overvédganden i denna del.

8.2 Atergang till tidigare system

Fram till 4r 1976 gillde en ordning som innebar att utlinnings-
niamnden i vissa fall skulle héras innan invandrarverket fattade
sitt beslut (se avsnitt 2.1.2). Utlinningsnimnden bestod av tre
ledamoter, varay en domare. Rétt till besvir hos regeringen forelag
bara om ndmnden eller nidgon av dess ledaméter hade anmilt
avvikande mening eller om nimnden inte hade yttrat sig.
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Invandrarverket hade ratt att om sérskilda skal forelég overlamna
ett &rende til regeringen. Overlamnande skulle alltid ske om
utlanningsnamnden begarde  det.

Genom en  3tergéng til det nu redovisade systemet skulle man na
malet  att avlasta regeringen och  arbetsmarknadsdepartementet

flertalet arenden. En  f5rutsattning for detta &r dock att det i stor
utstrackning blir obligatoriskt for invandrarverket att  hora
namnden. Nagon ny fdredragandeorganisation behover inte tillska-
pas, Vilket naturligtvis innebar fordelar bla.  fran kostnadssyn-
punkter.

Starka  skal talar  emellertid emot att aterinfora et system med en
pa detta satt pegransad  besvérsratt. I prop. 1975/76118  &beropades
som motiv for att  andra ordningen att begransningarna i
besvarsratten inte |angre  motsvarade de krav som borde stéllas och
saknade motsvarighet inom évriga rattsomraden.

Som uttalats i avsnitt 7 ar det i enlighet med  direktiven en
utg&ngspunkt for  kommitténs arbete  att ivarje fall  huvudparten av
utlanningsarendena skall  kunna prévas i tvd instanser. Om den
ordning som gallde fore &r 1976 Aterinfors kommer de &renden dar
utlanningsnamnden ar ense med invandrarverket inte att provas |
mer &an en instans. Detta kan antas komma att bli fallet i flertalet
arenden. Ett sadant antagande kan ggras Mot  bakgrund av att det
under i vart fall senare delen av ytlanningsnamndens verksam-
hetstid ~ nastan  yndantagslost rédde enighet mellan  ytianningsnamn-
den och invandrarverket (se SOU  1977:28 s. g7), Detta lar ocksa
ha fatt il foljd  att namndens medverkan inte  alltid uppfattades

som  s& meningsfull.

En  olagenhet ar vidare att  handlaggningen i invandrarverket
riskerar att  fordrojas, om i enlighet med vad som pyss forutsatts
namnden skall  horas ipraktiskt taget alla  &renden.

Enligt ~ kommitténs uppfattning har det tidigare  systemet  S&dana
nackdelar att det inte bor inforas pa nytt.

8.3 Arendena  overfors till domstol

En |gsning som i direktiven anges Som tankbar for vissa &renden
skulle vara att dverfora besvarsprévningen till domstol. Enligt
kommitténs uppfattning synes da endast kammarrétt kunna  komma

i fraga, under férutsattning att  arendena skall  handlaggas inom
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den  nuvarande domstolsorganisationen. Om vanliga principer  skall
galla  kommer, beroende p& invandrarverkets lokalisering, arendena
i s& fall att g3 till  kammarratten i Jonkoping. Kommittén har  haft
samrad ifrégan med denna  kammarrétt.

Fordelarna med domstolsprévning av  arendena ar  yppenbara.
Regeringen kan avlastas  huvuddelen av sitt nuvarande arbete  med
besvarsprévningen och  denna prévning kommer att ske under
forhallanden som traditionellt ansetts  erpjuda  de bésta rattssaker-
hetsgarantierna. Detta galler inte  minst fall  da fraga & om
trovardighetsbedémningar. | mdnga sadana fall skulle  sakerligen
muntlig forhandling infor domstol kunna  vara av varde.

Nar  det  galler de har aktuella arendena finns krav p& dom-
stolsprévning visserligen inte uttalat i nagon internationell
konvention SOM  Syerige  har tilltratt. En mojlighet till domstols-
prévning finns  emellertid i flera frammande lander, och det skulle
sannolikt vara  zgnat att i ett internationellt perspektiv starka
fortroendet for den svenska proceduren, om en sadan méjlighet
inférdes aven hos oss. Det bor dock anmarkas att foretradare for
UNHCR har  framhallit for  kommittén att  erfarenheterna av
domstolsprévning i frammande lander & starkt  varierande och att
UNHCR inte  anser sig oreserverat kunna  rekommendera en sadan
ordning.

Mot att  gverfora besvarsprévningen av  ytlanningsarendena till
domstol talar i forsta hand de stravanden att renodla domstolarnas
arbetsuppgifter som  p& senare tid gjort sig gallande. Dessa
stravanden har tagit sig uttryck  bla. i promemorian (Ds 1989:2)
Domstolarna i framtiden T oen  jdéskiss, som utarbetats inom
justitiedepartementet. Vidare  har i direktiven till kommittén for
Sversyn av domstolarnas uppgifter, arbetssatt och organisation,
som tillsattes under hosten 1989, uttalats att en av kommitténs
huvuduppgifter blir —att se till att domstolarna i princip tilldelas
enbart  sddana  fragor SOM yerkligen ~ kraver domstolsprévning, dvs.
uppgifter som & hanforliga il rattskipning i egentlig  mening

(Dir. 198956  s. 7).

Savitt  avser &renden O0m  avlagsnande T den i enlighet med vad som
férut  konstaterats helt dominerande arendegruppen ~ har proévning-
en ofta starka inslag av ratistillampning. I synnerhet galler detta
beddémningen av. om  asylskal ar foér handen. Men det kan finnas
olika  yppfattningar om i viken  ytstrackning prévningen kan
hanforas till rattskipning i egentlig  mening; uttrycket & vagt

och ger knappast ndgon ledning. At Vissa ytianningsarenden till
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sin art i och for sjg ar sédana att de skulle lampa sig for
domstolsprévning ar dock  obestridligt.

Sarskilt inom ramen for den generdsa praxis Som tillampades fore
december 1989 aktualiseras emellertid i en mycket Stor grupp &
fallen  en prévning av om allmanna humanitara skal talar for att en
utlanning bor f& stanna i landet trots att asylskal saknas. Det blir
har fraga om en til  sin art diskretionar prévning som ter sig |
viss man frammande for en domstol  (jfr SOU 1977:28  s. 107~ 109).
Utan varje jamforelse i Bvrigt skulle det  kunna havdas att
prévningen till sin art péminner om den beddémning som sker nar
det galler frAgor oM ndd i brottmal.

Som inledningsvis anforts (avsnitt  7) har kommittén inte ansett sig
ha anledning att narmare  overviga  fragan ©Om saken skulle  komma
i ett annat |age for det fall att utlanningslagens rekvisit gors
mera  detaljerade och  specificerade an som nu ar forhallandet nar
det galler  forutsattningarna for —att en utlanning som inte  ar
beréttigad Gl asyl skall f& stanna i landet. Kommittén vill  dock i
detta  hanseende anmarka att det jngalunda ar sakert att en sadan
ordning skulle bidra  till  en generds praxis  pa omradet. Snarare
finns det skal att anta  motsatsen. Blir bedémningen till sina
detaljer bunden av i lag uppstalda forutsattningar, skulle i
praktiken med all sannolikhet utrymmet minska for  allmanna
humanitara dvervaganden med  utgngspunkt i sadana  6mmande
omstandigheter i sarskiida  fall som ofta foreligger. Mojligen ~ skulle
liknande konsekvenser intrada for sjalva asylprévningen vid den
mera  formaliserade bedémning som kan forutses om é&rendena
overfors till domstol.

Vidare galler ~ att  petydande organisatoriska svérigheter kan
forutses, om arendena  skulle  ankomma pa domstol.  Arendemangden
motsvarar ungeféarligen det totala antal m& som for narvarande
avgors  av kammarratten i Jonkoping, och  enligt aktuella prognoser
kan den antas vaxa ytterligare. Med tanke pa arbetsformerna i en
kollegial ~ domstol  skulle  uppskattningsvis tre nya avdelningar vid
kammarratten kravas, om  samtliga besvar i utlanningsarenden
skulle overforas dit.  Detta skulle innebara en snedvridning av
kammarrattens struktur pa ett satt som ter sig oacceptabelt. Oom
arendena i stallet fordelas mellan flera  kammarratter aventyras
enhetligheten. Det kravs d& en gemensam slutinstans.

Aven pa foredragandesidan skulle  problem  uppstd. Minst lika  manga
féredragande som nu Zigar | arbetsmarknadsdepartementet skulle

kravas, sannolikt  fler.  Om féredragandena skall vara tingsmeritera-
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de jurister som  undergar domarutbildning © och  npggon  annan
ordning skulle sékerligen inte accepteras av  kammarratterna h
uppstdr  mycket  Stora  rekryteringssvarigheter. Den  organisation som
nu diskuteras medfor vidare under alla forhéllanden kraftigt ~ Gkade
kostnader.

Domstolsprévningen kan medfora aven andra  problem an de rent
organisatoriska. En  domstol kan inte ha samma dverblick som
invandrarverket vad galler exempelvis den internationella utveck-
lingen. For  handlaggningen vid en domstol finns dessutom av
tradition ett mera uttalat krav. &n i frvaltningsarenden pa att
forhallanden av  petydelse for  provningen skall foras in  som
processmaterial i sjalva malet. | praktiken skulle  darfor  en ordning
med domstolsprovning forutsatta ett system enligt Vilket  foretrada-
re for  invandrarverket far en &klagarliknande funktion infor
domstolen med  uppgift att  presentera relevant material. Detta

innebar risk  for  o6kade handlaggningstider.

Som  framgétt tidigare har i direktiven forutsatts att  regeringen
skall  kunna utdva  en styrning av  praxis, i forsta hand  genom att
arenden som ar vyiktiga  for utvecklingen overlamnas till regering-
ens  prgvning. Denna  ytg&ngspunkt ar sakligt inte  sjalvklar; i vissa
p 9 9 )
frammande lander forekommer den  ordningen att det ar en
domstol  eller en fgrvaltningsmyndighet och inte  regeringen som
har sista ordet och darmed prejudikatbildningsuppgiften, nar det
galler frAgor oM utlanningar skall fa stanna i landet. Utifran de
férutsattningar som  galler hos oss talar emellertid starka  skal  for
direktivens standpunkt, och  kommittén har i vart fall inte funnit

anledning att jfrigasatta  denna.

Detta  ytgor ytterligare ett skal som talar mot tanken p4 domstols-
prévning. Det forekommer i vissa, lat vara sallsynta fall att det
dligger ~ domstolar att  6verlamna sarskilt viktiga fragor  inom  sitt
behorighetsomréde till regeringen for  prévning, se tex. 13 kap.
42§ vattenlagen (1983:291). Det far emellertid anses klart att en
ordning enligt  Vilken det ankommer pa regeringen att utéva en
mera  allmén styrning av  praxis skulle vara  oftrenlig med en
domstolsprévning i vedertagen mening.  Det skulle  sdlunda  te sig
frammande om kammarréatten skulle  dverlamna viktigare arenden av
prejudicerande natur il regeringen. I all synnerhet  galler detta
om ° med hansyn tll den nyss antydda risken for olika  praxis
kammarratterna emellan " regeringsratten skulle  vara slutinstans

p& domstolssidan.
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De skal av principiell och  praktiskt natur  som enpligt det anforda
talar mot tanken pa att fora over darendena till domstolsprévning
ter sig sd starka att  kommittén anser det for narvarande vara
omajligt att foresld  en sddan  |gsning.

8.4 Ej besvarsratt nar invandrarverket centralt gjort

omprévning

I flertalet asylarenden som  provas av invandrarverket fattas
numera  besluten pd regional nivd i enlighet med vad som forutsatts

i riksdagsbeslutet om  omorganisation av invandrarverket (prop.
1988/891105, SfU 17, rskr. 225). | dverensstammelse med vad som
ocksd  forutsatts i detta riksdagsbeslut sker  daremot i forekom-
mande  fall  omprévning av invandrarverket pa central niva.

En tankbar ordning kunde vara att skdra av mgjligheten till besvar
over invandrarverkets beslut i de fall omprévning skett pa central
nivd och bara tillata éverklagande il regeringen i de fall da&
invandrarverket pa central nivd  omedelbart tar ypp ett arende.

Regeringen skulle  emellertid i en sddan  ordning f& préva  ganska

manga  6verklagade arenden, eftersom det i stor ytstrackning
forekommer att arendena omedelbart tas ypp av invandrarverket

centralt. Den skisserade ordningen skulle vidare te sjg irrationell

sa till  vida att férdelningen av arenden mellan verket  centralt och
de regionala enheterna som regel inte sammanhanger med &rendets
svérhetsgrad ed. utan endast med Vvilken stat den Dberorde utlan-
ningen  kommer frén.

Denna  olagenhet skulle man  kanske i varje fall under en over-
gangstid kunna bortse frén. Av  storre betydelse ar att den
omprévning som sker enp|igt nhuvarande ordning inte  kan  sagas
innebéra att  arendena darigenom blir  provade i tva sjalvstandiga
instanser. I det forut namnda  riksdagsbeslutet om invandrarverkets
omorganisation forutsatts sélunda att  invandrarverket centralt
utévar en stark  styrning over de regionala  enheternas beslutsfat-
tande. S& tex. anges | propositionen med fgrslag  till  omorganisa-
tion att en decentralisering av  handlaggningen til de sk. utred-
ningsslussarna medfor att stora  krav  stélls pa huvudenheten i
Norrképing att se il att det blr en enhetlig praxis vid alla

utredningsslussar (prop.  1988/89:105 S. 7). N&got underlag for att
ge avkall pa det kravet finns inte for narvarande.
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I direktiven till kommittén har uttryckligen forutsatts att dver-
prévningen sdvil som prévningen i forsta instans maste innefatta
en sjilvstindig beddémning. Av det anférda féljer att denna
forutsattning inte skulle bli tillgodosedd i det nu diskuterade
alternativet. Med hénsyn till 4rendenas vikt fér de berdrda
parterna far ett sidant alternativ ocksid anses avvika alltfor
patagligt fran svenska férvaltningstraditioner for att det skulle
kunna vara acceptabelt.

8.5 Provning i forsta instans av sjidlvstindiga regionala
myndigheter med besviirsriitt till invandrarverket

Om man med tillgodoseende av kravet pa tvdinstansprovning vill
lita invandrarverket vara slutinstans i utlinningsirendena, synes
det nddvéndigt att provningen av samtliga dessa drenden sker av
de regionala enheterna i fOrsta instans och att dessa enheter
omvandlas till sirskilda myndigheter. Overklagande av en regional
myndighets beslut skulle di4 kunna ske till invandrarverket.

Kommittén vill inte utesluta att tanken pa en sidan ordning kan
vara vdard att uppmirksamma i ett lingre perspektiv. Vid en
vidareutveckling av detta alternativ skulle ocksd kunna studeras
mojligheten att dtminstone i viss utstrickning lita enheternas
beslutsfattande ankomma pa regionala asylnimnder, en tanke som
ibland har forts fram bade i riksdagen och i den allminna
debatten (se avsnitt 2.1.9).

Att nu gora om de regionala enheterna till sjilvstindiga myn-
digheter och tilldela dem beslutsfunktioner i samtliga utlin-
ningsirenden innebir emellertid en mycket ingripande och till sina
konsekvenser ganska vansklig nyordning. En 18sning efter dessa
linjer forutsitter ocksd avsevdrda forindringar nir det giller
invandrarverkets organisation fér prévningen efter dverklagande.
Denna provning skulle i ett sidant alternativ knappast kunna ske i
de former som for nirvarande giller fér omprévning inom verket
och som innebdr att denna i allm4nhet verkstills av tjinstemiin pa
ungeférligen samma niva som de ursprungliga beslutsfattarna. Man
skulle i stillet fi tinka sig en provning under medverkan av
verksledningen eller méjligen en sérskild besvirsnimnd.

Detta alternativ forutsiatter alltsi radikala fordndringar i den
organisation fér invandrarverket som helt nyligen har bérjat
tillimpas. Kommittén har samritt med invandrarverket och
statskontoret, vilka bada bestimt har avstyrkt en 16sning efter
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dessa [injer. Kommittén instammer i den uppfattningen. De
organisationsférandringar for  invandrarverkets del som detta
alternativ forutsatter skulle i sjalva Vverket bli mera  genomgripande
an 1989 &s  omorganisation. Att  aktualisera en sddan  organisa-
tionséversyn i nuvarande lage anser kommittén inte vara  lampligt.
8.6 Viss  beslutanderatt for  arbetsmarknadsdepartementet

Kommittén har  diskuterat ett alternativ som skulle gd ut pa att
ratten  att  gverklaga ett beslut av invandrarverket til  regeringen i
princip skulle  kvarstd men att ett gverklagande skulle f& upptas
till prévning  av regeringen  endast om prgvningstillstand meddelats.
Prévningstillstand skulle kunna  meddelas, om det finns  skal il
andring av invandrarverkets beslut  eller pre judikatskal. Beslut om
proévningstillstand skulle meddelas antingen av arbetsmarknads-
departementet som sddant eller av en sarskild inom  departementet
verksam namnd.

| ett sadant alternativ skulle beredning och  fgredragning kunna
ske av samma personal SOM nNuU handlagger arendena inom  departe-
mentet. Skriftvaxlingen borde  |ampligen vara avslutad innan  fragan
om  prgvningstillstand avgjordes ~ med folid att arendet, om ftilstand
meddelades, omgaende kunde foredras for det ansvariga statsrédet.

I ett alternativ dar frdgan oM provningstillstand skulle  avgpras ~ av
departementet far  det forutséttas att beslut  p& departementets
vagnar ~ SOm regel fattas av  expeditionschefen, i rutinbetonade
arenden eventuellt av enhetschefen och i frdgor av storre vikt
kanske av invandrarministern sjalv, som  givetvis alltid skulle
kunna ta Over beslutanderétten i ett arende. Ett sadant beslut
skulle  bara galla frdgan OM arendet  skall provas av regeringen; om
detta inte beddms nédvandigt skulle invandrarverkets beslut  std
fast.  Departementet skulle  alltsd inte  kunna andra  verkets beslut
(men mojligen av praktiska skal  Aterforvisa arendet till  verket for
ny provning i vissa fall). ~ Systemet paminner ndgot om det som
tilampas i Norge, dock med bla. den grundlaggande skillnaden att
justitiedepartementet dar aygor  besvarsarendena i sak.

En  ordning med viss beslutanderatt for ett departement i fragor
som  angér enskilda parter ~ skulle  dock te sig alltfor frammande for
den forvaltningsstruktur som galler hos oss. Det har i motiven till
regeringsformen ocksa forutsatts att det endast i et fatal
speciella fall bér vara mgjligt att forlagga  e€n formell beslutande-

ratt  hos ettt  enskilt statsrad (prop. 1973:90 s. 184 f jfr KU
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1976/77:44 s. 15). Denna princip far anses innebdra att dven en
ordning som innebir att ett departement tilliggs beslutsbefogen-
heter i drenden av nu aktuellt slag bdr undvikas. Detta 4r ocksa
den principstandpunkt i frigan som riksdagen stillt sig bakom i
1984 4rs riktlinjer om regeringens befattning med dverklaganden,
se prop. 1983/84:120 s. 26.

Nagot mindre betinkligheter skulle det vicka, om frigor angaende
provningstillstind i stillet ankom pa en inom regeringskansliet
verksam besvirsnimnd. En viss oklarhet betriffande ansvaret for
drendena skulle dock uppstd. Om ett sirskilt verprovningsorgan
skall inrittas, ter det sig mera Andamdlsenligt att lata det fa full
beslutanderitt i de drenden som skall ankomma pa detsamma. Det
ir ocksa en l6sning efter de linjerna som i enlighet med vad som
konstaterats under avsnitt 8.1 utgdr huvudalternativet for kommit-
tén. Kommittén dvergar i nista avsnitt till att diskutera en sadan
16sning.






103

9 KOMMITTENS FORSLAG: EN BESVARSNAMND

Sammanfattning: Kommittén foreslar att en sirskild nimnd
inrdttas for Overprévningsuppgifter i utlinnings- och
medborgarskapsérenden, till en bdrjan inom ramen fér en
tredrig forsdoksverksamhet. Under forsoksperioden bér
nidmnden ha administrativt samband med arbetsmarknads-
departementet.

9.1 Argument for och emot tanken pi en nimnd

Den genomging av olika tinkbara modeller som har gjorts i
foregadende avsnitt far anses ge vid handen att det 4r svart att
finna ndgot invindningsfritt alternativ till att inritta ett sarskilt
besvirsorgan, om man vill avlasta regeringen arbetet med prov-
ningen av enskilda utlinningsirenden.

Kommittén kommer i avsnitt 10 att nirmare belysa fragan vilka
typer av drenden som i ett sidant alternativ bor foras dver fran
regeringen. Redan hir bor emellertid konstateras att det, om
direktiven skall tillgodoses, férutsitts att besvirsorganet i s fall
overtar atminstone huvuddelen av de dverprévningsuppgifter pa
utlinningslagstiftningens omrade som nu faller p regeringen. Detta
ir alltsd kommitténs utgangspunkt for det fortsatta resonemanget.

Vid sina 6verviganden av motsvarande fraga diskuterade 1976 ars
utlanningslagkommitté sirskilt om ett sdidant besvirsorgan som nu
avses borde konstrueras som en domstol eller som en nimnd.
Utldnningslagkommittén fann pa anférda skil (SOU 1977:28 s. 107
- 109) att besvirsorganet inte borde betecknas som domstol. De
synpunkter som asylprévningskommittén ovan redovisat i avsnitt
8.3 leder kommittén till samma slutsats. Det dr framfor allt det
forhallandevis betydande utrymmet f6r lamplighetsbedémningar
och den férutsatta styrningen av praxis fran regeringens sida som
medfor att det inte skulle framstd som adekvat, om besvérsorganet
karakteriserades som domstol.
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Ett nytt besvérsorgan bor altsd vara en fgrvaltningsmyndighet.
Liksom 1976 ars kommitté anser  asylpréovningskommittén att  ett
sadant organ lampligen bor  utformas som en namnd.

Kommittén kommer i ett foljande avsnitt att g narmare in p&
fragan hur en ny besvérsnamnd pa detta omrade bdr  organiseras.
Redan  har bor emellertid konstateras att  kommittén tanker sig en
ordning enligt  Vilken en namnd i frdgor som inte a av mera
rutinbetonad karaktar skall fatta beslut i en sammansattning
bestaende av en juridiskt utbildad ordférande och tva lekman. Inte
minst for  att en stabil praxis skall  kunna uppratthallas ar det
namligen angeléaget att namnden inte  blir alltfor stor, och en
sammanséttning som i enlighet harmed bestd&r av tre ledamdter far
anses motsvara minimiantalet for att man over huvud taget  skall

kunna tala om en namnd (jfr Ds A 19824 s. 19).

Beredningen och  féredragningen av arendena bor i detta alternativ
som nu ankomma  pi tjdnsteman. Dessa bor ha ungefarligen samma
kvalifikationer som de handlaggare vilkka  for nérvarande svarar  for

motsvarande uppgift inom  arbetsmarknadsdepartementets utlan-

ningsenhet.

En namnd med denna struktur Overensstammer ungefarligen med de
skisser il |gsning  SOM tidigare redovisats i betankandena (sou
1977:28) Kortare vantetider i utlanningsarenden och (Ds A 1982:4)
Om besvarsnamnd for  utlanningsarenden. Med den &rendetillstrom-

ning som nu & aktuell och som kan vantas under overskadlig
framtid blir det dock frdga Om en betydligt stérre  myndighet an
de tidigare kommittéerna tankte sig. Redan med  hansyn till  att
behovet  av fpredragande- och  kanslipersonal naturligtvis inte  blir
mindre i en forvaltningsmyndighet an i regeringskansliet stdr  det
klart att det blir frdga Om en myndighet med  atminstone ett

fyrtiotal tjanster.

I de tidigare sammanhang d& fragan har diskuterats har  anforts

bade principiella och  praktiska skal mot tanken p& en namnd. vid
remissbehandlingen av 1977 &rs  betankande framfordes starka

invandningar badde av invandrarverket och av Statskontoret, som
menade  att det skulle vara ett unikt och omotiverat ingripande i
den centrala férvaltningens konstruktion att  skjuta in ettt for-

valtningsorgan mellan ett centralt ambetsverk och regeringen.

Invandningar av detta  slag f&r dock anses ha forlorat i styrka i
takt med att de generella stravandena att begransa antalet  &drenden
hos  regeringen har intensifierats. En |6sning som innebér att en
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besvarsnamnd overtar regeringens uppgift att  gverprova beslut  av
en central myndighet star  salunda i Overensstammelse med de
riktlinjer sSom  riksdagen antagit  for  pbegrénsningen av  regeringens
uppgifter pa sddana omréden (prop.  1983/84: 120, KU 23, rskr 250).
Besvérsnamnder av  sadant slag har ocksa inrattats i andra
sammanhang, bla. inom forsvars- och ytbildningsdepartementens
verksamhetsomraden (exempelvis besvarsnamnden for  hogskole-
utbildning och totalférsvarets tjanstepliktsnamnd).

En  jnvandning av  mera praktisk natur mot  tanken pa en
besvarsnamnd ar att en sddan namnd knappast kommer att  kunna
arbeta lika  snabbt som  regeringen enligt nuvarande ordning.
Arbetsformerna skilier  sig i flera héanseenden hoégst vasentligt. Den
beredning ~ som fdérekommer inom  regeringskansliet &r organiserad
for att ge underlag for en sovring av de fragor som séarskilt maste
évervagas av det ansvariga  Statsradet. For statsradet finns  ocksa
visst  ytrymme att =~ mot pakgrund av den jnriktning av utlan-
ningspolitiken som  fran tid till annan ar aktuell © ge harmare
instruktioner om vika  slags sporsmal som  bdr  yppmarksammas

sarskilt  vid  foredragningen.

I en namnd med  yppgifter som  ror  myndighetsutévning mot
enskilda maste, 4aven om ordféranden &r  huvudansvarig, samtliga
ledaméter i princip satta  sjg in i varje é&rende i dess helhet och
ledaméterna fa tillfalle till  diskussion om  uytgangen. Detta ar
sjalvfallet agnat att  framja et riktigt avgorande, men  for  att
genomstrémningstakten skall kunna  behallas  fordras  en organisation
med atskilliga ledamoter som kan alternera. Den  kostnadsokning
som héanfor sig till sjalva beslutsfattandet blir dock forhéllandevis
marginell, och den kan som senare skall beroras narmare i viss
utstrackning kompenseras genom  minskning av  resursbehovet pa
andra omréden. Till behovet av  administrativa stodfunktioner
&terkommer kommittén strax.

Storre problem kan  yppkomma nar det galler foredragandekaren,
vilken ar av avgérande betydelse for att en namnd skall  kunna
fungera p& avsett satt.  Regeringskansliet brukar inte  ha gvarig-
heter  att rekrytera personal, ndgot sSom  sikerligen tillen del
hanger samman med  karriarmojligheterna och den sérskilda lockelse
som det innebar for  ménga att fa arbeta nara  regeringen. En
namnd kan fa betydligt storre  problem i detta avseende, inte  minst
med tanke p3 att den med nEdvandighet méste f& vissa svarigheter
nar det galler att sgrja fOr  personalutveckling och  omvéxling

arbetsuppgifterna.
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Tl detta kommer att grendetillstrémningen fran  tid till annan  kan
vara  mycket ojamn. Det  finns en viss risk att namnden blir
sarbar  for sjukdomsfall och olika former av |edigheter, sarskilt om
den skall vara fristdende administrativt sett.

Vid det samrad som kommittén enligt  sina  direktiv har haft med
invandrarverket, har verkets  |edning Med h&nvisning bla. il de
problem som nu i all korthet har skisserats anmalt en viss tvekan
ifrégan om det ar ijllradligt att inratta en namnd for  sverprov-
ningsuppgifterna och om inte hellre nuvarande ordning bor
behallas. Enligt kommitténs uppfattning ar  problemen dock inte
stérre  &n att de bor kunna  bemastras. Kommittén anser inte att de
i sig utgér nAgra avgoérande  argument mot tanken  p3 att inratta  en
besvéarsnamnd.

Klart ar emellertid att  problemen skulle minska i betydelse om
namnden i administrativt héanseende kunde repliera p4 en storre
myndighet, ndgot som aven  skulle vara  jgnat att minska kost-
naderna for  nédmnden. Kommittén diskuterar den  fr&gan i nasta
avsnitt.

Vad som for kommittén framst  ger anledning till  viss tvekan infor
tanken pa att flytta Over pesvarsprévningen til en namnd ar alltsa
inte i forsta hand de praktiska och administrativa sporsmal som
uppkommer. Fragor av det gaget méste  alltid kunna lbsas  pa det
ena eller andra  gattet, aven om en del gvarigheter i initialskedet
kan  uppkomma.

Kommittén faster storre  vikt vid s&dana mera principiella aspekter
som de bada tidigare kommittéer som behandlat fragan  uppehallit
sig vid. Arenden  om aylagsnande  har ofta liysavgsrande betydelse
for  enskilda manniskor samtidigt som den praxis som tillampas
dessa  arenden i manga  hanseenden far aterverkningar for  hela
samhéllet, liksom for den bild av vart land som  skapas i om-
vérlden. Aven om man - som kommittén aterkommer till - kan
skapa €N ordning som sékerstaller att frdn  allmén synpunkt mera
betydelsefulla arenden  g|itjamt  forbehélls regeringen, finns  det av
angivna  sk&l otvivelaktigt utrymme for viss tvekan om det |3mpliga
iatt flytta den slutliga  prévningen i huvuddelen av fallen  fran et
organ  Med  politiskt ansvar il en fsrvaltningsmyndighet.

Intresset av att regeringen avlastas |6pande arenden ar emellertid
som forut  angetts  framtradande, och kommitténs betankligheter ar

inte stérre an att den stéller sig bakom tanken att en ordning
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med en ndmnd som slutinstans bér prévas. Kommittén foreslar
alltsa att en sddan ndmnd inrattas.

9.2 Bor nimnden vara administrativt fristiende?

Allmént sett 4r det naturligtvis som regel en foérdel om en
forvaltningsmyndighet sjilv sa ldngt mdjligt fAr svara for sin egen
administration. Om nimnden inr4ttas som ny forvaltningsmyndighet
med egen administration uppkommer emellertid otvivelaktigt behov
av en rad administrativa stédfunktioner. Silunda maste nimnden
under angiven forutsittning férses med lednings-, ekonomi-,
personal- och kanslifunktioner liksom personal fér en del andra
dndamal sisom exempelvis vaktmésteri. Den resursbesparing for
motsvarande stodfunktioner inom arbetsmarknadsdepartementet som
kan emotses torde bli endast helt marginell, eftersom dessa
resurser eller 4&tminstone huvuddelen av dem behdvs dven i ett
minskat departement. Foér en nimnd tillkommer kostnader fér
datorstdd liksom kostnader f6r lokaler, en kostnadspost som fér
sin beddmning naturligtvis blir avhingig av var nimnden blir
stationerad.

Det uppkommer alltsd otvivelaktigt merkostnader, om nimnden
skall bli administrativt fristdende. Till detta kommer den 6kade
kostnad for sjilva verksamheten som kommittén har nimnt forut.

Kommittén anser sig inte kunna anvisa nagon vig for att fullt ut
finansiera dessa utgiftsékningar vare sig inom utredningsomradet
eller niagot niraliggande omrade. Det skulle da strida mot de
kommittédirektiv angdende utredningsfdrslagens inriktning (Dir.
1984:5) som kommittén har att folja att ligga fram ett férslag om
en administrativt fristiende nimnd.

Kommittén har darfér dvervdgt frigan om nimnden kan fi en
saddan organisation att den replierar pa nigon annan myndighet, en
s.k. vairdmyndighet, och helst d4 en myndighet med nigorlunda
likartade uppgifter. Diarmed skulle i stor utstrickning de nyss
nidmnda merutgifterna falla bort.

Aven fran andra synpunkter skulle en sidan lésning innebira
fordelar. De problem som kommittén férut har pekat pa nir det
géller ojaimnhet i &rendeanhopningen och dirmed dven i fraga om
personalbehoven fér littare sin 16sning, om nimnden kan repliera
pa en storre myndighet, vilken genom omdisponeringar av olika
slag kan ha mdjlighet att stdlla personal till forfogande for
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tillfalliga behov.  Det & vidare erfarenhetsmassigt ofta svart for en
liten  myndighet att gora sig gallande ~ nar et mera  permanent
behov  av forstarkta resurser uppkommer.

Kommittén bedémer denna  frdga SOM  mycket viktig. Som inled-
ningsvis har  angetts ser kommittén det namligen som ett oefter-
givligt krav aft en py organisation inte tilldts  att O6ka vantetiderna

i de aktuella arendena.

Med hjalp av en vardmyndighet kan uppenbarligen ocksd de forut
antydda problemen i fraga oM  rekrytering av personal samt
personalutveckling lattare beméstras. Detsamma géller en del
naraliggande fragor ~som tex. behovet av en kontinuerlig fortbild-
ning. Denna  fraga 4&r vasentlig inte minst  mot  pakgrund av att det
sjélvfallet ar angelaget  sakerstélla att  foredragandekaren hos ett
Sverprévningsorgan som namnden blir minst lika kvalificerad som
motsvarande kader  av handlaggare hos statens invandrarverk.

Det  fortjanar understrykas att vad som har diskuteras endast  ar
ett administrativt samband med en annan  myndighet. I sin myn-
dighetsutévande och  |agtillampande verksamhet skall  namnden
sjalviallet under alla forhallanden vara helt oberoende.

Ett sadant administrativt samband kan ges olika  former. Det kan
begransas till  att innefatta stod ifréga om renodlade administra-
tiva, €konomiska och kamerala funktioner men kan ocksd innefatta
hjglp  med  fragor rérande exempelvis personalutveckling och
tillfallig forstarkning. Iden  mest ytvidgade ~ formen  ankommer det
pa& vardorganet att tillhandahalla den mindre  myndigheten personal
och  |okaler, se tex. forordningen (1988:682) med  instruktion for
kriminalvardsnamnden. Uppenbarligen skulle  en konstruktion av
det glag som namnts sist vara den i férevarande fall  nérmast till
hands liggande I6sningen men aven de andra alternativen ar
tankbara.

Kommittén har ingdende  6vervagt olika  utvagar att  skapa et
sadant administrativt samband mellan namnden och en annan
myndighet. De vardmyndigheter som kommittén darvid i framsta
rummet har  diskuterat ar en domstol (med  domstolsverket som
central férvaltningsmyndighet), statens invandrarverk och
arbetsmarknadsdepartementet (alternativt regeringskansliet som
sadant).

Vid ett  forsta betraktande kan tanken att  lata namnden

administrativt héanseende repliera pa en domstol synas tilltalande.
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det  foregéende har  kommittén ansett  sig ej kunna tillstyrka att
sjglva  6verprévningsuppgiften anfortros at domstol.  De argument
som darvid har  aberopats kan emellertid inte utan vidare anforas
mot att en domstol tilldelas rollen som  vardmyndighet. Ett
exempel p& en [ésning av detta slag som valts inom ett annat
omrade erbjuder statens  ansvarsnamnd, for vilken  Svea hovratt ar
vardmyndighet. Som  vardmyndighet for den nu aktuella namnden
skulle  val i forsta hand n3gon av kammarrétterna komma i fraga,
men aven andra |6sningar, sdsom en hovratt eller  nggon av de
storsta tingsratterna, ar tankbara.

Till forman for ~ en sadan utvag talar  att  verksamheten vid
namnden otvivelaktigt kommer att f& en i viss man domstolsliknan-

de Kkaraktar. Den  kommer salunda att bestd i att aygsra  arenden
av petydelse  for enskilda  personer ~ med et inte obetydligt inslag
av rattstillampning. En anknytning till domstol  skulle  sakerligen t€
sig naturlig i allméanhetens 6gon  och kanske ocksd vara zgnad att
starka namndens stallning.

En  anknytning i administrativt hanseende till en domstol behdver
inte  noédvandigtvis innebara ett  personalmassigt samband av det
slag som forut skisserats. Om  exempelvis en kammarratt eller en
hovrétt tillaggs rollen som  vardmyndighet, skulle det emellertid
kunna te sig naturligt att ftillfalliga behov av oOkade  resurser for
beredning ~ och foredragning atminstone i viss utstrackning kunde
tillgodoses genom ait vid domstolen tjanstgoérande fiskaler lanades
ut till  nédmnden som  forstéarkning.

Det finns alltsa otvivelaktigt férdelar férenade med ett
administrativt samband mellan namnden och en domstol. Vid  det
samrdd ~ som kommittén enligt sina direktiv haft med statskontoret
har  Statskontoret ocksd  ansett att denna |6sning bor  svervagas
narmare av  kommittén.

Mot de angivna fordelarna maste dock stdllas de tidigare namnda
stravandena till renodling av domstolsverksamheten som  for
narvarande gor sig gédllande (se avsnitt  8.3). Bakgrunden till dessa
stravanden ar att verksamheten i domstolarna i flera avseenden
anses ha utvecklats pa et mindre tillifredsstallande satt  under
senare  tid.  Arbetslaget &r anstrangt och  omloppstiderna for malen
har  fsrlangts. Enligt en allman uppfattning stdr domstolsvéasendet

infor ~ en hotande kris, och manga menar att en allvarlig kris  redan
ar ett faktum.
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Det &r denna  ytveckling som  jystitiedepartementet forsokt mota
genom  att ipromemorian (Ds 1989:2) Domstolarna i framtiden T en
idéskiss fora  fram en rad uppslag som har till huvudsyfte att
renodla domstolsverksamheten. Tanken ar, Sésom tidigare redo-
visats, att domstolarna skall  forbehallas de yppgifter som é&r héan-
forliga  tll vad som brukar  kallas  rattskipning i egentig  mening.
Detta  galler dven mera administrativa funktioner. Sa tex. har i
idéskissen tanken forts fram att domstolarna skall  avlastas det
nuvarande huvudmannaskapet for  inskrivningsmyndigheterna.
Uppslagen i idéskissen har, som  namnts i avsnitt 8.3, | stor
utstrackning forts vidare i direktiven (Dir. 1989:56) till  den
parlamentariskt sammansatta kommitté som skall utreda  domstolar-
nas uppgifter, arbetssatt och  organisation. En  utg&ngspunkt for
utredningsarbetet ar att det bor komma i fraga att lata domstolar-
na behalla eller  overta uppgifter utanfor det  egentliga réttskip-
ningsomradet endast om det finns ett klart samband mellan  s&dana
i och  domstolarnas verksamhet eller det i @yri finns
uppgifter ovrigt
starka  skal frdn  effektivitetssynpunkt. Principen oM renodling ~ har
ocksd  anmélts for riksdagen (prop. 1989/90:100, bil. 4, s 8 f) som

inte har anfort n&gon  erinran.

Kommittén kan inte se annat &n att det snarast skulle sta i strid
mot de stravanden som  salunda ar aktuella att  tillagga n&gon
domstol det administrativa ansvaret for en s& forhéllandevis stor
och  svarbemastrad verksamhet som - gverprévningen av utlan-
ningsarenden. Med hansyn bla. il de problem  som kan yppkomma
nar det galler rekrytering och  personalférsorining samt  arendenas
bradskande natur  skulle  det otvivelaktigt i praktiken bli fraga om
en av hyyuduppgifterna for  vederbérande domstolschef. Det maste
ocksd anses std i strid mot de aktuella stravandena till renodling
att gvervaga  ©N ordning  enligt  Viken  domarutbildade tjiansteman
mera  regelmassigt skulle st till forfogande som vikarier. Kommit-
tén anser sig darfor inte  bora fora  detta uppslag vidare.

Inte  heller  finner kommittén att det bor kunna  komma ifréga att
ge némnden en administrativ anknytning av. nu avsett glag il
domstolsverket. De tre namnder for  vilka domstolsverket for
nérvarande ar vardmyndighet " notarienamnden, tjansteforslags-
namnden for  domstolsvasendet och besvarsnamnden for réttshjal-
pen ~ har omedelbar anknytning till verkets  huvuduppgifter och en
helt annan karaktar an den nu aktuella namnden.

Déaremot skulle det i och for sig vara tankbart att, om en

besvarsnamnd for utlanningsarenden inréttas som en i princip
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central forvaltningsmyndighet for namnden som  verket for
narvarande har  visavi hyres- och  arrendenamnderna. Genom en
sadan 16sning ndr  man  dock inte kostnadsbesparingar och
administrativa vinster som ar onskvarda. Den har vidare den
nackdelen att  besvarsnamnden i s& fall skulle féras bort frdn  det
for  utlanningsfragor ansvariga  departementets huvudmannaskap.
Kommittén har i de nu behandlade fragorna  samratt  med domstols-
verket.

Att  ge némnden en administrativ anknytning till  invandrarverket
skulle daremot enligt  kommitténs mening vara ett fullt mojligt
alternativ. Det skulle ge fordelar aven bortsett fran den
utgiftsbesparing som det skulle innebara att lata namnden repliera
p& verkets stodfunktioner. Bla. galler att det skulle bli lattare  att
sorjia f0r  personalutveckling och  omvaxling i arbetet  for  hand-
laggarna. I praktiken skulle  dessa sannolikt ofta ha en tjanstgéring
hos invandrarverket som  phakgrund, och de skulle efter pagra 4rs
tjanstgéring hos néamnden kunna havda  sjg i konkurrensen om
befordringstjanster inom  verket. De skulle  ocksd pg ett naturligt
satt  kunna fa del av aktuell information om  ytvecklingen i de
olika  lander  varifrdn asylsokande brukar ha sitt yrsprung, liksom
andra  f orthildningsinsatser fran  invandrarverkets sida. Vid samrad
med kommittén har invandrarverket som sin principiella st&ndpunkt

angett  att verket skulle kunna vara berett att &ta sig den aktuella

uppgiften som  yardmyndighet.

Mot en ordning med invandrarverket som administrativ huvudman
talar  framst att namnden far il uppgift att  gverprova verkets
beslut och att det kan finnas en risk for att den i allmanhetens
6gon betraktas som  alltfor beroende av  verket. Detta ar som
kommittén ser det ngen avgorande invandning ~ motsvarande
konstruktion forekommer pa flera andra hall inom statsforvaltning-
en (utan varje jamforelse i ovrigt  kan exempelvis namnas  jarn-
vags-,  luftfarts- och  sjsfartsinspektionerna). Uppenbart ~ ar dock att
en |gsning med invandrarverket som  huvudman av detta skal inte
ar idealisk. Vidare bér  namnas att  rekryteringssvarigheter kan
férutses om  namnden skall vara stationerad i Norrképing, dar
invandrarverket och tre andra centrala verk  &r forlagda, och att
en del av férdelarna med verket som vardmyndighet uppenbarligen
faller  port, om namnden far  annan stationeringsort. Invandrar-
verket har  bedomt dessa svérigheter som  gverkomliga men

samtidigt upplyst ~ att verket  ibland métt  vissa svérigheter nar det
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gallt att rekrytera handlaggare med  motsvarande uppgifter vid
verket.

Om namnden far en administrativ koppling till  arbetsmarknads-
departementet, skulle  detta  paturligtvis i hog grad underlatta
évergangen il en ny ordning. En sddan administrativ koppling
skulle kunna utformas pd det sattet att  foredragandena och
kanslipersonal liksom  nu har tianster | departementet men  stalls
till ndmndens uteslutande forfogande for  peredning och féredrag-
ning av arenden hos denna. Namnden skulle da kunna utnyttja
departementets stodfunktioner. Vidare skulle de skiftande behoven
av  personal férhallandevis latt  kunna bemastras. I héndelse av
dverkapacitet hos namnden skulle  handlaggarna kunna  &tergg fill
det egentliga  departementsarbetet och en viss vaxeltjanstgoring
mellan  regeringskansliet och namnden skulle  &aven kunna tillgodose
intresset av  personalutveckling. Det skulle ocksd vara latt att se
til  att personalen fortlspande far del av aktuell information om
forhallandena i de asylstkandes hemlénder. Tjansternas attrak-
tivitet skulle otvivelaktigt oka.

En s&dan ordning skulle  helt &verensstimma med den som tillampas
i Danmark. Inte  heller for svensk del skulle den innebéara nagon
nyskapelse. Redan i dag finns en del gjalvstandiga namnder
verksamma som replierar  pa departementen i fraga ©om administra-
ton samt beredning och  féredragning. En  jamforelse kan ocksa
géras Med  regeringsrattens organisation fore & 1971. Anda fram
til  det &ret foredrogs mal  och &renden i regeringsratten ute-

slutande av  departementspersonal.

Mot en [gsning efter dessa linjer talar risken for att namnden inte
i den allmanna debatten skulle  betraktas som fristdende i forhal-
lande  til  regeringen. Risken for  dylika missforstand ar  dock
knappast sarskilt stor. Sadana forekom knappast under den tid d&
regeringsrétten hamtade sina  féredragande frdn  departementen.

Och  namnden avses  for ovrigt inte  fa en stallning som &r helt
jamforbar med den som galler for en domstol: som kommittén
redan berort forutsatts det i direktiven att  namnden foljer
regeringens prejudikat och praxis i sédana principiella fragor ~ som
overlamnas till regeringen. Det kan ftilaggas  att, enligt ~ vad
kommittén inhamtat, det 1 Danmark inte ens diskuterats n&gon
annan  ordning an att det ansvariga  departementet skall  till-
handahalla namnden foredragande- och  kanslipersonal och att
kritik eller  missforstand av den ordningen enligt uppgift  aldrig har

gjort sig gallande i den allmanna debatten.
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For de berdrda tjansteminnens del skapas sjdlvfallet klarare linjer
i frdga om arbetsférhillandena med en ordning enligt vilken de 4r
anstillda hos samma myndighet som den dir de 4r verksamma. A
andra sidan innebir det for personalen i flera avseenden férdelar
att behdlla anstillningsforhallandet i regeringskansliet med de
positiva konsekvenser frdn utvecklings- och anstillningstrygg-
hetssynpunkt som detta medfér. Vid det samrdd som kommittén
haft med berdrda personalorganisationer har dessa ocksd - under
forutsdttning att nuvarande ordning inte bedéms kunna besta -
varit odelat positivt instidllda till en 16sning efter nu angivna
linjer.

Vad som framfoér allt talar emot den nu diskuterade l6sningen ar
att man hirigenom visserligen ndr mdlet att avlasta regeringen
huvuddelen av dess befattning med besvérsirendena pad utlin-
ningsomrddet men inte minskar storleken pa arbetsmarknads-
departementet.

Fran verksamhetssynpunkt har detta knappast nidgon betydelse:
dven arbetsuppgifterna pa det aktuella omradet fo6r chefstjinste-
ménnen, tjinstemidn med enhetschefsansvar och annan personal
med egentligt departementsarbete skulle falla bort genom att
nimnden §vertar besviarsprovningen. Arbetsuppgifter hinforliga
till detta omrade skulle ankomma endast pd de tjanstemdn som
stills till nimndens forfogande och pad personal med rent
administrativa uppgifter, och ndgot omedelbart ansvar - annat 4n
fér nimndens resurser - skulle inte falla p4 det ansvariga stats-
radet eller departementsledningen.

Det 4r dock klart att, eftersom departementet i formell mening féar
oférindrad storlek, den nu diskuterade ordningen inte 4r limplig
som permanent I6sning. Det 4r nimligen ett sedan flera ar tillbaka
uttalat dnskemal att regeringskansliets storlek savitt mojligt skall
begrinsas och att dess verksamhet skall koncentreras till bered-
ningen av sidana Overgripande frigor som boér ankomma pa
regeringen.

Kommittén har diskuterat 4ven en del andra alternativ, sdsom att
forldgga det administrativa ansvaret till rikspolisstyrelsen, kam-
markollegiet eller nigon linsstyrelse, men inte funnit nigon
l6sning som ter sig naturlig och samtidigt ger de administrativa
vinster som kommittén anser énskvérda.
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9.3 Provisorisk 16sning lamplig

Med  hansyn til  de svarigheter som i enlighet med det anforda
foreligger nar det galler ~ att n& fram il en fullt invandningsfri

l6sning,  uppkommer fragan om det & |ampligt att binda sjg for en
saddan i nuvarande lage. | detta avseende ar  foljande att  beakta.

Invandrarverket har helt nyligen omorganiserats pd ett genom-
gripande satt.  Ett  hyvudsyfte har varit att hgja effektiviteten och
rattssakerheten, och resultatet pd langre sikt far darmed omedel-
bar  petydelse aven  for  namndens arbete. Annu sa lange  kan
emellertid omorganisationens praktiska ~ betydelse  inte overblickas:

en hel del jnkérningssvarigheter har gett sig till kanna och i vissa

avseenden ar  omorganisationen inte  fullt genomford. Detta ar
agnat att forsvara beddmningen av en framtida namnds  arbetssitua-

tion.

Tl detta kommer den delvis pya situation som har yppkommit pa
forevarande omrade genom regeringens beslut den 13 december
1989 om  &tstramning av  asylpolitiken. AV petydelse bla.  for
dimensioneringen av. en namnd  blir om flyktingstrémmen och
darmed antalet arenden pa skt kommer att  minska, i vilken
utstrackning antalet avvisningar med  omedelbar verkstallighet
kommer att oOka och om  besvérsarendena genomsnittligt sett
kommer att bli mera lattbedémda. Det ar inte  mgjligt att  pa
nuvarande stadium bilda sjg en saker uppfattning om detta.

Aven av  andra skal  ar  3rendeutvecklingen i nuvarande lage
ovanligt sVlr att pedéma; antalet  arenden hos invandrarverket har
okat  kraftigt, men det & osdakert om denna trend  blir bestdende

och i vilken utstrackning den  kommer att  3terspeglas i antalet

overklagade arenden.

I den i mars 1990 publicerade promemorian En sammanhallen
flykting- och  immigrationspolitik har  dessutom en interdeparte-
mental  arbetsgrupp redovisat tankar pa en delvis radikal andring
av var  politik pa dessa  omréaden. En  sérskild utredning har
nyligen tillkallats med yppgift ~ att fora  uppslagen i promemorian
vidare. I den mén dessa forverkligas, far de otvivelaktigt stor
betydelse for en framtida namnds verksamhet.

Det anférda méste  stdllas  samman med de svrigheter som under
alla  forhéllanden foreligger nar det galler att beddéma hur  aren-

denas  handlaggning i en namnd kommer att gestalta  sig i prak-
tiken. Visserligen torde  formerna for &rendenas beredning kunna
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organiseras smidigare an for  narvarande. I det foreg&ende har
emellertid konstaterats att  man maste rakna med  att  sjalva
foredragningen for  namnden samt den  gyerlaggning mellan leda-
moterna som  maste aga fum tar  Jtskilligt mera  tid i ansprak an
vad som galler fér den nuvarande ordningen med foredragning for
invandrarministern. Hur  mycket mera tid det blir frdga om -~ ett
sporsmal  som f&r avgsrande  betydelse for namndens  dimensionering
ar emellertid mycket svart att bedoma med n&gon grad av
sakerhet, eftersom den ftilltankta ordningen aldrig  har  provats.
Vissa  antaganden gors 1 det fgliande  (avsnitt ~ 13) men dessa har i
stor  ytstrackning karaktaren av  gissningar.
Med i bilden finns  sjutligen den tvekan av  principiell natur  som
kommittén har  gett uttryck & i avsnitt 9.1. Det innebéar av flera
skial en sadan betydelsefull nyordning att fora Over de nu aktuella
arendena frdn regeringen til en namnd att ett mera  definitivt
stéllningstagande redan av denna  orsak  |ampligen bor  foregds  av

ndgon tids férsoksverksamhet.

Att i detta  |age Nu  slutligt binda  sijg for  organisationen av
namnden skulle enligt kommitténs mening inte  vara  yalbetankt, i
synnerhet nér det som framgatt inte  stdr nagon fullt  npaturligt
losning il buds.  Kommittén Vil &terigen  betona  den for kommit-

tn helt grundlaggande utg&ngspunkten att  véantetiderna inte  far

tildtas  oka ens i et @vergangsskede.

Kommittén foreslar darfor en  provisorisk lésning ~ som innebér att
en namnd tjllskapas och overtar handlaggningen av besvéarsarende-

na fran regeringen men att namndens organisation inte lases fast
definitivt. | ett sadant provisorium bor  |ampligen ~ inte  minst  for
att underlatta 6vergangen ~ den l6sningen véljas att namnden efter
de linjer som  forut skisserats far  administrativt samband med
arbetsmarknadsdepartementet, som for narvarande har ansvaret for
arendena. Efter en forsokstid " forslagsvis om tre &r ~ bor frdgan
tas upp pad nytt, varvid man  naturligtvis i forsta hand  boér se
efter om det har visat sig vara en |amplig lésning ~ att féra  dver
besvarsprévningen til en namnd. Om detta bedéms vara fallet, far
pd grundval av vunna  erfarenheter stélining tas tilll om namnden

trots de utgiftsdkningar som blir fgliden ° skall tjlaggas en helt
sjalvstandig stalining aven i administrativt hanseende eller om ett

administrativt samband bdr  skapas med  invandrarverket eller

exempelvis kammarkollegiet. Sistnamnda lésning = dvs. ett samband
med kammarkollegiet © har forordats av  statskontoret.
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VILKA ARENDEN SKALL ANKOMMA PA DEN
SARSKILDA NAMNDEN?

Sammanfattning: Kommittén féreslar att nimnden i princip
overtar de Overprovningsuppgifter enligt utlinnings- och
medborgarskapslagstiftningen som i dag faller pa regeringen.
Den grupp av #renden som framfor allt blir stor och
tidskravande 4r sidana som giller avldgsnande.

Denna ordning férutsitter att sirskilt viktiga eller kinsliga
drenden liksom nu dverlimnas till regeringen. Kommittén
foreslar en uttrycklig reglering av detta. Den innebdr att ett
drende kan limnas Over till regeringen,

* om det beddms ha betydelse for rikets sikerhet eller
annars for allmin sidkerhet eller for rikets forhallande
till frimmande makt eller mellanfolklig organisation,

* om det beddms vara av sirskild vikt fér ledning av
tillimpningen att 4rendet provas av regeringen, eller

* om synnerliga skil annars talar for regeringens provning.

Pa utlinningslagstiftningens omréade skall ett drende ocksa
kunna limnas 6ver om det pd grund av familjeanknytning
eller av annan liknande orsak har samband med ett drende
som prdvas av regeringen. I fall med sddant samband skall
drenden ocksd kunna dverlimnas fran invandrarverket till
nimnden. Vidare skall regeringen kunna forbehdlla sig
prévningen av ett visst utlinningsirende eller en viss grupp
av sadana drenden.
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101 Arenden  enligt  utlanningslagstiftningen

0.1 Inledning

Tidigare Overvaganden

[betéankandet (SOU  1977:28) Kortare vantetider iutlénningsaren—
den fgreslog  utlanningslagkommittén T ounder  fgrutsattning att en
sarskild besvéarsnamnd for  ytlanningsarenden inrattades T att
samtliga fall av besvar over  invandrarverkets beslut enligt da
gallande utlanningslag skulle  provas ~av némnden. Namnden skulle
aven i flertalet fall ~ overta regeringens befogenhet att meddela s.k.
aterbrytningsbeslut, dvs. beslut  varigenom ett  avlagsnandebeslut
helt eller delvis  ypphavdes eller en ytlanning meddelades tillstand
att vistas i riket trots ett s&dant beslut. Det borde enligt betéan-
kandet dock fortfarande ankomma pad regeringen att  prova
&terbrytningsfragor sdvitt  gallde utlanningar ~ som  &démts  f grvisning
" dvs. vad som nu kallas utvisning p& grund av  brott T samt i
fraga Om terroristarenden och arenden om sk. politisk utvisning.
Invandrarpolitiska kommitténs skiss till  besvarsnamnd i prome-
morian Ds A 19824 torde ha byggt pa ungefarligen samma

férutsattningar.

Arenden som fgr narvarande ankommer pa regeringen

Sedan dessa betiankanden avlamnats har utlanningslagstiftningen

andrats i vasentliga hanseenden. De grupper av arenden rérande

enskilda fall  som enligt nu  gallande lagstiftning ankommer pa
regeringen ar fgljande:

" dverklaganden av invandrarverkets beslut i fraga om avvisning
eller  ytvisning och i samband darmed behandlade fragor ~ om
uppehalistillstand eller  arbetstillstand eller om A&terkallelse av
s&dana tillstand (7 kap. 3 § ut|énnings|agen)

" Overklaganden av invandrarverkets beslut i arende om  flyk-
tingférklaring eller resedokument samt om aterkallelse av
flyktingférklaring (7 kap. 4 § utlanningslagen)

" bverklaganden av invandrarverkets beslut att avvisa ombud eller
bitrade eller betréffande frdgor om jav (7 kap. 9 § utlan-

ningslagen)
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~  arenden som av invandrarverket har gverlamnats till regeringen
for  avgérande (7 kap ' & utlanningslagen)

© beslut  om ytyisning eller  om inskrankningar och  villkor for
vistelsen har i landet av  hansyn till - rikets sakerhet (4 kap.

I s utlanningslagen)

beslut  om ayvisning,  utvisning,  inskrankningar och villkor — m.m.
for att forebygga valdsdad med internationell bakgrund 2 4

och 17 sg terroristiagen)

fragor ~om att helt eller delvis upphéava avgoranden rérande
utvisning  pd grund av brott eller ytyisning @ hansyn il rikets
sakerhet (7 kap. 16 § utlanningslagen).

Det  forijanar anmarkas att  regeringen i samband med att den
fattar beslut i ett 6verklagat arende om  ayvisning eller  ytvisning
far fatta beslut &ven i vissa andra fragor.  Sélunda  kan regeringen,
aven  om  frgan inte tidigare har tagits upp, besluta om  yppe-
hallstillstand och om  forbud fér  utlanning att  atervanda till
Sverige. ~Vidare  far under vissa fgrutsattningar friga OM avvisning
eller  ytvisning rérande barn  under 16 &r som star under utlanning-
ens vérdnad  tas upp (7 kap. 5 § utlanningslagen). Slutligen ~ bor
namnas att  regeringen, nar den  beslutar om  ayvisning eller
utvisning, far  bestamma vilken myndighet som skall  verkstalla

beslutet, ~om det av nigon anledning  finnes béra ske genom annan

myndighet an  polismyndigheten.

I det fgljande skall  kommittén narmare redovisa  sina gyervaganden

i fragan vika av de namnda  grendegrupperna som i fortsattningen
bor handlaggas av den pya namnden.

Dessférinnan bér  framhallas att en del beslut av invandrarverket
enligt nuvarande ordning over huvud  taget inte kan overklagas. Av
praktisk betydelse ar framfor allt  beslut  att vagra eller  &terkalla
visering  och  motsvarande beslut i fraga ©om uppehallstillstand eller
arbetstillstand som inte meddelas i samband med beslut om
awvisning  eller  ytvisning. I princip & det fraga om aygéranden
som meddelas nar den berdrde utlanningen befinner sig utomlands.
De &renden som det har ggler kan av invandrarverket overlamnas
tll - regeringen  for avgsrande  enligt 7 kap. I § utlanningslagen,
men om invandrarverket har  meddelat beslut i ett sadant &rende

kan  ytlanningen inte f& il stdnd  nagon  Bverprévning.
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Denna  ordning har  jng&ende motiverats i forarbetena till  den nya
utlanningslagen (se bla.  prop. 1988/89:86 s. 104 ff), Kommittén
finner inte n&got andrat synsatt  pakallat av att en besvarsnamnd
inrattas utan anser att gallande ordning bér  behallas. Overviagan-
dena i det fpljande begrénsas altsd  till sddana  é&renden som for
narvarande prévas @V regeringen.

0..2 Overklaganden ~ av beslut —om ayvisning ~ och  utvisning
Huvudskalet for att inrétta en sarskild namnd  &r att namnden skall
dverta  regeringens nuvarande uppgift ~ att préova  Overklaganden av
invandrarverkets beslut i frdga OM awvisning eller  utvisning och i
samband darmed behandlade fragor om  uppehéllstillstand eller
arbetstillstand eller aterkallelse av sadana tillstand. En  utgéngs-
punkt méste  alltsd vara att det stora flertalet arenden av detta

slag skall ~ overtas av namnden.

Arenden om avlagsnande kan vara av mycket Olika  karaktar. I en
stor grupp av fallen kan utgangen framst& som  tamligen sjalvklar
p& grundval av den praxis som har utbildat sig. | andra fall  kan
arendena vara svarbeddomda: atskillig utredning kan ha forebragts
och  avgérandet kan bero av en vardering av det forebragta
materialet. I en del &renden kan avgérandet ha stor principiell och
praktisk betydelse, tex. pa det sattet att detta  blir vagledande for
ett antal fall av likartad karaktér.

Som narmare utvecklas i avsnitt 10.1.5 ar det en utgdngspunkt for
kommittén att &arenden av mera uttalad principiell betydelse ~ &ven i
fortsattningen bor avgoras @ regeringen. Detta  bor liksom i dag
ske  genom att &arendena overlamnas dit.  En  ordning enligt vilken
s&ddana  arenden i stallet skulle komma under  regeringens prévning
efter  gverklagande skulle inte vara |amplig:  Overklagande kan ju
bara ske 1 den handelse beslutet i forsta instans gé&r utlanningen
emot och regeringen skulle i andra fall inte fa tillfalle att  prova
arendet.

| &renden som inte har sadan principiell karaktar som nu avses bor
enligt kommitténs mening namnden i fortsattningen vara  slut-
instans. Det  skulle uppenbarligen inte  vara  lampligt eller ens
praktiskt méjligt, om invandrarverket skulle &laggas att ge olika
fullféljdshanvisningar beroende  pa exempelvis  arendets  svarighets-

grad.
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Betraffande ett  par grupper av de é&renden som det har galler
synes Man ha anledning  att ifrdgasatta  OM n&gon ratt il  Gver-
klagande ~ over huvud  taget &r nodvandig.

Den ena av de grypper som  kommittén ténker pa ar fall da
avvisnings- eller utvisningsbeslut har meddelats i samband med att
uppehalistillstand for  studier har  vagrats eller  aterkallats (3 kap.
4 g utlanningsforordningen). Utrymmet for en prévnin av over-
P 9
instansen ar har mycket begransat, och det kan havdas att n&gon
ovillkorlig ratt  for den  som vill bedriva géaststudier att f& en
dverprévning till stdnd inte  nydvandigtvis méste  finnas.
A andra sidan  ar antalet sadana  &renden som enligt  nuvarande
ordning  hamnar  hos regeringen  mycket begransat - det lar rora sjg
om mindre an tio om aret. | &rendena kan avgransningssvarigheter
uppkomma med  hansyn il att  klagandena i sin argumentering
ibland tangerar forhallanden som  skulle kunna &beropas som
asylskal. | betraktande av detta och av att det fran principiella
synpunkter ar en fordel att  reglerna oM Overklagande blir  s&
enhetliga som - mgjligt férordar kommittén i detta avseende ingen
begransning av  ratten att overklaga i forhallande till vad som

galler fér  narvarande.

Den andra  gruppen galler fall da polismyndighet som forsta instans
har beslutat ~ om ayvisning T tex. p3 den grynden  att utlanningen
kan antas komma att sakna  medel for  sin forsorjning eller  pegd
brott = och invandrarverket har meddelat sitt beslut med anledning
av  besvar  over  polismyndighetens avgorande. Sedan  den  nya
utlanningslagen borjat tillampas ~ den | jyi 1989 far polismyndighet
aldrig meddela  beslut om gayyvisning M utlanningen soker  gsy| har
eller har en ndra familjemedlem som ggr detta och inte heller om
utlanningen utan  avbrott har vistats i Sverige mer &an tre ménader
efter  ankomsten nar  frdgan OM  avvisning tas ypp. Det kan mot
denna  pakgrund hévdas att det numera borde  vara tillrickligt att
sadana frAgor  vari polismyndighet har fattat  beslut kan provas i

tvd  instanser.

Emellertid géller &@ven hdr enligt vad kommittén har  inhamtat att
det endast ar ett mycket obetydligt antal fall som namnden skulle
avlastas for  det fall att ratten att  gverklaga invandrarverkets
beslut tas  bort. Med hansyn till vad som forut har  sagts  om
fordelen av att ha en enhetlig reglering anser  kommittén att  det
ligger  narmast till hands att lata avgoranden av invandrarverket
aven i de fall som nu ar i friga  kunna overklagas til namnden.

Det kan for ovrigt inte  uteslutas att nigon gang €N principf rdga
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kan komma upp till bedémning, t.ex. huruvida de uttalanden som
utlanningen har  gjort 1 ett visst fall skall tolkas sd att han sokt
asyl.

| vissa av hithérande frdgor lar  for  gyrigt ocksa en delvis
olikartad praxis férekomma vid skilda  polismyndigheter. Det galler
tex.  forutsattningarna for att awisa  en medborgare i annat
nordiskt land p& den grunden att han bedéms  sakna medel for sin
forsorjning. Det &r inte uteslutet att ettt aygorande av namnden i
ett sddant eller p3got annat likartat fall  kan f& petydelse for att

framja en  enhetlig praxis.

10.1.3 Overklaganden ~ av beslut  om flyktingforklaring och
resedokument

Invandrarverkets beslut i fraga oM  uppehallstillstand kan  over-
klagas bara under  f{grutsattning att  verket samtidigt har  beslutat
om ayvisning  eller  utvisning. Om en ytlanning ~ soker  uppehallstill-
stdnd  pa den grunden  att han anser sjg vara  konventionsflykting

men uppehallstillstand vagras honom av  invandrarverket och
beslut  om  ayvisning eller  utvisning meddelas, kan  ytlanningen
enligt nuvarande ordning fa till stdnd en @verprévning av beslutet
genom  att gverklaga. Detta  &r déaremot inte méjligt, om invandrar-
verket visserligen inte  anser  honom vara  flykting men  beviljar

honom uppehalistillstdnd pa annan  grynd.

I sistndamnda fall  kan  ytlanningen emellertid, samtidigt ~ som han
ansoker om att f4 stanna i Sverige eller darefter, ansoka om

flyktingforklaring eller  resedokument.

Flyktingforklaring och resedokument ges bara for personer som ar
att  betrakta som  konventionsflyktingar. Avslagsbeslut rérande
flyktingforklaring och  resedokument - liksom aterkallelse av
flyktingforklaring © kan som forut  angetts  &verklagas till rege-
ringen (7 kap. 4 § utlanningslagen). Vid  prévningen av frdgan OmM
utfardande av sddana handlingar gors e ny bedémning av de skal
som  ytlanningen har  &beropat for ratten att fA4 stanna  har &ven om
uppehallstillstand har peviljats p& andra  grunder &0 flyktingskap.
Enligt uppgift | prop.  1988/89:86 prévar  regeringen  ca 400 sddana
overklaganden per &r; antalet torde  numera ha stigit  n&got.
Andelen fall da ett overklagande leder till andring &r endast  nggon

procent.
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Det kan sjalvfallet diskuteras om ratten att  gverklaga ett  avslag
p4 en ansokan om  flyktingférklaring eller  resedokument maste
behallas. | dessa arenden ar det friaga OM uytlanningar som fatt
tillstand att stanna i |andet, l&t vara med annan  motivering an de
begart.  Det & enligt  kommitténs mening inte n3got  oawvisligt
réttstrygghetskrav att en frdga av nu aktuellt slag skall kunna
prévas i mer &n en instans. Invandrarverket har  ocks& i flera
sammanhang ifrdgasatt om det &r rimligt att dessa &arenden skall
kunna  gverklagas il regeringen.

Frdgan togs upp Ml prévning i samband med tillkomsten av den
nya utlanningslagen (prop. 1988/89:86 s. 107 f). Foéredragande
statsradet erinrade darvid om att den som far flyktingférklaring

eller resedokument i vissa avseenden &r gynnsammare stalld  an den
som far stanna av politisk-humanitara skal eller andra skal av rent
humanitéar art.  Anhériga til en flykting kan f& resan till Sverige
betald av staten. En flykting atnjuter aven vissa andra ekonomiska
fordelar, tex. ratt till studiesocialt stod utan  kyalifikationsprov-

ning, och dessutom ett battre skydd mot  ytvisning p& grund av
brott. Ett  resedokument ger honom ocksa majlighet att resa till
andra  lander i nagot storre utstrackning an om han enbart har
framlingspass. Enligt statsradet kunde det vidare ha en Vviss
psykologisk betydelse att  bli  erkand som  flykting och alltsd ha
fatt  sina uppgifter helt  accepterade. Med hansyn il de nu
angivna omsténdigheterna forordades i propositionen att  det
alltjiamt borde vara  mgjligt att  gverklaga ett beslut som innebér
avslag p& en ansotkan om  flyktingférklaring eller  resedokument.

Riksdagen folide  forslaget utan  meningsskiljaktighet.

Med hansyn il att ratten att gyerklaga beslut  om flyktingférkla-

ring och resedokument salunda helt nyligen av en enhallig riksdag
har  ansetts béra  behallas stannar kommittén for att inte foresla
ndgon  &ndring i detta avseende. Detta  galler sa mycket mera  som
hithérande fragor under alla  férhallanden maste komma under
namndens bedémning for det fall de aktualiseras i samband med
dverklagande av beslut om ayyisning  eller ytvisning.  Uppenbarligen
ar det inte  mgjligt att  gora  skillnad mellan beslut om  flyk-
tingforklaring och beslut  angdende  resedokument; den  grundlag-
gande fragan ar densamma i dessa &renden. Antalet besvéarsarenden

hos  regeringen ar med nuvarande ordning  ganska  begransat. Det
kan visserligen av olika skal komma att ©ka under den narmaste
tiden, men enligt vad kommittén har inhamtat tar - handlaggningen
och beslutsfattandet férhallandevis liten  tid i ansprak. Om ratten

att  gverklaga behdlls,  paverkar detta sdlunda  inte  gvervéigandena
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angdende organisationen och dimensioneringen av en sirskild
nidmnd.

Kommittén anser pa grund av det anférda att riitten att 6verklaga
beslut om flyktingférklaring och resedokument bor behdllas.
Overklaganden av sidana beslut bor i fortsittningen prévas av den
siarskilda ndmnden.

10.1.4 Avvisande av ombud m.m.

Som férut har angetts fir invandrarverkets beslut att avvisa
ombud eller bitriden samt beslut av verket i javsfragor 6verklagas
sarskilt till regeringen. Beslut i dessa fragor bor i fortsédttningen
kunna éverklagas till den sirskilda nimnden.

10.1.5 Overlimnade irenden

Ndrmare om nuvarande ordning

Enligt nuvarande ordning far som férut nimnts invandrarverket
med eget yttrande 6verlimna ett 4rende till regeringen, om verket
anser att s#rskilda skdl motiverar det (7 kap. 11 §
utlinningslagen).

Det 4r framfor allt i tvd kategorier av 4renden som invandrar-
verket enligt nuvarande ordning brukar dverlamna avgdrandet till
regeringen. Den ena gruppen av irenden dr sidana som anses ha
betydelse for rikets sékerhet eller annars for allmén sikerhet. Den
andra drendegruppen kdnnetecknas av att fragor om uppehallstill-
stand 4r samtidigt anhdngiga hos regeringen och invandrarverket
betriffande medlemmar av samma familj eller att nigot annat
liknande samband foreligger mellan d4renden som p4 samma gang
handldggs av regeringen och verket.

Slutligen férekommer det att invandrarverket till regeringen
lamnar 6ver 4rende vars utgang kan bli prejudicerande fér andra
liknande 4renden. Aven vissa enskilda fall av utrikespolitisk
betydelse eller annars av mycket speciell natur har §verlimnats till
regeringen. (Se ndrmare avsnitt 3.2.)

Sedan en besvdrsnimnd inrittats, kommer dessa frigor i ett
delvis nytt lige. Fragan uppstar dé i vilken utstrickning drenden



skall  kunna  Overlamnas till  regeringen eller till  nadmnden utan  att
éverklagande har  zgt rum. | ampligen bor forst  behandlas spors-
malet om i vika fall &renden skall  kunna lamnas Gver il rege-
ringen | den nya ordningen.

Vilka arenden bor  dverlamnas till regeringen i fortsattningen?

Enligt  kommitténs mening  bor av hansyn il regeringens  ansvar
for sakerhets  fragor  fortfarande gélla att &renden dar saddana  frgor
aktualiseras overlamnas till - regeringen i den man invandrarverket

inte  sjalvt anser sjg bora fatta  beslutet. Arenden av detta slag
for  narvarande ett  40-tal om &ret - bor allisd inte prgvas av den
sarskilda namnden.

Enligt nuvarande praxis brukar som  regel ett arende overlamnas
til - regeringen, om  sgkerhetspolisen av skdl sammanhangande med
rikets  sakerhet har avstyrkt en ansokan om uppehallstillstand eller
lamnat sarskilda synpunkter i arendet. Fran sékerhetspolisens sida
kan tex. ha lamnats sadana uppgifter om ytlanningens anknytning
il en underréattelseorganisation i frammande stat att en beddm-
ning bor goras av risken for —att han hér i landet agnar  sig at
spioneri eller annan liknande verksamhet.

Denna  praxis synes | det vasentliga bora iakttas ~ aven i fortsétt-
ningen.  Undantagsvis kan naturligtvis tankas  att ett arende  bedoms
ha sadan betydelse for  rikets sakerhet att det bor aygoras av
regeringen aven om sakerhetspolisen inte skulle  ha ytrat  sig. Den
omstandigheten att uppgifter har kommit  in frdn  sakerhetspolisen
behdver & andra sidan  enligt kommitténs mening  inte  automatiskt
leda till att &rendet understalls regeringen.

Stdr det helt Kart att ytianningen under  alla forhallanden skall
avvisas p4 annan grund an av  sakerhetsskal, behdéver salunda
arendet uppenbarligen inte  dverlamnas. Och om de yppgifter som
har  kommit fram i &arendet gor det uppenbart att det med hansyn
till - utlanningens tidigare ~ verksamhet eller it’)vrigt kan befaras  att
han  kommer att  bedriva sabotage, spioneri eller  olovlig under-
rattelseverksamhet hér i |andet, kan  ayvisning ske med stod av 4
kap. 2 g forsta  stycket 4 utlanningslagen utan  att  regeringen
behdver kopplas in p& fallet, for  savitt utlanningen inte  ar
flykting eller annat liknande forhallande foreligger.

Det kan emellertid ocksd tankas att uppgifter som  sakerhetspolisen

har lamnat framstar som helt harmlésa i belysning av det material
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som  peslutsmyndigheten har till sitt fsrfogande. I s& fall behover
naturligtvis inteenbart  den omstandigheten att  Sakerhetspolisen

har  yttrat sig foranleda att  arendet bedéms vara av petydelse for
rikets sakerhet. Vad  som &  yjasentligt ar att  regeringen far
tillfalle att prova de fran sakerhetssynpunkt viktiga eller  tvek-

samma fallen.

Vad som har gagts nu har narmast tagit sikte pa fall da ett arende

galler en frdga OM ayvisning. Om en frdga angdende  utvisning av
n&gon som redan har uppehallstillstand héar i landet skulle
aktualiseras av  hansyn till  rikets sakerhet ar  regeringen ensam
behorig ~ att fatta  beslut (4 kap. ' s utlanningslagen), och éarendet
bor i sd fall alltid Gverlamnas dit.  Enligt Vvad terroristlagstiftnings-
kommittén har  fsreslagit i betankandet (sou 1989:104) Terro-
ristlagstiftningen skall dock en sadan fraga overlamnas till
rikspolisstyrelsen, som har att prgya  frAgan oM ansokan i arendet

skall  goras il regeringen.

Ett  yttrande frin  sakerhetspolisen kan  emellertid ocksd  tankas
innehalla uppgifter som  tyder pa att  ytlanningen kan  befaras
medverka til nagon form av terrorism. Beslutsordningen i arenden
av shdan  karaktar har utretts i terroristlagstiftningskommitténs
nyssnamnda betankande och  hedémningen av  forslagen i det
betankandet paverkas  enligt asylprévningskommitténs mening  inte
av att en sarskild namnd inrattas.

Terroristlagstiftningskommittén har  fgreslagit  en enhetlig ~ besluts-
ordning av  &renden om  ytvisning m.m. av  hansyn till  rikets
sékerhet och é&renden med  anknytning till  intresset av gskydd mot
terrorism. Under  fgrutséttning att terroristlagstiftningskommitténs
betéankande genomférs kommer déarfor vad som pyss har gsagts om
arenden av  petydelse for rikets sékerhet att f& motsvarande
tillampning for  terroristfallen. Det innebar bla. att klara fall av
avvisning  p& grund av risken  fér terrorism kan aygéras av polisen
eller invandrarverket utan att  Overlamnande till regeringen
behover  ske, varvid de regulisra  grunderna for  awvisning i 4 Kkap.
2 § 3 och 4 utlanningslagen kan tillampas (se SOU  1989:104 s. 234

236 och 271 - 272).

Med  nuvarande lydelse @ utlannings- och terroristlagen galler
emellertid att  regeringen ar ensam  pehérig att  besluta inte  bara
om  ytvisning utan  ocksd  om  ayvisning till fsrebyggande av
terrorism. Rutinerna i dessa &renden blir alltsd delvis  beroende av
statsmakternas stéliningstagande med anledning  av terroristlagstift-

ningskommitténs forslag.
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Som framgér av  avsnitt 3 kan n3gon gang ténkas intraffa att  ett
arende  enligt  utlanningslagstiftningen har sarskild  ytrikespolitisk
betydelse. Aven i sadana  fall bSr hanskjutande till regeringen
kunna  3ga rum. Déarmed ar inte  gagt att utrikespolitiska hansyn
skall tillatas inverka p& arendets avgorande: detta  kan gijvetvis
inte f4 ske annat &n méjligen inom  det ,rymme for  diskretionar
provning som  fgreligger enligt utlanningslagen. Uppenbarligen kan
det  |ikval, om  ytgangen av arendet har  séarskild betydelse for  vart
lands  forhéllande til  en frammande makt eller till en mellanfolklig
organisation T tex.  Europaradet " t& sig naturligast att  regeringen
avgor  arendet. Detsamma kan vara fallet om Hrendet, utan att vart
férhallande tll en annan stat eller ndgon  mellanfolklig organisa-
tion kan sagas vara direkt  perort, & av mycket  specielll  slag och
kan vantas féranleda en petydande internationell uppmarksamhet. |
s& fall bor dock  kravas synnerliga skal  for att arendet skall  fa&

hanskjutas til - regeringen.

At dverlamnande av  &renden till regeringen i vissa fall skall
kunna ske  for att  regeringen skall fa tilifalle att  utdva en
styrning av  praxis har f orutsatts i kommitténs direktiv. | enlighet
hérmed bor alltsd ett &arende kunna overlamnas till regeringen,
nar det bedbms vara av sérskild vikt  for  |edningen av utlan-
ningslagens tillampning att ett arende  provas @V regeringen.
Utlanningslagkommittén uttalade i betankandet (SOU  1977:28)
Kortare vantetider i utlanningsarenden att &arenden som  paverkar
samhallsekonomin eller méjligheten att  fullfélja den  reglerade
invandringen eller  f |yktingpolitiken borde  6verlamnas till - regering-
en (s. 113 f).  Asylprévningskommittén ansluter sig il denna
bedémning.  Ett  typexempel pa fall av detta slag erbjuder de beslut
som  regeringen meddelade den 13 december 1989 och som innebar
en prytning  Med tidigare  praxis @ |angtgdende rackvidd just av
hansyn il att  vdra  mgjligheter att  fuliflja den  reglerade
invandringen inte  skulle aventyras. At sddana beslut inte  bor
ankomma pd namnden utan pd regeringen finner kommittén
uppenbart.

Aven i fall av annat slag bor ett é&rende kunna overlamnas till
regeringen som ett sk pilotfall, om  ytg&ngen kan antas fa
omedelbar betydelse for et mycket stort  antal  &renden eller
annars har  séarskild principiell vikt. Avgransningen av  sadana

arenden fran  dem som bor avgoras pa vanligt satt  ar vansklig och

torde  vara svdr att |jgga fast i lagstiftningen:; man fa&r har i stor

utstrackning lita il myndigheternas omdome. Det &r emellertid
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viktigt att observera att ett &rende om  avvisning eller  utvisning
inte  bér hanskjutas  till  regeringen, om den berorde utlanningen
pastatt att  han |gper risk  for  tortyr eller  omansklig eller for-
nedrande behandling och  pastdendet inte kan avfardas som
uppenbart ogrundat. Som  kommittén ingéende har  redovisat i
avsnitt 6.3.2 kan det npamligen tankas  bli  bedomt som stridande
mot  Europakonventionen, om  ytlanningen i ett sédant fall bara far
sin  sak  provad i en instans och  avgdrandet g&r honom emot.
Kommittén vill  ocksd tillagga att nar det & frga Oom ett rent
lagtolkningsproblem eller ett renodlat  rattstillampningssporsmal, det
endast séllan torde vara befogat att  arendet overlamnas till
regeringen. Sédana  fragor bor som regel ankomma p& nhamnden som
slutinstans aven om de skulle vara  svarbedémda.

| avsnitt 3.2 har kommittén lamnat  exempel p& arenden som  enligt
hittills gallande ordning ~ Overlamnats till - regeringen av invandrar-
verket. Ofta har det rort gjg om fall d& en ny grupp asylsokande
borjat upptrada  och omstandigheterna pékallat ~ en i princip likartad
bedémning av vissa grundlaggande forhéllanden som kan beréknas
bli  &beropade av ett stort antal sokande. Om det i sddana fall ar
exempelvis en  véardering av de politiska forhallandena i ett visst
frammande land som i praktiken blir av avgérande betydelse ~ for en
stor  grupp  &renden, ar det gjalvfallet lampligt &t regeringen far
tillfalle att  avgora ett eller ett par pilotfall till ledning for
bedémningen i gvriga falll. Over huvud  taget galler att den praxis
som hittills har  utbildat sig vad galler Overlamnande av arenden

tll  regeringen | det vasentiga ~ bor iakttas  &ven i fortséttningen.

Det kan emellertid i dessa é&renden ocksa uppkomma principfragor
som inte har anknytning till  forhallandena i ett visst frammande
land men som &ndd kan beraknas aterkomma i ett petydande antal
andra  arenden. Nyligen avgjorde regeringen exempelvis efter
overlamnande frin  invandrarverket ett &rende i vilket princip-
frAgan bestod i huruvida det kunde anses vara ett humanitart skal
av ftillracklig styrka att den ytlanning som sokte  uppehallstillstand
var HIV-smittad. Detta erbjuder ett  exempel pa& arenden som  bor

dverlamnas till  regeringen  aven i fortsattningen.

Sjélvfallet kan det férekomma att ett é&rende hos invandrarverket

eller hos namnden  med hansyn tll foreliggande familjeanknytning
eller av annan liknande orsak  har samband med ett &rende som &r

under  prévning ~ hos  regeringen. | s& fall bér enligt kommitténs
mening arendet kunna  hanskjutas till regeringen. Inte  minst
hansynen il de berdrda  utlanningarna talar med styrka for att

arendena bor avgsras  slutligt 1 ett sammanhang.
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Enligt utlinningslagkommitténs férslag skulle nAimnden obligatoriskt
understilla regeringen ett drende foér det fallet att mer 4n en
ledamot i ndimnden hade skil jaktig mening betriffande utgingen i
forhallande till majoriteten. (Enligt kommittén skulle nAimnden vara
beslutfér med sex ledaméter.) Som ett skil for denna ordning
dberopade kommittén att det ansvariga statsradet d4rigenom skulle
fa4 en inblick i hur lagstiftning och av statsmakterna beslutade
riktlinjer verkar i praktiken.

P4 denna punkt harasylprévningskommittén en avvikande uppfatt-
ning. Liksom nér det giller andra rittstillimpningsfragor maste
man givetvis rikna med att ledamdéterna i nAimnden kan hamna i
skilda meningar. I sddant fall bér emellertid hir som eljest vanliga
omrdstningsregler gilla. Att 1ita regeringen bli slutinstans s snart
skiljaktig mening férekommer skulle innebira att man for dessa
fall utékar 6verprévningsmdjligheterna med ytterligare en instans.
Detta dr enligt kommitténs mening inte tillrickligt motiverat.

Ett sirskilt sporsmal 4r om bade invandrarverket och ndmnden
skall ha befogenhet att dverlimna ett 4rende till regeringen.
Kommittén anser det ganska klart att nimnden mdste ha en sidan
befogenhet. Mera diskutabelt 4&r om #Aven invandrarverket skall
kunna besluta om dverlimnande. Det 4r utifrdn vanliga principer ej
helt invdndningsfritt, om en underinstans sjdlv skall kunna
astadkomma att ett drende provas i extraordinidr ordning och att
den vanliga besvirsinstansen si att siga sitts ur spel.

Mot detta star att utlinningsirenden som regel 4r mycket brads-
kande och att det ibland kan tinkas vara timligen sjdlvklart att
ett &rende bor dverldmnas till regeringen. Av betydelse 4r ocksa
att, om #drendet pa vanligt sétt avgdrs av invandrarverket som
forsta instans, nimnden inte fér tillfille att avgdra detta i annat
fall 4n om verket meddelat ett fér utlinningen negativt beslut och
denne overklagar. Slutligen boér framhallas att invandrarverket
under alla férhdllanden enligt kommitténs mening maste kunna
hinskjuta ett drende till regeringen i sddana fall di ett Gver-
klagande inte skulle kunna ske om verket avgdr #rendet pa egen
hand. Exempel erbjuder ett &rende om uppehallstillstind som inte
har samband med avvisning eller utvisning.

Det nu anférda innefattar enligt kommitténs mening dvervigande
skél for att 4ven invandrarverket bor kunna besluta om omedelbart
hénskjutande till regeringen. Lidmpligen bor emellertid, om verket
har Overlimnat ett 4rende till regeringen och detta faller inom
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namndens kompetensomrade, regeringen ha  skyldighet att  héra
namnden, om arendet inte  &r synnerligen bradskande. Regeringen
bér ocksd kunna  6verlamna ett  hanskjutet arende till  namnden for
avgérande. Vad som har gagts hu bor dock inte  galla fall da et
arende  har hanskjutits till - regeringen av sakerhetsskal eller  darfor
att det har utrikespolitisk betydelse och inte  heller nar  han-
skjutandet orsakats  av familjeanknytning.

Den  ordning som nu har forordats innebér att det ankommer pa
den  myndighet som enligt vanliga regler skall préva et éarende
invandrarverket eller namnden © att bedéma om fgrutsattningarna

ar for  handen for  att ett visst arende skall overlamnas till
regeringen. For det stora flertalet fall & n3gon annan  |gsning inte

praktiskt majlig.

Undantagsvis kan emellertid tankas intraffa att regeringen bedémer
det som ngdvandigt att  sakerstélla att ett visst &rende eller en
Viss  grupp av  arenden kommer under regeringens prévning,

oberoende av hur de underordnade myndigheterna ser p& saken.
Det kan tex. réra sjg om arenden av  mycket stor  petydelse fran
invandringspolitisk synpunkt eller &renden av sarskild vikt ~ for vart
forhallande till  frammande stat eller  mellanfolklig organisation.

Det nu antydda  problemet foreligger ~ redan jdag men kan sagas bli
mer  uttalat efter  inréattandet av en sarskild besvarsnamnd. Med

tanke pa fall av det glag som avses nu bor  enligt kommitténs

mening  regeringen ha  mgjlighet att fgrbehalla sig avgorandet av
ett visst é&rende eller en viss grupp av arenden. Detta  bor kunna
ske bade i friga ~Om  arenden som  redan har  kommit in il
invandrarverket eller namnden och betréaffande arenden som kan
komma att  aktualiseras inom en nara framtid.

Regeringens beslut torde f4 meddelas genom forordning, om det
innebar en generell regel betréaffande arenden av en viss typ ~ och
annars  genom  forvaltningsbeslut. Men  sjalvfallet bor  beslut av
detta slag inte kunna fattas i fraga om ett drende som redan  har

avgjorts  slutligt.

Kommittén utgéar fran  att ett bemyndigande av detta glag kommer
att  utnyttjas med stor  forsiktighet av  regeringen. Normalt bor
namligen regeringen p& samma satt  som for  narvarande kunna
forlita sig p& att de é&renden i vika  regeringen bor fatta  beslut
kommer att  overlamnas utan  ndgon  sarskild foreskrift om detta

fran regeringens sida.
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Vilka arenden bér 6verlamnas till namnden?

Som  kommittén nyss har forordat bor ettt arende i vilket saker-
hetsfrAgor aktualiseras overlamnas till  regeringen, i den man det
inte  bedéms kunna avgoras i vanlig ordning. Overlamnandet
kommer i normalfallet att ske direkt fran  invandrarverket. Om
arendets kanslighet frdn  sakerhetssynpunkt star klart  forst  sedan
det  gverklagats till " namnden, bér det emellertid ankomma pa
namnden att  besluta om  Overlamnande. Det  skall alltsd enligt
kommitténs mening inte férekomma att ett darende  dverlamnas fran
invandrarverket till namnden med  hanvisning il att det berdr
sakerhetsfragor.

Déremot bér  invandrarverket uppenbarligen ha  mgjlighet att  till
namnden overlamna ett arende rérande en  ytlanning som  har
familjeanknytning eller annan liknande  anknytning  till en utlanning
som ar aktuell i ett arende hos namnden. Som forut har  konstate-
rats  bor sddana  &drenden namligen savitt mojligt avgoras i ett
sammanhang.

Nar det galler @renden  vilkas  aygérande kan f& prejudicerande
karaktar har  kommittén ovan forordat att saval invandrarverket
som namnden skall  kunna  overlamna ett arende il regeringen, nar
det beddms  vara av sarskild vikt  for  |edning av tillampningen att
arendet prévas @ regeringen. Sjalvfallet kan emellertid inte alla
arenden vilkas  utgang far betydelse for ~andra likartade arenden
overlamnas til regeringen, utan i manga fall torde det fa ankomma
pa namnden att  meddela vagledande beslut. Méjligheten att
overlamna arenden till regeringen bér  reserveras for  fall  dar
utgdngen kan fa& omedelbar betydelse for et mycket stort  antal
fall  eller annars har  sarskild principiell vikt. En annan ordning
skulle innebéra alltfor stor  pelastning pa regeringen och  knappast
vara  férenlig med  namndens sjalvstandiga stallning.

Med denna  ytg&ngspunkt uppkommer fragan om invandrarverket
skall  kunna overlamna sddana  &drenden till namnden som  verket

visserligen anser ha petydelse utéver  det enskilda fallet men anda
inte  bedémer vara av s&dan sarskild vikt  att frégan bér understal-

las  regeringen. Kommittén anser  gyervagande skal tala for att
frhgan  bor besvaras nekande. Det  petyder att é&renden av det glag
som avses nu bor ayggras av verket i vanlig ordning, med ratt  for
utlanningen att gverklaga  till  némnden i den handelse  aygorandet

gér honom emot. Det  skulle néamligen enligt  kommitténs mening

innebéra en alltfor komplicerad ordning, om invandrarverket skulle
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tvingas gradera de mera  svérbeddmda fallen pa sadant  satt att
vissa  skulle styras  direkt till regeringen och  andra direkt till
namnden, medan ytterligare andra skulle avgoras av  verket pé

vanligt ~ satt

Enligt  kommitténs mening  bor invandrarverket inte  heller  kunna
hanskjuta ett &rende till né&mnden pd den grunden att &rendet har
utrikespolitiska implikationer eller  annars ar av  helt  speciell
karaktér. Ar  arendet av sadan beskaffenhet att det bor aygoras ~av

regeringen bor det hanskjutas dit.  Annars bor det avgoras av
verket som forsta instans i vanlig  ordning.

Sammanfattningsvis anser  kommittén alltsd  att overlamnande av
arenden fran  invandrarverket til namnden bér  komma i fraga
endast i de fall d& ett samband mellan  &arenden hos myndigheterna

foreligger ~ av familjeanknytningsskal eller annan liknande  orsak.

10.1.6 Upphavande av  ytvisning pd grund av brott

Enligt Il' kap. 13 § regeringsformen kan en dom av allman domstol
varigenom en ytlanning har utvisats  ur landet bli féremal for nad.

Tidigare tillampades inom  regeringskansliet den  ordningen att en
ansokan frén den  berérde om  uypphavande av en sadan  dom
behandlades i den  ordning som  galler for  nadearenden, om
ansokningen avsdg bade adémd  prottspafolid och  beslutet  om
utvisning, medan  utlanningslagstiftningen tillampades, om endast
upphévande av  ytvisningsbeslutet begirdes. ~ Sedan snart  tio &
tillbaka handlaggs emellertid numera alla ansoékningar om  ypp-
havande av  utvisning pd grund av brott inom  arbetsmarknads-

departementet med  tillampning av utlanningslagstiftningen, utom

om  ytlanningen uttryckligen skulle  ha yrkat att den skall provas
omedelbart en"gt regeringsformen som ett nadedrende.

Om sé&dana fragor anfortros &t namnden, kvarstar andd regeringens
befogenhet  att bevija nad enligt grundlagen. Nagon mera petydel-
sefull av|astning kommer allts& inte till stand - regeringen méste
under alla omstandigheter préva en till denna stilld ansékan - och
i stallet  uppkommer risk  for att  handlaggningen kompliceras,
sérskilt om  namnden och  regeringen skulle komma till  olika
resultat. Det kan é&aven allmant sett te gig mindre tillfredsstallande,

om det skulle  anfértros at forvaltningsmyndighet att  uypphava en

dom av allmén domstol. Liksom utlanningslagkommittén (sou
1977:28  s. ||3) anser  kommittén darfor att de frdgor som det hér
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galler ~ aven efter  tillkomsten av en sarskild namnd bor  provas  av
regeringen.
10.2 Arenden  enligt  medborgarskapslagstiftningen
10.2.1 Arenden som for néarvarande ankommer pa regeringen
De éarenden enligt  medborgarskapslagen som nu  ankommer pa
regeringen ar foljande:
éverklaganden av invandrarverkets beslut i naturalisationséren-
den, dvs. drenden avseende ansokningar om att upptas till
svensk  medborgare (6 & medborgarskapslagen)
~  o6verklaganden av invandrarverkets beslut i arenden rérande
ansokan om bibehallande av svenskt medborgarskap @8 s forsta

stycket ~ medborgarskapslagen)

overklaganden av invandrarverkets beslut i &renden rérande
ansokan om befrielse fran svenskt medborgarskap (9 § medbor-

garskapslagen)

arenden som av invandrarverket har 6verlamnats till - regeringen

for  avgérande (9 @ g medborgarskapslagen)

ansokan om fgrklarin att npagon & svensk  medborgare ([
[¢] g g

andra  stycket =~ medborgarskapslagen).

Kommittén redovisar i det foljande sina  gvervaganden i friga Om
instansordningen betraffande namnda  irendegrupper.
10.2.2 Overklaganden av invandrarverkets beslut i naturalisa-
tionsérenden
Som tidigare redovisats (avsnitt 2.2) ankom beslutanderatten
naturalisationsarendena p& regeringen fram  till & 1969. | motiven
till |Jagandringen detta g, vilken innebar att  &rendena flyttades
over il invandrarverket, diskuterades om  gverflyttningen skulle
avse samtliga arenden eller enbart  &renden av enklare beskaffen-
het. En forutsattning for det staliningstagande som gjordes - och
som  innebar att  samtliga arenden Gverflyttades Tovar enligt

departementschefen (prop. 1968:158 s. 71 f) att vissa glags é&renden
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skulle  kunna  &verlamnas till - regeringen och att invandrarverkets
beslut  skulle kunna  @verklagas dit.

Vissa naturalisationsarenden ar av saddan art att de enligt  kommit-
tens  mening  lampligen bor prévas  av regeringen  daven i fortsatt-
ningen. En sédan prévning kan som nu komma il stnd gepom  att
dessa  arenden overlamnas till regeringen. Betraffande évriga
arenden utgdr  kommittén frdn  att det p&4 samma satt  som  for
narvarande skall  ankomma pa invandrarverket att fatta  beslut i
forsta  instans. Kommittén anser det of rankomligt att en mgjlighet
till - gverprovning d& maste std gppen men ser inte p3got vare sig
principiellt eller  praktiskt ~ hinder — mot att gyverprévningen laggs pa

ett annat organ @n regeringen.

Kommittén anser  att  prgvningen innehaller ett sddant jnslag av
rattstillampning att den mycket Vval kunde ankomma p& domstol och
da i forsta hand  p& kammarratt. Arendena ar sd forhallandevis

begransade till  antalet att de aktuella stravandena att  renodla
domstolsverksamheten inte far samma tyngd SOM  motargument som
betraffande utlanningsarendena. Om emellertid enligt  kommitténs

forslag en  sarskild besvéarsnamnd tillskapas for prévning av
arenden enligt utlanningslagstiftningen, talar  flera  skal for att
denna  namnd aven far iuppgiﬁ att prgva besvar  oGver naturalisa-

tionsbeslut. Det finns ett naturligt samband mellan  ytlanningsaren-

dena  och naturalisationsérendena. De  kunskaper namnden far
rérande bla.  forhallandena i andra lander ar av varde aven for
proévning av medborgarskapsfragor. AV petydelse ar ocksd  att
naturalisationsarendena kommer att bidra il att ggra namndens
arbetsuppgifter n&got Mera  varierade an om den enbart skulle

handlagga arenden enligt  utlanningslagstiftningen.

P& grund av vad som nu sagts ~anser kommittén att  gyerklaganden

av  beslut i naturalisationsarenden i fortsattningen bdr  provas av
den sarskilda namnden.

En speciell grupp av arenden bor dock enligt kommitténs mening
f orbehallas regeringen. Enligt 6 § andra  stycket — medborgarskaps-
lagen kan  en utlanning i vissa fall naturaliseras som  svensk
medborgare aven nar de reguligra  forutséttningarna for  naturalisa-
tion i forsta  stycket samma  paragraf  inte  foreligger. Det galler har
fall d& det beddéms vara till gagn for riket att sodkanden upptas till
svensk  medborgare samt d& sokanden forut  varit  medborgare har
eller  ar gjft med en svensk medborgare eller det annars med

hansyn il sokandens forhallanden finns  sérskilda skal.
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Det synes av principiella skil béra ankomma pa regeringen som
enda instans att prova om nigon skall beviljas svenskt medbor-
garskap darfor att det beddms vara till gagn for landet. Svenskt
medborgarskap p4d denna grund har i praktiken beviljats bl.a.
framstdende vetenskapsmin och konstnirer som bott i landet under
kortare tid 4n som fdreskrivs i de reguljira reglerna. (Aven det
svenska medborgarskapet for Sveriges Drottning beviljades pa
denna grund.) Kommittén férordar alltsd den ordningen att det
skall ankomma p4 regeringen ensam att besluta i alla frigor som
giller om nagon skall upptas till svensk medborgare dirfor att
det beddms vara till gagn for landet. Ovriga undantag fran de
reguljdra reglerna bdr som nu prdvas i fOrsta instans av
invandrarverket, vars beslut bér kunna dverklagas till nimnden.

10.2.3 Overklaganden av invandrarverkets beslut i 4renden om
bibehdllande av eller befrielse fran svenskt medborgarskap

Ansokningar om bibehdllande av svenskt medborgarskap (8 § forsta
stycket medborgarskapslagen) eller befrielse fran sidant medbor-
garskap (9 § medborgarskapslagen) prévas som tidigare framgittav
invandrarverket med besvirsritt till regeringen.

Av samma skél som anforts betrdffande naturalisationsirendena
anser kommittén att beslut i dessa frigor i fortsittningen bdr fa
Overklagas till den sdrskilda nimnden.

10.2.4 Overldmnade 4renden

Gillande ordning innebir att invandrarverket far dverlimna ett
drende till regeringen om sirskilda skl féreligger (9 a § medbor-
garskapslagen).

Nir regeln inférdes, vilket skedde ar 1969 i samband med att
beslutanderitten i naturalisationsdrenden flyttades frin regeringen
till invandrarverket, gav departementschefen vissa riktlinjer for
ndr Overlimnande bdr ske. I forsta hand avsidgs drenden med
utrikespolitisk anknytning eller av sdrskilt grannlaga natur samt
drenden som kan f4 sdrskild betydelse fér prévningen av andra
drenden (prop. 1968:158 s. 73).

Kommittén anser att reglerna for 6verlimnande av medborgar-
skapsdrenden bor utformas pa ett sitt som i huvudsak motsvarar
vad som féreslagits fér drenden enligt utlinningslagstiftningen. Pa
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samma  satt som gzller for sistndmnda arenden innebér salunda il
en porjan  regeringens ansvar  for  sakerhets/ragor att  naturalisa-
tionsérenden dar sddana  frgor uppkommer bér  6verlamnas till

regeringen for  avgorande.

Sékerhetsfragor aktualiseras i regel genom  uppgifter som  saker-
hetspolisen lamnat i ett &rende. Sadana frdgor kan  emellertid
komma upp &ven p& annat  satt Med  hansyn till  den  petydelse
sékerhetsaspekterna har i naturalisationsérenden boér  Gverlamnande

sa gott SOM  undantagslost ske nar det i ett &rende framkommit
uppgifter som tyder pa att arendet kan rora rikets  sakerhet eller
allman  sakerhet och  omstandigheterna inte & s&dana att det star
Klart  att  ansokningen skall avslds  oberoende av dessa aspekter.
Kommittén vill i detta sammanhang hénvisa till  terroristlagstif t-
ningskommitténs beskrivning av de komplikationer som kan uppst&
nar nagon beviljas svenskt  medborgarskap pd grundval @ oriktiga
uppgifter (sou 1989:104 s. 225 f),

Undantagsvis kan  &ven intraffa att det i bedémningen av ett
medborgarskapsarende kommer in ett utrikespolitiskt moment  av
sadan styrka  att ett arende bor 6verlamnas till - regeringen eller att
synnerliga skal annars  talar fér regeringens  prévning. Vilken  typ
av fall som kommittén da syftar pd har fér  utlanningsarendenas

del utvecklats i avsnitt 10.1.5.

Motsvarande synpunkter gor sig gallande i de nu aktuella aren-
dena.  Ett  gynnerligt skal for att Gverlamna ett &rende till  rege-
ringen  kan harutéver vara att det beddms vara till gagn for landet
att sokanden blir ~ svensk  medborgare, fastan  sokanden sjalv inte

&beropat ~ denna  grund.

Aven i medborgarskapsérenden bor regeringen  fa ftillfalle att utéva
en  styrning av  praxis. Detta  bér ske gepom  att det foreskrivs att
ett arende  skall 6verlamnas till regeringen nar det bedoms vara av
sarskild  vikt  for Jedning av tillampningen av medborgarskapslagen

att  &arendet provas @V regeringen. Det galler d& i regel é&renden i
vika  det uyppkommit friga OM att genomfora  en s&dan andring  av
praxis ~som far  sarskild rackvidd och  petydelse, exempelvis for
beddémning av ett stort antal &renden i framtiden.

Kommittén har svervagt  fragan ©Om man &ven p3 medborgarskaps-

lagstiftningens omrade bér oppna  mojlighet for att ett arende  skall
kunna  @verlamnas till  regeringen av det skalet att det med hansyn

till familjeanknytning har samband med ett &rende som prévas = av
regeringen. Enligt kommitténs mening ar emellertid en sadan
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ordning knappast motiverad pd detta omrade, eftersom intresset
av att drenden av siddant slag avgdrs samtidigt inte har samma
styrka som nir det géller utlinningsirenden. Varje 4rende skall ju
for ovrigt dven i fall av detta slag underkastas en individuell
provning efter sin art,

Inte heller anser kommittén det motiverat att pA medborgarskaps-
lagstiftningens omrade infora regler som innebir att regeringen
genom sirskilt beslut skall kunna forbehdlla sig avgdrandet av ett
visst drende eller en viss grupp av 4renden. De skil som kan tala
for sddana regler gor sig inte gillande med samma styrka pa
forevarande omrdde som nidr det giller drenden enligt utlin-
ningslagstiftningen.

I fragan om inte bara nimnden utan 4ven invandrarverket bor fa
befogenhetatt dverlimna 4renden till regeringen hinvisar kommit-
tén till de Overviganden som gjorts i denna fridga for utlin-
ningsdrendenas del (avsnitt 10.1.5). Vad som anforts dér talar
enligt kommittén for att 4ven invandrarverket bor kunna besluta
att ett medborgarskapsirende skall éverlimnas till regeringen.
Regeringen bor aldggas att hora nimnden, om drendet inte 4r
synnerligen braddskande. Under samma férutsittningar som fore-
slagits for utlinningsirenden bor regeringen fa odverlimna ett
hinskjutet medborgarskapsirende till nimnden fér avgérande.

Diremot bor enligt kommitténs uppfattning medborgarskapsiarenden
inte fa dverlimnas fran invandrarverket till nimnden. De drenden
som inte enligt vad ovan sagts bér hdnskjutas till regeringen bor
avgoras av invandrarverket i forsta instans och prévas av nimnden
endast efter dverklagande.

10.2.5 Ansokan om forklaring att nidgon 4r svensk medborgare

Sasom framgatt av avsnitt 2.2.3 beholls prévningen av férklarings-
drendena enligt 11 § andra stycket medborgarskapslagen hos
regeringen nir naturalisationsdrendena flyttades &ver till
invandrarverket. Regeringens beslut i dessa drenden meddelas efter
regeringsrittens hérande.

I de drenden som det hir giller kan sakférhallandena erfaren-
hetsmissigt ofta vara ganska komplicerade, men nigon mera
kvalificerad juridisk provning aktualiseras sillan. Eftersom
drendena 4r mycket fa till antalet, har det i praktiken knappast
nagon betydelse for arbetsbelastningen vare sig hos regeringen
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eller  hos regeringsréatten att arendena for  narvarande forutséatter
handlaggning hos béda dessa organ.

N&got  rationellt skal for att regeringen skall belastas med &renden
av det hdr glaget kan emellertid knappast &beropas; det torde
endast vara av historiska orsaker,  betingade & en tidigare syn Ppa
medborgarskapsfragor, som dessa arenden har  forbehallits rege-
ringen. Med hansyn il den principiella vikten av att inte  pagon
grupp av  |gpande arenden ankommer p& regeringen annat  an nar
detta ar npodvandigt eller  atminstone den Klart  |ampligaste |6sning-
en forordar kommittén att  regeringen befrias aven frdn  denna
arendegrupp. Det kunde darvid  gvervagas @t forlagga  provningen
forsta instans till  invandrarverket, men  kommittén anser  over-
véagande skal tala for en ordning som  sakerstéller att  arendena
handlaggs under  medverkan av kvalificerad juridisk sakkunskap.
Arendena bor  déarfor foras  till  né&mnden.

Nagot yttrande  fr&n  regeringsratten bor  sjalvfallet inte  infordras
av  pamnden, vars ordférande forutsatts ha domarerfarenhet eller
annan  erfarenhet av  likvardigt slag och som boér kunna  avgéra ett

arende  av aktuellt slag | forsta instans  utan  hjalp av utomstaende

juridisk sakkunskap.

Ett  beslut av  namnden kommer déarmed i dessa  arenden att
meddelas i forsta instans och bor d& av principiella skal  kunna
dverklagas. Eftersom det har galler en renodlad rattstillampnings-
fraga bOr sverklagandet ske till  forvaltningsdomstol. I betraktande

av att namnden ar en overinstans kan skdl synas fala for  att
overklagande skulle f& ske direkt il regeringsratten och alltsa
inte  till kammarratt. For att en @verprévning skall  garanteras
maste  emellertid d&  regeringsratten bli  skyldig att ta ypp et
sddant  gverklagande utan krav  p& prévningstilistand. Kommittén
finner inte ftillrackliga skal for en sadan ordning, som skulle  strida
mot  stravandena att avlasta de hogsta domstolsinstanserna. Ett
6verklagande av namndens beslut i en friga av har  aktuellt slag

bor  darfor ske till  kammarratt.
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11 REGERINGENS OCH REGERINGSKANSLIETS
BEFATTNING MED UTLANNINGS- OCH MED-
BORGARSKAPSARENDEN EFTER EN REFORM
Vad som har forordats i fsreg&ende avsnitt innebar att  regeringen
aven i fortsattningen kommer att fa avgora  Vissa  enskilda utlan-

nings-  °ch  medborgarskapsarenden.

Till en  porjan géller ~ detta sadana arenden som  Overlamnas till
regeringen av invandrarverket eller namnden. Antalet sadana
arenden kan  beraknas komma att  motsvara eller  mgjligen négot
understiga det antal &renden som enligt nuvarande praxis  overlam-
nas il regeringen frdn  invandrarverket.

Under 10.1.6 i det fgregdende har vidare kommittén forutsatt att
det aven i fortsattningen, med hansyn Gl reglerna i I kap. 13 §
regeringsformen om n&d, bor ankomma pad regeringen att  avgéra
fragor ~om allman domstols férordnande om  ytvisning p&4 grund av

brott  skall  ypphavas.

Det  forijanar anmarkas  att regeringens befogenhet  att pevilja ~ n&d

aven  foreligger i fraga Om beslut om  ayyisning av en ytlanning
darfor att han inte kan antas komma att  forsérja sig pd arligt satt
eller  darfor att han kan antas komma att pegd brott (4 kap. 2 §

forsta  stycket 2 och 3 ytlanningslagen; jfr prop.  1988/89:86  s. 186
f). Detsamma torde  gzlla é&renden i vilka avslag pa en naturalisa-
tionsansdkan grundats pad begangen eller  befarad brottslighet eller
liknande forhallande. Til  regeringen stallda ansokningar maste
alltsd i dessa fall bli féremal for  provning och kan inte avvisas.
Antalet sadana fall kan emellertid férvantas bli helt  gbetydligt.
Det bor ankomma p& regeringskansliet internt att  bedéma om
beredningen i forekommande fall bor ske hos arbetsmarknads-
departementet eller  inom  jystitiedepartementets nédeenhet.
Kommittén anser gjg sakna anledning  alt anlagga  synpunkter p&

den  fr3gan.

Sjélvfallet bér det ankomma pad regeringen att  besluta om  upp-
havande av  ytvisning av hansyn il rikets  sakerhet eller  ytvisning
enligt  terroristlagstiftningen; har  bor  regeringen aven i fortsatt-
ningen  N"a ensambehérighet. Sdvitt  galler | sddana  drenden  fore-
kommande beslut  rérande inskrénkningar och villkor eller  tyangs-
medel  hanvisar  asylprévningskommittén till  terroristlagstiftnings-

kommitténs forut namnda betankande.
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I avsnitt 10.2.2 har kommittén férordat att det skall ankomma pa
regeringen att beddma om en utlinning bor upptas till svensk
medborgare darfér att det 4r till gagn for landet.

1 6vrigt bor enligt kommitténs mening inga enskilda utldnnings-
eller medborgarskapsdarenden prévas av regeringen. For tydlighetens
skull bor nimnas att kommittén anser det alldeles sjilvfallet att
besvir till regeringen inte skall fa anfdras 6ver nimndens beslut.
En sddan ordning skulle géra reformen i det nirmaste meningslos.

Utdver beredningen av det mycket begridnsade antalet 4renden som
enligt det nyss anférda skall ankomma pi regeringen #4ven i
fortsattningen, kommer vissa andra av de arbetsuppgifter som nu
faller pa arbetsmarknadsdepartementets utlinningsenhet att finnas
kvar. Det giller exempelvis medverkan i lagstiftnings- och
budgetprocessen samt statistik och prognoser avseende invandring-
en. Samordning och uppféljning av irendehanteringen, bl.a. for att
ge underlag for resurs- och reformplaneringen samt for insatser
till motverkande av balansanhopning p4 nigot hill inom systemet
blir en annan viasentlig uppgift. Till sidana uppgifter hér ocksa
internationella fragor med anknytning exempelvis till FN, UNHCR,
EG, Europaradet och Nordiska rddet samt samordning av informa-
tion om forhallandena i andra linder vad giller bl.a. invandring,
utlanningslagstiftning och praxis. Svar pa fragor och interpel-
lationer till det for invandrarfragor ansvariga statsradet tillhor
naturligtvis ocksd sddana uppgifter som maste beredas inom
arbetsmarknadsdepartementet.
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12 FORHALLANDET MELLAN INVANDRARVERKET,
BESVARSNAMNDEN OCH REGERINGEN

Kommittén skall i detta avsnitt anligga ndgra sammanfattande
synpunkter pd hur samspelet mellan invandrarverket, besvirs-
namnden och regeringen bor gestalta sig i den nya ordningen (jfr
till det foljande SOU 1977:28 s. 115 - 117 vartill framstéllningen
delvis ansluter sig).

Huvudansvaret for att uppritthdlla den av statsmakterna beslutade
reglerade invandringen faller enligt nuvarande ordning pa
invandrarverket, som i forsta instans beslutar i frigor angiende
uppehallstillstind och avligsnande samt dirmed sammankopplade
fragor. Genom prévningen av dverklaganden far regeringen en
mojlighet till kontroll av invandrarverkets praxis.

Regeringens mojlighet att piverka denna praxis genom beslut i
enskilda fall 4r emellertid begrinsad sa till vida att - om man
bortser fran 4drenden som overlimnas direkt till regeringen -
endast beslut som gir den berdrde utlinningen emot kan komma
under regeringens provning. Invandrarverkets positiva beslut kan
inte paverkas av regeringen i det sirskilda fallet.

Sedan en besvarsndmnd inrdttats kommer denna att dela ansvaret
med invandrarverket for tillimpningen av statsmakternas beslut
angiende den reglerade invandringen. Aven for nimnden kommer
emellertid att gilla att den kan utdva sitt inflytande endast i en
riktning. I de fall dd invandrarverket har meddelat uppehallstill-
stdnd och darfor underlatit att besluta om avligsnande kommer
drendet inte under nimndens provning. I motsatt fall far nimnden
- liksom i dag regeringen - gora en slutlig beddmning i fragan.

Nimndens bedomning kan sjidlvfallet tinkas utmynna i att
invandrarverkets beslut dndras pa ett sddant sitt att utlinningen
far stanna i landet. Det kan bero exempelvis pa att nimnden
bedomer en flykting- eller en anknytningsfraga pa annat sitt 4n
invandrarverket. Nidmndens avgoérande kan inte péaverkas av
regeringen dven om det skulle innebéra en dndrad praxis. Detta ar
emellertid fran principiell synpunkt ingen nyhet. Motsvarande
géiller som nyss konstaterats redan i dag om invandrarverkets
positiva beslut. Vad som har sagts nu far givetvis motsvarande
tillimpning i 4renden angdende svenskt medborgarskap.
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For narvarande torde det emellertid inte férekomma att invandrar-
verket pd egen hand  genomfér en  &ndring av praxis som har mera
genomgripande betydelse. Anser  verket att en sddan andring  bor
astadkommas, brukar verket med eget yttrande overlamna arendet
till regeringen. Av  det  fgregdende har  framgatt ~ att kommittén
forutsatter att denna  ordning bor  behdllas aven efter  namndens
inrattande. Som  narmare utvecklats i avsnitt 10.1.5 kan sadana
arenden tankas bli  dverlamnade till regeringen antingen av
invandrarverket eller ocksd av namnden.

Saval  invandrarverket som namnden har  sjslvfallet skyldighet att
verka i enlighet med de generella riktlinjer som statsmakterna fran
tid tll  annan  |zgger fast. Béda  myndigheterna far  vidare forut-
sdttas  fglia  den praxis och de principer som kommer till uttryck i
regeringens beslut i sddana  &renden som overlamnats till  denna.

I sistnamnda hanseende kommer visserligen inte nggon  formell
skyldighet att galla: uttryckliga regler ~Oom att en underinstans har
att fglig ~ Overinstansens prejudikat finns inte vare sjg p& domstols-
vasendets omrade eller inom  fgrvaltningen. | sakens  natur Jigger
emellertid att det maste finnas starka skal av  speciell natur for
att invandrarverket eller néamnden skall avvika ~ fran n&gon  princip

som  regeringen har |agt fast genom beslut i ett sarskilt fall.

Det saknas  anledning rakna med annat an att ett |gjalt  samspel
mellan instanserna kommer att utvecklas pa detta liksom p& andra
jamforbara omréden. inrattandet av namnden som en slutinstans i
flertalet arenden méste under alla férhallanden bygga pa forutstt-
ningen  att statsmakterna anser  gjg kunna Gverlata ett  petydande
ansvar pd nhamnden.

Kommittén forutser emellertid att regeringens metoder for - styrning
av praxis | Viss utstrackning kan komma  att paverkas genom  att
namnden inréttas som  slutinstans. Det  torde komma att  bli
vanligare i fortsattningen an  hittills att denna  styrning sker
genom  generella  beslut  (normbeslut), meddelade av  regeringen
genom  fdrordning i den utstrackning den har pefogenhet hartill
och  annars av  riksdagen genom lag. Kommittén ser en sadan
utveckling som en  firdel, eftersom den  otvivelaktigt ar  bast
férenlig med den ordning  som tillampas i andra  sammanhang.

I de é&renden som Overlamnas till regeringen kan denna  emellertid
aven i fortsattningen utnytja  méjligheten till  styrning  av praxis
genom beslut i enskilda fall. Darvid bor  efterstravas att de

principer SOm  regeringen vill lagga fast kommer till - Klart  yttryck
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isjilva besluten och deras motivering. Vad som exempelvis uttalas
i ett pressmeddelande utgdr en tvivelaktig rittskilla fér nimnden
och invandrarverket.

Nir det géller forhallandet mellan invandrarverket och nimnden dr
det givetvis angelidget att detta bygger pd fértroende och att
verket lojalt féljer den praxis som kan komma att utformas av
nimnden. Det finns nidmligen ett betydande utrymme for en
utveckling av praxis d4ven vid sidan av beslutsfattandet i sidana
principiellt betonade drenden som férutsitts bli dverlimnade till
regeringen. Det bor sjilvfallet inte forekomma att invandrarverket
utnyttjar sin mdjlighet att Overlimna ett #rende direkt till
regeringen enbart som en reaktion pda att ett tidigare beslut i ett
likartat drende har blivit 4ndrat av nimnden. Skulle detta ske,
har regeringen enligt de regler som kommittén har foreslagit i det
foregdende mojlighet att i sin tur dverlimna 4rendet till nimnden.
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13 NARMARE OM NAMNDENS ORGANISATION M.M.

Sammanfattning: Den nya nimnden bor f4 namnet utlin-
ningsnimnden. I nimnden bér ing4 minst tva ordférande och
tva ersittare for ordférande med juridisk utbildning och
normalt domarerfarenhet. Vidare bér i nimnden ing4 minst
tio lekmin. Ndmnden bdr vara beslutfér med en ordférande
eller ersdttare och tva lekmin. I enkla 4renden bdr dock
ordféranden ensam kunna fatta beslut, och i #renden av
principiellt slag bér nimnden kunna sammantrida i en
utdkad sammanséttning. Nimnden bér i huvudsak éverta den
foredragande- och kansliorganisation som nu finns inom
arbetsmarknadsdepartementets utlinningsenhet.

13.1 Nimndens beteckning

I betinkandet (SOU 1977:28) Kortare vintetider i utldnningsiren-
den foreslog som forut framgitt minoriteten inom 1976 Ars
utlinningslagkommitté att en besvirsnimnd skulle inrittas med
ungefdrligen samma uppgifter som dem som enligt asylprov-
ningskommitténs forslag skall ankomma p4 en sidan nimnd. (1 1977
ars betdnkande behandlades dock ej medborgarskapsfragor.)
Utlinningslagkommittén féreslog att nimnden skulle kallas
"besvarsnamnden for utlinningsirenden”.

I dagens forfattningssprak férséker man undvika termen "besvar"
(ifr prop. 1986/87:39 s. 60). Den termen anvinds silunda inte i
1989 drs utlinningslag. Redan med hinsyn till detta bér i nuvaran-
de lige limpligen en annan benimning viljas.

Med beaktande bl.a. av intresset av att finna ett kort namn
foreslar kommittén att nimnden kallas "utlinningsnimnden"”. Att
detta tidigare var beteckningen p4 den ridgivande nimnden till
den centrala utlinningsmyndigheten synes inte hindra att det
namnet véljs - det &r mer 4n tio 4r sedan den rddgivande nimnden
avskaffades och ndgon férvixlingsrisk kan inte lingre finnas. Att
kalla nimnden "utlinningsnimnden" synes bli adekvat #ven med
beaktande av att nimnden avses handligga inte bara 4renden
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enligt  utlanningslagen utan ocksd medborgarskapsérenden, eftersom
ju de sokande i medborgarskapsarenden i regel ar utlanningar.

13.2 Ledaméter I namnden

13.2.1 Ordférande

Enligt vad kommittén har uttalat i avsnitt 9 bor namnden bestd av
ordférande och lekmén. Tl fragan hur  ndmnden bor vara samman-
satt nar den aygsr enskilda arenden aterkommer kommittén.

Om namnden skall  vara  jamstalld med domstol vid  prévning av
frgor om frihetsherbvande kravs det enligt 2 kap. 9 § andra
stycket  regeringsformen * forutom  att sammansattningen skall  vara
bestamd i lag ~ att ordforanden skall vara eller ha varit ordinarie
domare. Det skulle kunna vara en fordel att  uppstalla ett sadant
krav; hamnden skulle d& kunna  gverpréva aven beslut om tagande
i forvar, vika  nu  @verklagas till kammarrétt.

A andra  sidan synes et saddant  kvalifikationskrav alltfor mycket
begransa  Urvalet nar det galler att finna  personer lampade for och
intresserade av en tjanstgoring av aktuellt slag. Det ar for ovrigt
inte sakert att namnden ens med en sadan sammanséttning skulle
godtas ~ som  domstol enligt  Europakonventionen (fr ~ Svensk
Juristtidning 1989 s. 659).

Kommittén anser  darfor att det inte |ampligen bdr  uppstallas som
nagot  obligatoriskt krav  att ordféranden i nadmnden ar eller har
varit  ordinarie domare. Déaremot bor det kravas juridisk utbildning
och normalt  &ven domarerfarenhet. Efter  huvudsakligt monster  av
vad som galler | andra liknande sammanhang bér  kvalifikationskra-

vet kunna  formuleras s& att ordforande och ersattare for  ordféran-
de skall vara  jurister och ha erfarenhet av  tjanstgéring som
domare eller annan likvardig erfarenhet.

Bade 1976  ars  utlanningslagkommitté och  invandrarpolitiska
kommitténs sekretariat utgick fran  att ordférandena skulle vara
heltidsanstallda hos namnden. Asylprévningskommittén ansluter  sig
i princip till  denna beddmning. Visserligen skulle det  kanske
kunna  bli lattare  att finna  personer lampade for och intresserade
av  yppdraget, om det p3 samma satt som galler  for den danska
namnden blir ~ fraga om ett uppdrag som inte forutsatter heltids-

engagemang. Antalet arenden kan emellertid forutsattas bli s& nogt
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att man maste rikna med att minst sex och sannolikt fler ord-
forande skulle behévas om uppdragen skall férenas med aktivt
arbete av annat slag. Det synes alltfér vanskligt att tdnka sig att
en tillrickligt fast praxis skulle kunna uppratthdllas med sddana
férutsittningar.

Kommittén foreslar att i vart fall tvd ordférande skall vara
heltidsanstillda hos utlinningsnimnden och att den ene av dem
skall vara chef fér nimnden. Som nirmare skall utvecklas i1 det
féljande riknar kommittén d4 med att vardera av ordférandena
skall svara fér minst en sammantridesdag 1 veckan med lekmin
och dessutom ensam avgoéra ett betydande antal drenden. En
forutsattning for att detta skall vara mdjligt torde vara att inte
den ordférande som skall ha stillning som nimndens chef annat &n
i marginell utstrickning belastas av administrativt arbete.

Med tanke pa att sjukdomsfall maste kunna moétas och att
verksamheten bdr kunna uppritthallas d4ven vid semestrar och
andra ledigheter kan det finnas skil som talar for att en tredje
heltidsanstilld ordférande foérordnas. En annan utvdg &r att
ersittare for ordférandena utses.

Om sistnamnda utvig viljs bor enligt kommitténs mening minst tva
ersittare utses. Dessa bor i s fall kunna ha uppdragen vid sidan
av annat arbete, men det Ar givetvis angeliget att de utses pd
sadant sitt att det inte innebdr en forsvagning av nimnden nir
ersittare tjinstgdr i ordférandens stille.

Regeringen bor vid behov kunna férordna flera ersittare for
ordférande. Det synes naturligt att som erséttare férordnas domare
vid allmin domstol eller férvaltningsdomstol. Om det bland den
personal som tjinstgdér hos nimnden finns nagon tillrickligt
erfaren och kvalificerad person, bdr det emellertid inte vara
uteslutet att denne foérordnas som erséttare, nidgot som givetvis
kan vara férenat med praktiska férdelar vid hastigt uppkommande
forfall fér nigon av de ordinarie ordférandena.

Ordforande och ersittare for ordférande bor férordnas av rege-
ringen utan ansokningsfoérfarande.
13.2.2 Lekmannaledamdéter

Som har framgatt av det féregdende anser kommittén det vdsent-
ligt att fortroendevalda lekmin fér starkt inflytande nér det géller
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namndens beslutsfattande. Kommittén vil betona att ett inslag av
lekman har som i andra liknande sammanhang inte  bara syftar il
att sjalva  avgorandena skall  bli yalgrundade och riktiga. Inslaget
av  lekman har kanske sin mest vasentliga betydelse genom  aft det
sakerstéller namndens demokratiska forankring och tillgodoser

allménhetens intresse  av jpsyn | éarendena.

Lekmannen bér utses av regeringen p& forslag av de politiska

partierna. Aven om  namnden med hansyn till det  forutsatta

administrativa sambandet med  grbetsmarknadsdepartementet bor
vara  stationerad i Stockholm, ar det en fordel om ledaméterna

utses s& att olika delar av landet blir representerade.

For frégan om  hur manga lekmannaledamoter som med dessa
utg&ngspunkter bor utses blir det av aygsrande betydelse ~ hur
reglerna om namndens beslutférhet utformas. Kommittén utgar i
denna  del frdn  att ordforanden eller  tjansteman hos  néamnden
under alla forhallanden bér kunna  fatta  beslut i frigor som endast
angar ett arendes beredning eller som  galler avvisning eller
avskrivning. Fragan ar emellertid om ~ som gynes ha forutsatts
béde av 1976 &s lanningslagkommitté och av jnvandrarpolitiska
kommittén - lekman alltid  skall ingd i namnden nar denna  aygor
ett &rende i sak.

Aven om det naturligtvis ligger nara il hands att yigg frén  en
sadan ordning, kan det ifrdgasattas om man  hirigenom tar till  vara
medborgarinflytandet pa det basta sattet. Med tanke p3 det stora
antal  &renden som man numera maste rékna med kommer i s& fall

ganska  manga lekmén att  behoéva utses, ©och man maste utforma

ett schema for ~ deras  medverkan som i hgg grad bygger pa
alternerande tjanstgoring av olika  grupper. Det finns en risk for
att  Jekmannaledaméterna under  sddana  férhallanden kommer att
drunkna i rutinbetonade fall  och inte i realiteten far  det in-
flytande over beslutsfattandet i de enskilda arendena som ar
onskvart.

Fran  dessa synpunkter skulle det vara en fordel om  kravet ok}
medverkan av  lekman kunde begrénsas til  att avse en mindre
andel av &rendena an de bada tidigare  kommittéerna raknat med.
Detta  |igger nara till hands &ven med hansyn il at, som forut
har  konstaterats, de &renden som namnden kommer att f& behandla
ar av. mycket Olikartad karaktar i avseende pa svéarhetsgrad. Det &r
visserligen  genomgaende frdga OM grannlaga  beddémningar av stor
vikt  for de perorda, men i en betydande grupp av arendena ar

provningen av ganska enkelt  glag och ytgangen  tamligen  sjalvklar
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med hdnsyn till den praxis som har utbildat sig. Ofta #r 4rendena
emellertid mera komplicerade, och méinga ginger kan de vara
ytterligt svirbeddmda. Over huvud taget giller att omstindigheter-
na i de enskilda fallen kan variera avsevirt.

Enligt kommitténs mening talar dvervigande skil for att ordféran-

den bdér kunna meddela beslut pA nimndens vignar dven vid

avgdrandet av ett drende i sak, under férutsittning att prévningen
irav enkel beskaffenhet. Om lekminnens medverkan blir obligato-
risk endast i de mera svarbeddmda fallen tas medborgarinflytandet

béttre till vara och nimndens verksamhet blir ocksa littare att

administrera. Att i enlighet hirmed #rendets svarhetsgrad blir

bestimmande for den sammansittning som krivs for beslutférhet 4r
ingen principiell nyhet; denna ordning 4r vanlig inte minst inom

domstolsvisendet (se t.ex. 1 kap. 3 a § och 3 kap. 6 § riitte-

gangsbalken).

Naturligtvis kan det ibland finnas olika meningar i frigan om ett
drende skall anses vara av enkel beskaffenhet eller ej. Kommittén
anser att nimnden under medverkan av lekmin bdr kunna besluta
om ndrmare riktlinjer for nir ordféranden ensam skall fa fatta
beslut. For att ett 4rende skall fa avgoras i denna form bér enligt
kommitténs mening alltid krivas dels att det enligt ordférandens
beddémning inte rdder ndgon som helst tvekan om 4rendets utging,
dels att drendet inte innehéller vidlyftigt material av betydelse for
provningen.

Nagot hinder mot att ett drende avgdrs under medverkan av
lekmén bor inte foreligga 4ven om det skulle vara enkelt. Om flera
drenden av likartad karaktidr samtidigt 4r eller beriknas bli
anhéingiga hos nimnden, r det sdlunda som regel en férdel om ett
eller ett par av dem avgdrs av nimnden i sammansittning med
lekmin dven om utgingen bedéms som timligen klar. Ovriga
drenden kan sedan - under fOrutsittning att omstindigheterna
verkligen 4r helt likartade - avgdras av ordféranden ensam efter
de linjer som den fullsuttna nimnden stillt sig bakom.

Kommittén anser att nimnden nir den sammantrider under
medverkan av lekmén ldmpligen bor vara beslutfér med ordférande
och tvd lekmannaledaméter. En utdkad sammansittning bor
emellertid gilla for fall som 4r av principiell betydelse eller som
innebdr att praxis 4ndras. Kommittén 4terkommer till detta i
specialmotiveringen,
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For lekmannaledaméterna kan det givetvis inte bli frfdga om nagon
heltidssysselséttning. Eftersom lekmannen forutsatts ha yppdraget
som en politisk fortroendesyssla ar det knappast realistiskt att
utgé fran  att de fortidpande kan sammantrada oftare an en gang
var  fiortonde dag (invandrarpolitiska kommitténs sekretariat
raknade  med en gang i veckan, Men enligt asylprévningskommitténs
mening blir detta en alltfor stor belastning pd den enskilde
ledamoten).

Med  dessa  utg&ngspunkter " och under frutsattning att  man
raknar med att namnden normalt sammantrader tva dagar i veckan
skulle  atta lekmannaledaméter behdva  utses. Agylprévningskom-
mittén anser inte att yarje ledamot méste  ha en ersattare; den
forsamling som  skulle utses blir i s& fall val stor. En  marginal
maste emellertid finnas  for  sjukdomsf all och liknande. Kommittén

foreslar att tio ledaméter utses.

En  ytterligare forutsattning for  att  |ekmannainflytandet skall
kunna gora sig gallande i onskvard utstrackning torde vara  att
lekmannen delas in i grypper, av vilka vardera i forsta  hand har
ansvar  for arenden med  anknytning till  vissa bestamda frammande
lander. Kommittén aterkommer strax il fragan.

13.3 Foredragande- och  kansliorganisation

Invandrarpolitiska kommittén utgick 1 sina  berakningar (Ds A
1982:4 s, 17) fran  att en besvarsnamnd under sina forsta  ar skulle
behdva avgéra ca 2 900 é&renden om dret. (Antalet inkommande
arenden beréknades €j n& ypp till den nivan, men det galde Vvid
den aktuella tiden &aven att avarbeta en petydande balans.)  Enligt
invandrarpolitiska kommitténs berékningar skulle  namnden  kunna
avgora  drygt 70 &renden i veckan under 40 sammantradesveckor,
varvid  kommittén raknade med tre sammantradesdagar varje vecka.
Varje  sammantradesdag skulle  alltsd  drygt 20 drenden  avgoras.
Med  nuvarande forutsattningar kan  pelastningen pd namnden
beréknas bli  vasentligt hogre.  Under ar 1989 var antalet arenden
av den art som enligt kommitténs forslag skall ~ féras  over il
namnden ca 3 700. Uppskattningsvis halften av  arendena torde
kunna betraktas som s& enkla att de kan aygoras av ordféranden
ensam. Om map, Vilket kommittén anser ligga harmast till  hands,
raknar med 45 sammantradesveckor och tva sammantradesdagar
varje  vecka, blir ~ med den  namnda arendebelastningen som

utg&ngspunkt antalet arenden som skall  aygoras vid  varje sam-
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mantréde ca 20. Antalet arenden kommer emellertid sannolikt aven
oM prognosen ar osaker  att stiga ganska kraftigt, och  samma
arende kan ge upphov till  flera  beslut. | realiteten blir  det déarfor
fraga om flera ~ ofta sakerligen betydligt flera  ~ arenden an 20
per sammantradesdag. Om  anhopningen av arenden  hos namnden
blir  stor, kan sjalvfallet antalet  sammantradesdagar i veckan

behdva utokas.

For att ytlanningsnamnden skall kunna  bemastra denna  arbetsborda
méste  den ovillkorligen ha  tiligang till - en  mycket kvalificerad
organisation for  beredning och  fgredragning. I varje fall inom
ramen for den  provisoriska 16sning som nu foreslas synes det
lampligt att behalla nuvarande ordning i vad den innebar att olika
gruppchefer vardera har det samlade ansvaret for  arenden med
anknytning till  vissa lander och att fgredragandena sorterar under
en bestamd gruppchef. Kommittén ar medveten om att det i den
promemoria som  ypprattades av  invandrarpolitiska kommitténs
sekretariat var en ytgangspunkt att  tjansteman p& gruppchefsniva
inte  skulle  behdvas: féredragandena skulle  enligt denna  tankegéng
vara  direkt understallda den ansvarige  ordféranden. Med  hansyn
till den stora arbetsbérda som kommer att vila  p& namnden ter det
sig enligt  asylprévningskommitténs mening  emellertid alitfor
vanskligt att lita ftill att erforderlig sakerhet skall  kunna  yppratt-
héllas i namndens avgoranden, om inte ansvaret for  beredningen
vilar  pa en kvalificerad tjansteman med  |3ngvarig erfarenhet av
arendena och  overblick i friga OM praxis. Atminstone géller detta
under ett inledande skede av namndens verksamhet; erfarenheterna
far sedan visa om det innebar en  gverorganisation.

Med det f orutsatta administrativa sambandet mellan  néamnden och
arbetsmarknadsdepartementet kan en perednings- och f gredragande-
organisation som  yppfyller nu angivna krav enklast  skapas genom
att den grganisation for  andamalet som nu finns inom  departemen-
tets utlanningsenhet i det vasentliga behalls. Kommittén foreslar
att  huvuddelen av  personalen vid denna enhet fors over till en
nybildad  enhet for beredning  av utlanningsnamndens arenden.  For
de uppgifter inom  omradet som fortfarande skall  ankomma pa
departementet inom  ramen  for det egentliga departementsarbetet

(se avsnitt Iy  behdvs en mindre organisation, som kan behdllas
inom  en ytlanningsenhet eller  sammanslas med den nuvarande
invandrarpolitiska enheten.

Kommittén beskriver narmare hur en  organisation med  dessa
utgdngspunkter bor kunna  gestalta sig | €N hilaga, ddr ocksd andra

organisationsalternativ belyses.
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14 ARENDENAS BEHANDLING HOS NAMNDEN

Sammanfattning: Kommittén behandlar i detta avsnitt
nidmndens arbetsformer bl.a. mot bakgrund av att for-
valtningslagen kommer att bli tillimplig p4 nimnden. Den
sdrskilda regel om skyldighet for invandrarverket att i vissa
fall géra en omprévning som nu finns i utldnningslagen bor
enligt kommitténs mening behallas dven efter inrittandet av
utldnningsndmnden. Kommittén féreslar att nimnden sam-
arbetar med FN:s flyktingkommissariat. I friga om muntlig
handldggning bér samma regel gilla fér nimnden som den
som nu &r tillimplig i frdga om invandrarverket. Betriffande
arbetsformerna férordas ytterligare bl.a. viss specialisering
for lekmannaledamdternas del, fér att lekmannainflytandet
skall kunna gora sig gillande i 6nskvird utstrickning.

14.1 Allmint

Utldnningsndmndens handliggning av #rendena maste i vissa
hinseenden komma att skilja sig frdn handliggningen inom
regeringskansliet. Som forut har nimnts skiljer sig de grundlig-
gande forutsidttningarna visentligt mellan drendehandliggningen
hos regeringen och handliaggningen hos en férvaltningsmyndighet.
Till ndgon del uppstar ocksi skillnader med hinsyn till att for-
valtningslagens regler blir tillimpliga pa nimnden, medan 4drenden
hos regeringen formellt sett faller utanfér denna lag, lat vara att
forvaltningslagens regler i stor utstrickning tillimpas 4ven hos
regeringskansliet vid prévning av dverklagade 4renden.

Nuvarande ordning innebir att invandrarverkets beslut dverklagas
genom en skrivelse som ges in till invandrarverket. Efter det att
verket provat att oOverklagandet skett i rdtt tid overlimnas
handlingarna i 4rendet, eventuellt tillsammans med verkets eget
yttrande, till regeringen. Inrittandet av utlinningsnimnden
paverkar denna ordning endast pa si sitt att invandrarverket i
stallet kommer att dverlimna handlingarna till nAimnden. Som férut
berorts foreslar emellertid kommittén ocksa regler som innebir att
invandrarverket kan dverlimna ett 4rende till regeringen eller till
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utlanningsnamnden. Overlamnande av ett arende till namnden kan
dock ske endast nar det & pakallat av foreliggande familjeanknyt-

ning eller annan liknande orsak.

14.2 Omprévning

[detta  sammanhang bér regeln ©M omprévning av invandrarverkets
beslut i 7 kap. 10§ utlanningslagen beréras ndgot. Regeln innebér
att  invandrarverket skall  ompréva ett av verket i forsta instans
fattat  beslut, om verket finner att beslutet ar oriktigt pa grund av
nya omstandigheter eller av p3gon annan  anledning och det nya
beslutet inte  blir till  nackdel eller  skulle sakna betydelse for
utlanningen. Bestammelsen i utlanningslagen skiljer sig  frén
férvaltningslagens omprévningsregel bla. pa det sattet att omprov-
ning enligt forvaltningslagen bara skall ske om  beslutet ar
uppenbart oriktigt medan en  omprévning enligt  utlanningslagen
skall ske om beslutet ar oriktigt. | bdda fallen kan omprévning ske
aven om beslutet  har gverklagats men  omprévningsskyldigheten

enligt  férvaltningslagen galler  inte  om  klaganden har  pegart
inhibition. Inte  heller  galler denna  skyldighet sedan  myndigheten
har  6verlamnat handlingarna i ett verklagat arende till  over-
instansen. Enligt  utlanningslagen far dock  omprévning ske &ven
efter det att handlingarna overlamnats, om  regeringen begar
yttrande frdn  verket, och  omprévning kan ske &ven nar inhibition

har  pegarts.

Bakgrunden til den mera omfattande omprovningsskyldigheten
utlanningslagen ar behovet av att minska  Overinstansens arbetsbor-
da och f4 en totalt sett snabbare handlaggning av éarenden rérande
avvisning och  utvisning. Det kan i och for sig ifragasattas om
dessa behov  gor sig lika starkt  gallande nar arendena inte  |angre
skall  gverklagas till  regeringen och om inte forvaltningslagens
vanliga regler i stallet borde galla. FOr fall  da omprévningen inte
leder till n&gon &ndring medfor dessutom proceduren att det tar
langre  tid innan  ytlanningsnamnden far  handlingarna i arendet
med risk for att namndens avgoérande fordrojs i motsvarande man.
Kommittén har dock inte funnit skal att nu foresl& ndgon &ndring
av  omprévningsregeln men  forutsatter att det vid en framtida
utvardering av den nya ordningen aven gvervags ~Om den sarskilda

regeln  bor  upphavas.
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14.3 Remisser m.m.

N&r  handlingarna har  dverlamnats till namnden ar arendet ofta
Klart — for avgorande ~ utan  ytterligare skriftvaxling. Det stdr dock
namnden fritt att  tex. genom remiss till  invandrarverket eller
arbetsmarknadsstyrelsen inhamta  yttrande =~ Over vissa fragor.  Ett
sadant yttrande, liksom ett  yttrande som invandrarverket bifogat

vid  dverlamnandet av  handlingarna, maste  ytlanningen enligt

férvaltningslagens regler f& del av innan  drendet  avgérs.

Sasom  framgatt av  redogorelsen for  utlandsk ratt  (avsnitt 5)
forekommer i vissa lander samarbete med foretradare for  FN:s
flyktingkommissariat (UNHCR) vid  handlaggningen av asylarenden.
Kommittén anser att sadant samarbete maste vara av varde i vissa
arenden.

Foretradare for  kommittén har  diskuterat denna  fraga bade med
UNHCR centralt och med dess kontor i Stockholm. Dérvid har
framkommit att man frdn UNHCR:s sida foredrar en ordning som
inte  innebar att UNHCR eller foretradare for  organisationen deltar

isjélva avgorandet utan att UNHCR har rollen av  radgivare. Med
tanke  pa det stora antalet arenden som kommer att provas i andra

instans  for svensk del kan UNHCR inte ata sig att mera  generellt

delta i proceduren. En  |amplig ordning kan i stéllet vara  att
utlanningsnamnden i de speciella arenden dar den finner det
erforderligt inhamtar yttrande fran  UNHCR genom  remiss. Fran
UNHCR:s sida har man stalt sjg positiv till en sddan  ordning och
framhallit att  UNHCR ibland kan  tankas foredra att avge Sitt
yttrande muntligt. Vidare har framhallits att  UNHCR kan ténkas av
eget initiativ vilja ~ framféra synpunkter aven i é&renden som inte

har remitterats.

Det kan é&ven vara vardefullt for  utlanningsnamnden om  n&gon
form  av fortiopande samrdd med UNHCR kan &stadkommas i fragor
av. mera  gvergripande art som gj ror enskilda arenden. Detta  synes
kunna  ske genom  regelbundna sammankomster mellan  foretradare

for ~ nédmnden och UNHCR.

Slutligen har man frAin UNHCRzs sida framhallit att det givetvis &r
av petydelse  att &aven regeringen i lamplig  utstréckning inhamtar
synpunkter fran  UNHCR i sédana arenden  av principiell karaktar
som Overlamnas til regeringen. Kommittén ansluter sig fill denna

uppfattning.
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14.4 Arendenas beredning och  avgérande

Tyngdpunkten i utlanningsnamndens arbete  kommer, liksom i det
gallande  systemet, att ligga pa foredragning av éarendena. Nuvaran-

de ordning | arbetsmarknadsdepartementet innebar att  arendena i
regel féredras  tre ganger, namligen  iNfor  gruppchef (chefen ~ for en
av fyra  grupper inom utlanningsenheten med ansvar som enhets-
chef), expeditionschef och  statsrad, innan statsradet anmaler
arendet i regeringen. Dessa  rutiner stdr i &verensstammelse med
ett  vanligt arbetssatt i regeringskansliet som  innebar att  ett
arende skall  anmélas for  ansvarig enhetschef och for en chefs-
tjansteman innan  det presenteras for  statsradet. Omfattningen pa
f 6redragningarna varierar, beroende b&de pj &rendenas art och p3
onskemal frdn  de personer  Som  yppratthaller nyssnamnda befatt-
ningar.

Beredningen av  arendena inom namnden kommer inte  att vara
bunden av  pagra sddana  arbetsformer med  ypprepade foredrag-
ningar Som dem som galler fOr regeringskansliet. Mycket ~ kommer
att bero pa hur enkla och  praktiska rutiner ordférandena och
personalen lyckas  skapa.

Kommittén har i det fyregdende utgdtt frén att man  &tminstone
under ett inledande skede av namndens verksamhet bér  behélla
nuvarande ordning i vad den innebar att  fgredragandena ar
understélida en gruppchef. I'vilken  ytstrackning formliga  féredrag-
ningar  for gruppchefen behover aga rum  bor emellertid inte |aggas
fast genom nagra regler, utan det bor i framsta rummet ankomma
p& den ansvarige ordféranden att bestdamma om detta. Harvid maste
naturligtvis beaktas vilken erfarenhet foredraganden har och det
aktuella arendets svarighetsgrad. Allméant sett  torde emellertid
galla att, iden man fyredragningar for  gruppchef skall  férekomma,
dessa  normalt kan  férkortas i forhallande til den  ordning som
ibland  tillampas i dag. ! mera  komplicerade arenden  bor  grupp-

chefen sjalv kunna  svara  for foredragningen.

Arenden som  fgredraganden och gruppchefen beddmer kunna
avgoras av  ordféranden ensam bor  foredras for  denne. Finner
ordféranden att arendet bor avgoras  under  medverkan av lekmén

bér han  gjsivfallet héanskjuta ~ det till  aygsrande i sddan  samman-

sattning.

Nar  det galler arenden som  skall avgoras under medverkan av
lekmén utgdr  kommittén frén att  ordféranden bér ha en kort

forhandsinformation om de arenden som skall presenteras en viss
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sammantradesdag. Vidare bor  ledaméterna i forvag fa del av en
promemoria med redovisning @ de vyiktigaste  omstandigheterna i de
arenden som skall behandlas under den sammantradesdag vid vilken
de skall tjanstgora. En s&dan  promemoria bér  kunna vara  helt
kortfattad och  yngefarligen motsvara de  promemorior som  enligt

nuvarande ordning  6verlamnas till expeditionschefen i anslutning
il att &rendena anmals for  denne.

Sammantaget innebar  detta  att f gredragandena formodligen kom-
mer att f& avsatta minst samma tid for forberedelserna som i dag.

Den forutsatta férhandsinformationen till  ledaméterna innebér ett
visst merarbete. I viss utstrackning kompenseras emellertid detta
av att arbetsformerna inom namnden blir smidigare an  inom
regeringskansliet. S& tex. &r den ansvarige ordféranden normalt

tillgénglig for  diskussion om  yppkommande problem.

Ordf  6randena synes inte behova tillaggas nagot omedelbart ansvar
for  arendena p& beredningsstadiet. Beredningen bor  som  regel
kunna  ske genom  féredragandens och  gruppchefens forsorg.  Det

synes emellertid lampligt att  de fyra gruppcheferna fordelas
mellan  ordférandena sd att tvd av dem inriktar sig pa at presen-

tera sina é&renden under en bestamd  ordf 6&randes sammantradesdagar
eller att foredra arendet for  denne ensam, om  prévningen ar av
enkel  beskaffenhet. Gruppchefen och foredraganden kan da alltid

repliera  pa en av ordf drandena  ndr njgot problem  uppkommer som
behdver diskuteras i forvag.

Kommittén raknar med att som  regel tvd  sammantraden med
fullsutten namnd behover hallas varje  vecka. Var och en av
ordférandena bor tjanstgora vid ett av dessa sammantraden, och
vid  detta bor i enlighet med vad som pyss forordats normalt
sadana  &renden foredras som ankommer pa de gruppchefer vilka  ar
understallda den ordférande som  svarar for ~ sammantradet. Vid

behov  maéste sjalvfallet antalet sammantraden per vecka  utokas.

Eftersom fordelningen mellan  gruppcheferna sker  med ytgéngs-
punkt i de lander som &r akiuella, medfor  den angivna  ordningen
att  vardera av  ordférandena kommer att i forsta hand svara for
arenden angdende asylstkande fran vissa  bestamda delar av
varlden. Detta kan gynas vara en fyrdel, eftersom varje  ordforande
d& kommer att tillagna  sig sarskild erfarenhet pa detta  omréde.
Samtidigt méste  man emellertid vara medveten om risken att olika
praxis kan uppsté ordférandena emellan, om Varje ordférande alltid
samarbetar med tvd av gruppcheferna och de faredragande som ar
understéallda dessa. Denna  risk gynes kunna  motverkas genom it
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ordférandena ©" eller ett par génger OM aret byter ~ ansvarsom-
raden. Aven  andra  |gsningar ar tankbara.

Lekméannen bér  |lampligen delas in i tva grupper med ansvarsom-
raden motsvarande gruppchefernas. Aven lekmannen kommer
darmed att fa sarskild erfarenhet av arenden med  asylsokande fran
vissa  bestdmda delar av varlden. Kommittén anser att en sadan
specialisering ar  vasentlig for att lekmannen skall  f&  verkligt
inflytande i beslutsprocessen.

De  principer som har angetts nu boér dock kunna frangas nar det
behoévs for —att en sammantradesdag skall kunna fyllas av ett
lampligt antal mal. Det bor ankomma pa enhetschefen att  under
ledning av den ordférande som &ar chef fér namnden planera
sammantradesdagarna.

Vid  sjslva sammantradet med namnden bor  fgredragningen kunna i
viss  ytstrackning rationaliseras och inriktas pa de i varje drende
betydelsefulla eller  tveksamma frdgorna. Det  synes lampligt att
forutom féredraganden gruppchefen ar narvarande vid sam-
mantradet.

Det  bor efterstravas att  beslut fattas i anslutning til - sjalva
sammantréadet. I undantagsfall, om arendet  ar mycket komplicerat
och av principiell betydelse, ar detta kanske inte méjligt. Beroende
pa omstandigheterna kan ordféranden da antingen bestdmma att
arendet  skall ytgg for ai, sedan ytterligare évervaganden gjorts,
presenteras pd nytt infér  namnden i annan  sammanséttning eller
att slutlig  Gverlaggning uppskjuts till  dess att namnden ater kan fa
samma  sagmmansattning som d& arendet  forst  fgredrogs.

Namndens beslut  bor underskrivas av ordféranden och  kontrasig-
neras  av  foredraganden eller  gruppchefen. Sjalvfallet maéste
dokumentation ske av vika ledamoter som  deltagit i avgorandet,
ndgot som kan ske genom att detta anges p& foredragningslistorna.
Protokoll iegentlig mening synes inte  behéva foras.

Kommittén Vil understryka att vad som nu har gagts Om namndens
arbetsformer inte skall uppfattas som bindande. Det boér i huvudsak
ankomma p& namnden sjalv  att  bestamma om sina arbetsformer
under  hansynstagande till allmanna  fgrvaltningsréttsliga principer.
Mycket ~ vasentligt & att namnden fortispande erhaller information
om sadana forhallanden i frammande lander som &r av petydelse
for dess prévningsuppgifter. Ordféranden bor  sérja for att sadant
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material stalls  till  namndens forfogande. Narmast i fraga

uppgiftslamnare kommer utrikes- och  arbetsmarknadsdeparte-
menten, invandrarverket, UNHCR:s lokalkontor i Stockholm

frivilliga organisationer sdsom Amnesty International.

14.5 Muntlig handlaggning

En  folid av att forvaltningslagen i princip blir  tillamplig

som

samt

pa

namndens verksamhet ar att bestammelsen om  muntlig handlagg-
ning 1 14 § forvaltningslagen kommer att galla om inte annat
forordnas. Regeln innebéar att en part som vl lamna uppgifter

muntligt i ett arende vilket avser myndighetsutévning mot  enskild

2

skall

—

a tillfalle till  detta, om det kan ske med hansyn till arbetets

behdriga  gang. Sistnamnda begransning  kan Aaperopas  tex. for att
be en pat att Aaterkomma senare nar  viktiga och  brédskande

arbetsuppgifter maste ga fore.  Allmant sett ar emellertid regeln
avsedd  att innebéra att  myndigheterna i stor utstréckning maste

tlldta  att part lamnar  uppgifter  muntligt.  Myndigheten kan  ocks3,
aven om den enskilde inte  pegar det, besluta om muntlig handlagg-

ning och skall d& sarskilt beakta  att detta kan underlatta for

enskilde att ha med myndigheten att  gora.

I 1989 ars utlanningslag har inforts en sarskild bestammelse

muntlig  handlaggning i asylarenden vid invandrarverket (
I '§). Enligt bestammelsen skall det ingd muntlig  handlaggning

den

om

kap.
vid

verket, om det kan antas vara till fordel for  utredningen eller

ovrigt  framja ett snabbt avgorande av  arendet. Vidare skall

det

foretas  muntlig  handlaggning om  ytlanningen begar det och sadan

handlaggning inte  saknar  petydelseBestammelsen, som tillkom
forslag  av lagrédet, ar att doma av forarbetena avsedd att i

2

pa
vissa

hanseenden gd langre @1 fgrvaltningslagens regel men i andra

hanseenden inte  fullt sa l&ngt  (ffr prop.  1988/89286 s. 83 ~ 85,

209

© 210 och 378 - 380). A ena sidan  blir muntlig handlaggning
obligatorisk i vissa fall, men & andra sidan kan sokanden vagras

att lamna  yppgifter muntligen pa andra  grunder an sddana som

&beropas  enligt  férvaltningslagen.

Vid remissbehandlingen av det betéankande som  fgregick den

kan

nya

utlanningslagstiftningens tillkomst hade en del remissinstanser

foreslagit ~ att muntlig  handlaggning skulle inféras  &ven i regerings-

kansliet. Foredragande statsradet avvisade  emellertid forslaget

med

motiveringen att alla  omstandigheter av petydelse  for avgorandet

borde  ha kommit fram  vid den muntliga handlaggningen i
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invandrarverket och  ynderlaget darfor borde  vara  komplett nar
invandrarverket fattar sitt  beslut  (prop. 1988/89286 S. 85).

Det ar enligt kommitténs mening inte mOJ“gt att  vidhalla detta
synsatt ~ nhar darendena nu skall  gverprévas av en fgrvaltningsmyn-
dighet | stallet for av regeringen: med en sadan motivering skulle
man  kunna avvisa tanken pd muntlighet i praktiskt taget alla
Overinstanser. Over  huvud taget ar det svart att anféra synpunkter
hanforliga  till arendenas  art som argument mot muntlig  behandling.

I Danmark liksom i en del andra frdmmande lander & muntlig
handl&ggning hos Overinstansen regel Ssharare an undantag. Vad
som kan  3beropas mot  muntlig handlaggning ar snarast att det
stora  antalet arenden medfor risk  for en odverkomlig belastning
och alltfér stor  tidsutdrakt, om éarendena mera  regelmé&ssigt skulle
avgoras  efter  muntlig  handlaggning. Kommittén villhar  terigen
héanvisa il att  Sverige under senare ar i forhallande till - sin
folkméangd har fatt |angt flera  asylansokningar &n  np3got annat
industrialiserat land.

Enligt ~ kommitténs uppfattning kan  emellertid muntliga inslag 1
forfarandet hos némnden i en del fall forstarka bade rattssaker-
heten  och effektiviteten. Kompletterande uppgifter kan lamnas
omedelbart och de fragor dessa  kan ge upphov till blir  genast
besvarade. Ett inslag av muntlighet behdver inte  ta sig uttryck i
formella muntliga férhandlingar, utan ocksa mer  informella
telefonkontakter och  sammantréaffanden kan  komma i fraga.
Klaganden bor séledes inte kunna gsra ansprék pa att f& foretrada
infor namnden utan  far néja sig med att lamna  uppgifter till  en
handlaggare, nar detta beddms tillrAckligt.

Ett satt att undvika  problemet med  transport av ytlanningen till
namndens stationeringsort kan  mejligen i vissa fall vara  att
namnden eller  handlaggare vid namnden reser till den fgrlaggning
dar ytlanningen finns. Det kan da& ske en samordning av arenden
gallande  utlanningar vid samma  fgrlaggning sd att muntlig  hand-
laggning kan ske i flera arenden vid ett besok pa forlaggningen.

De  praktiska forutsattningarna for et s&dant tillvagag&ngssatt
torde dock endast yndantagsvis vara for handen. Om en muntlig
férhandling av mera formellt slag skall zga rum infor  namnden kan
det ibland vara  |ampligt att aven kalla foretradare fér  invandrar-

verket  till  farhandlingen.

Fragan blir dd& hur en regel sSom syr inslaget & muntlighet i
namndens arbete  |ampligen bor formuleras. Forvaltningslagens regel
ari praktiken normalt inte tillamplig i fraga OM @verinstanser; den
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giller som ndmnts inte hos regeringen och fér férvaltningsdom-
stolarnas del finns regler av annan art i 9 § forvaltningsprocess-
lagen (1971:291).

Kommittén finner dvervigande skil tala for att den regel som
skall gélla for nimnden avfattas pd samma sitt som den som i dag
géller for invandrarverket (11 kap. 1 § utlinningslagen). Regeln
maste emellertid tolkas mot den bakgrunden att nimnden ir en
Overinstans och att det visentliga materialet normalt redan har
presenterats innan 4rendet kommer in till nAimnden. Detta medfér
att muntlig handldggning inte kan bli tillnirmelsevis lika vanligt
hos nimnden som hos invandrarverket. Kommittén dterkommer till
fragan i specialmotiveringen.

14.6  Beslutsmotiveringar

1 20 § forvaltningslagen foreskrivs att myndigheter 4r skyldiga att
vid ett drendes avgérande limna en beslutsmotivering. Beslut skall
innehdlla de skidl som har bestimt utgdngen. Skilen fir dock
uteldimnas helt eller delvis bl.a. om beslutet inte gir nigon part
emot, om det av ndgon annan anledning 4r uppenbart obehdvligt
att upplysa om skilen eller om det &r nédviindigt med hinsyn till
rikets sikerhet, skyddet for enskildas personliga eller ekonomiska
forhédllanden eller nagot jamforbart férhallande. Detsamma giller
om drendet 4r sd bradskande att det inte finns tid att utforma
skdlen. For utlinningsirendena har ytterligare undantag frin
kravet pd beslutsmotivering gjorts i 11 kap. 3 § utlinningslagen
for beslut om visering, arbetstillstdind och tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd.

I prop. 1988/89:86 med férslag till utlinningslag m.m. (s. 88)
papekades att det fran olika hall framférts kritik mot att beslut i
utlinningsirenden 4r bristfilligt motiverade. Foéredragande stats-
radet understrok att det 4r angeldget med sa klargdrande motive-
ringar som mdjligt i de 4renden som inte undantagits i 11 kap. 3 §
utlinningslagen. Som skil fér detta anfordes bla. att klara
motiveringar 6kar allminhetens fértroende fér myndigheternas
objektivitet och dven forkortar handliggningstiderna genom att
eljest nodvindiga férklaringar som maste ges i efterhand till
fattade beslut kan undvikas.

Kommittén delar de synpunkter pa beslutsmotiveringar som nyligen
framforts i lagstiftningsirendet rorande utlinningslagen. Av
tradition har motiveringarna till dessa beslut pd samma sitt som



162

galler for  flertalet dvriga beslut av  regeringen hallits kortfattade
och ofta i huvudsak bestdtt ~ av héanvisningar till - olika  |agrum.

For den sarskilda namnden bor det bli naturligt att skriva  fylligare

och mera  klargérande motiveringar. Detta & enligt kommitténs
asikt en Kklar  fordel. Vid en jamférelse med frammande lander
torde de  beslutsmotiveringar som forekommer hos oss vara
ovanligt komprimerade. I ett internationellt perspektiv skulle
darfor en forandring i detta avseende vara  ggnad att  stérka
fortroendet for den svenska  utlanningspolitiken. Men sjalvfallet @
det framfor allt av varde for parterna och deras ombud att de skal
som varit bestdmmande for  utgéngen klart framgar av  beslutet.
Frdn UNHCR:s sida har kraftigt understrukits vikten av sistndmnda
intresse, varvid man ocksd  framhallit att  Overinstansens arbete
givetvis  underlattas om é&ven besluten i forsta instans  &r motivera-

de p& eft klargérande satt.

Som skal for att  skriva korta motiveringar har  tidigare ofta
angetts intresset av  sekretess. Efter en  &ndring i 7 kap. 14 g
sekretesslagen den | juli 1989, som hade il syfte att mojliggora
utforligare beslutsmotiveringar, galler sekretess under vissa
férutsattningar for  uppgifter i skalen till  ett beslut. Det innebar
att  utrymmet for att utelamna uppgifter i skalen under hanvisning

till  skyddet ~ for enskilds personliga forhallanden nu ar mycket litet
14.7 Felaktigt inkomna klagoskrifter

Det kan forutses att det ibt’)rjan av utlanningsnamndens verksam-
hetstid felaktigt kommer att il regeringen inséndas handlingar
som hor hemma hos  utlanningsnamnden. Bestammelsen i 5 g
departementsférordningen (1982:1  177) innebar  att departementet i
uppenbara fall kan Overlamna s&dana  handlingar till  utlannings-
namnden utan att foredra fragan om overlamnande for  regeringen.
Det kravs dock  uppméarksamhet pa att ett arende  som vid forsta
anblicken tycks  hora hemma hos  utlanningsnamnden aven  kan

innehalla frégor som faller under regeringens prt’)vning (se avsnitt
I ovan).
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15 GENOMFORANDE

Den av  kommittén forordade provisoriska organisationen av
utlanningsnamnden, med  arbetsmarknadsdepartementet som vard-
myndighet, forenklar évergéngen til den pnya instansordningen.
saval  foredragande- som  kanslipersonal, vilka  ytgor storre  delen av
personalen vid den nuvarande utlanningsenheten, far oforandrade
anstallningsforhallanden. Genom  att de stalls il ytlanningsnamn-
dens forfogande andras emellertid dessa personalgruppers
arbetsforhallanden pa sadant satt  att  forhandling enligt  lagen
(1976:580) om  medbestdammande i arbetslivet maste foregd ett
genomforande. Den férandrade organisation av departementet som
forutsatts bor i sina detaljer utformas av en sarskild arbetsgrupp
nara  samverkan med den berorda personalen.

Kommittén forutsatter att lokaler  och kontorsutrustning kan stéllas
till - ytlanningsnamndens forfogande  @v arbetsmarknadsdepartemen-

tet.

Overgangsbestammelserna bor  utformas pa sédant satt att utlan-
ningsnamnden omedelbart vid  ikrafttradandet kan ta oOver hand-

laggningen av och beslutanderatten i det stora flertalet sadana
arenden  som enligt de féreslagna  &ndringarna i utlannings- och
medborgarskapslagarna skall ankomma p& namnden. Detta  innebér
att  handlingarna i s&dana  arenden som redan ar anhangiga hos
regeringen bor fa overlamnas till namnden. Den  ordning som nu
beskrivs ar Visser"gen okonventionell; normalt brukar i over-

gangsskedet efter  en instansandring redan  anhangiga  besvérsmél
provas  av den tidigare besvarsinstansen. Med  hansyn til  bla. den
stora  mangden arenden anser  kommittén emellertid att en over-

géngslésning efter  nyss angivna linjer & att foredra.

Om det vid ikrafttradandet finns  nagot s&dant  arende  hos rege-

ringen som  enligt de forut angivna principerna bor dverlamnas till
regeringen’ bor regeringen dock kunna behélla arendet. Det bor

darfor  ankomma pd arbetsmarknadsdepartementet eller  regeringen
att  narmare avgora vilka arenden som  skall lamnas over il

utl&anningsnamnden i dvergéngsskedet.

I anslutning till  att namnden skall  pgrja arbeta  bor ordféranden

med hjalp av invandrarverket och  arbetsmarknadsdepartementet
sorja  for  att  lekmannaledaméterna erhéller en pa& lampligt satt
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utformad grundliggande information om lagstiftningens innebdrd
och om sidana foérhdllanden som i Ovrigt 4r av betydelse for
nimndens prévningsuppgifter.
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16 KOSTNADER

Enligt en utredning som arbetsmarknadsdepartementet har till-
handahdllit kommittén &r 4rskostnaderna foér den nuvarande
utldnningsenhetens verksamhet drygt 19 milj. kr. Kostnaderna f6r
niamnden under férsdkstiden blir ungefirligen densamma, varav
huvuddelen kommer att belasta departementet.

De kostnader som direkt kommer att belasta den nya nimnden #4r
l6ner 4t de bada heltidsanstdllda ordférandena, arvoden 4t
ordférandenas ersédttare och 4t lekmannaledamd&terna samt vissa
kostnader for resor m.m. Kommittén beriknar att l6nerna &t
ordféorandena och arvoden 4t dessas ersittare kan komma att uppga
till omkring 900 000 kr om 4ret. For lekmédnnen kan arvodet
beriknas till 500 - 600 kr per sammantridesdag, vilket utgér
omkring 200 000 kr per ar. Med ett 16nekostnadspaliagg om 41,5 %
kommer kostnaderna foér l6ner och arvoden att uppgi till ca 1,5
milj. kr arligen. Efter tilligg for resekostnader och utgifter for
tolkhjilp kan ndmndens arliga kostnader beridknas till ca 1,8 milj.
kr.

Vad giller finansieringen av dessa kostnader vill kommittén i
forsta hand peka pa att arbetsmarknadsdepartementets personal-
behov kan minskas med tva expeditionschefstjdnster (som framgar
av bilagan laimnar kommittén éppet om minskning bdr ske med tva
eller en av dessa tjinster). Arbetsbesparingen fér invandrar-
ministern och regeringen i Ovrigt kan inte uppskattas i pengar pa
motsvarande sétt.

Vissa ytterligare kostnadsbesparingar bor enligt kommitténs mening
kunna goras genom att drendena kommer att kunna avgoras i stort
sett alla arbetsdagar. Detta medfor att beslut i manga fall kan
fattas nagon eller nigra dagar tidigare &n med nuvarande system,
dér avgorandet i princip dr bundet till torsdagen som &r regering-
ens sammantridesdag. Aven s korta tidsvinster medfor besparing-
ar, eftersom kostnaderna for omhindertagande av asylsdkande
uppgar till ansenliga belopp fér varje dag. Aven om det moter
uppenbara svarigheter att berikna dessa besparingar mera exakt,
anser sig kommittén kunna hivda att reformen blir finansierad.
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17 SPECIALMOTIVERING

17.1 Forslaget till lag om dndring i utlinningslagen (1989:529)

2 kap

88§

I bestimmelsen, som ror beslut om tillstdnd enligt utlinningslagen,
har erinrats om att sddana tillstdnd i vissa fall kan meddelas dven
av utlinningsndmnden, vars befogenhet ndrmare framgér av 7 kap.
5 och 11 §§.

4 kap.
12 §

Bestimmelsen i paragrafens forsta stycke om att hinder mot
verkstéllighet skall beaktas redan nir en avvisnings- eller utvis-
ningsfraga provas foreslds inte 4ndrad. Bestimmelsen ir generellt
utformad och giller 4ven vid utlinningsnimndens prévning.

Genom ett tilligg i andra stycket klargors att utlinningsnimnden,
pa samma sitt som regeringen och invandrarverket, skall ge
erforderliga anvisningar om verkstilligheten i ett avligsnandebeslut
nédr det behovs, t.ex. darfor att det finns hinder mot verkstéllighet
till ett visst land (jfr prop. 1988/89:86 s. 166 f).

6 kap.

9§

Paragrafens forsta stycke kommer i fortsdttningen att bli
tillampligt #4ven pa utlinningsnimnden. Det innebidr att
utldnningsnamnden blir behorig att besluta om férvar och uppsikt i
de drenden som handldggs av nimnden.

Enligt tredje stycket far emellertid invandrarverket fatta sidana
beslut dven i édrenden som egentligen skall handliggas av
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utlanningsnamnden, n&r  handlingarna annu inte har hunnit  séndas
6ver dit fran invandrarverket. Regeln 4ar iforsta hand tillamplig pa
arenden dar  invandrarverkets beslut har  gverklagats eller  annu
inte  har vunnit laga kraft men kan formellt aven tillampas pa
arenden som invandrarverket avser att overlamna till
utlanningsnamnden med stod av 7 kap. I g forsta  stycket.

N&gon  sarskild regel OM pefogenhet for  underinstansen att besluta
om forvar eller  yppsikt i &renden som  enligt 7 kap. I g andra
stycket overlamnas till  regeringen har inte  ansetts erforderlig,
eftersom overlamnandet normalt bér  kunna ske omedelbart nar
invandrarverket eller  ytlanningsnamnden beslutat om detta.

7 kap.

3§

I lagrummets forsta stycke har  gjorts den  &ndringen att
overklagande av invandrarverkets beslut i de i bestammelsen
namnda fallen skall  ske till  ytlanningsnamnden i stallet for il
regeringen.

I andra stycket har intagits grundlaggande bestammelser om
utlanningsnamnden. Utlanningsnamnden skall bestd av ordférande
och andra ledamdter till det antal regeringen bestammer. Narmare
bestammelser harom  har intagits i den fgreslagna forordningen med
instruktion for  namnden. For  ordférande skall  finnas ersattare.
Ledaméter och ersattare utses av regeringen. I enlighet med vad
kommittén har  férordat i den allménna motiveringen bor
ordférandena vara heltidsanstéllda hos namnden medan  erséttarna
och évriga ledaméter forutsatts ha uppdraget som  bisyssla. N&got
ansokningsforfarande forutsatts inte  gga rum. Av 12 g fyrslaget il
forordning med instruktion féor  namnden framgar att ledaméter och
ersattare foreslas bli  férordnade for  viss tid.

Enligt styckets sista mening skall  ordférande och  ersattare for
ordférande vara jurister och som  huvudregel ha erfarenhet av
domartjanstgoring. Bestammelsen ar emellertid formulerad sa att
aven erfarenhet som kan anses |ikvardig med  domartjanstgéring far
godtas. Det kan exempelvis galla  vetenskaplig meritering inom
forvaltningsratt eller  internationell ratt.  Ett  annat  exempel kan
vara  kvalificerade jurister som har stor praktisk erfarenhet av
ifrdgavarande arenden men som inte har genomgétt fullstandig

domarutbildning.
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48

Paragrafen innehdller regeln om 6verklagande av invandrarverkets
beslut om flyktingférklaring, resedokument och aterkallelse av
flyktingforklaring. Aven dessa beslut skall &verklagas till
utlinningsndmnden.

58§

I bestimmelsen, som ger besvirsinstansen befogenhet att i ett
drende om avvisning eller utvisning fatta beslut 4ven i vissa andra
fragor, har endast gjorts de #ndringar som foranleds av att
utlinningsndmnden  &vertar regeringens uppgifter som
besvirsinstans. For de fall d4 regeringen avgdr dverlimnade
drenden har i 11 § sista stycket intagits en h#nvisning till
férevarande paragraf.

78§

Enligt ett tilligg i paragrafens forsta stycke skall
utlinningsnamndens beslut om forvar liksom férvarsbeslut av
polismyndigheten och av invandrarverket Overklagas till den
kammarrétt som skall 6verpréva beslut av invandrarverket, dvs.
kammarritten 1 Jonkoping.

10 §

I lagrummet har endast gjorts de féljddndringar som féranleds av
att Overklagande av invandrarverkets beslut skall ske till
utldnningsnidmnden i stéllet for till regeringen (jfr avsnitt 14.2).

Det kan i sammanhanget péapekas att utlinningslagen enligt
kommitténs forslag inte kommer att innehalla nigon bestimmelse
om omproévning av utlinningsnimndens beslut. Detta innebir att
forvaltningslagens omproévningsregel blir tillimplig pd nimnden,
dvs. ndmnden skall omprdva ett beslut som den har meddelat som
forsta instans, om beslutet 4r uppenbart oriktigt (se 27 §
férvaltningslagen). Denna regel blir tillimplig framfor allt i
drenden som Overlimnats till utlinningsnimnden fran
invandrarverket, eftersom nimnden i dessa fall kommer att fatta
beslut i foérsta instans. Frigan om omprdvning av beslut som
nimnden har meddelat som andra instans far avgéras med ledning
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av allmanna  principer ~ ©M férvaltningsbeslutens sk rattskraft - (jfr
Hellners och  Malmgyist, Nya forvaltningslagen med  kommentarer,
andra  ypplagen 1989 s. 329).

118

Paragrafen innehaller regler ~om  Overlamnande av arenden till
utlanningsnamnden och till  regeringen. éverlamnande ar  aldrig
obligatoriskt, men bor normalt ske i de fall som reglerna tar sikte
pa. Som kommittén har anmarkt i den allménna motiveringen bor
emellertid av hansyn fill Europakonventionen (art. 13) ett arende
om awvisning  eller  utvisning inte hanskjutas till  regeringen, om
utlanningen pastatt att han |gper risk for tortyr  eller  omansklig

eller férnedrande behandling och péstéendet inte ar uppenbart

ogrundat (ifr  10.1.5).

Forsta stycket ror overlamnande fran invandrarverket till
utlanningsnamnden. Sadant  6verlamnande far ske endast om ett
arende pd grund av  familjeanknytning eller av annan liknande
orsak  har samband med ett &drende som redan finns  hos namnden.
Vid  dverlamnandet skall invandrarverket bifoga sitt  ytrrande
arendet.

I andra stycket har i fyra punkter angetts i vilka fall
gverlamnande av ett  arende far  ske il regeringen fran
invandrarverket eller  ytlanningsnamnden. I samtliga fall  galler att
den  myndighet som beslutar om dverlamnande skall  pifoga et eget
yttrande.

Punkt 1. Dessa fall motsvarar de som behandlas i forsta  stycket.

I punkten stadgas  att overlamnande till  regeringen far ske av ett
arende  som p& grund av familjeanknytning eller av annan liknande
orsak har samband med ett arende som redan provas av
regeringen. sistnamnda arende  far darvid som regel forutsattas ha
blivit overlamnat till regeringen enligt ndgon av de  gvriga
punkterna i forevarande stycke. Ett  exempel pa annan liknande
orsak kan vara  att  fraga & om ndra  slaktingar som rest
tillsammans och ansdkt  om yppehallstillstand samtidigt men som

inte tillhor samma  famil].

Punkt 2. Enligt denna  punkt skall ~ dverlamnande ske av é&renden
som  bedéms ha petydelse for  rikets sékerhet eller annars for
allmén sakerhet eller for rikets  forhallande till  frammande makt
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eller mellanfolklig organisation. Den narmare innebdrden av
stadgandet har  utvecklats i avsnitt 10.1.5.

Punkt 3. Punkten omfattar de fall da det bedoms vara av sarskild
vikt  for ledning  av tillampningen av utlanningslagen att  arendet
prévas av  regeringen. Aven  har  hanvisar kommittén til vad som
anforts i avsnitt 10.1.5.

Punkt 4. Slutligen ges ©n mojlighet att  Overlamna ett é&rende nar
synnerliga skdl annars  talar for  regeringens prévning. Det maste
da rora sig om ett arende av  mycket speciellt slag, tex. darfor att
utgangen kan forvantas fa& stor internationell uppmarksamhet.

Tredje  stycket ger regeringen majlighet att besluta  att ett visst
arende eller viss grypp av é&renden skall odverlamnas till - regeringen.
Forutsattningen ar att npggot sadant  forhallande som  namnts i
andra  stycket kan  beddmas foreligga eller  komma att  foreligga
samt  att éarendet inte avgjorts slutligt. AV styckets avfattning
framgér att det kan réra sjg bdde om &renden som redan har
kommit in till  invandrarverket eller  ytlanningsnamnden och om
arenden som kan férvéantas komma dit inom en snar framtid. Om
regeringens beslut har  generell karaktar, tex. pa det sattet att
regeringen avser att férbehalla sig alla arenden av en Viss typ,
foljer av  vanliga principer att  beslutet skall meddelas genom
férordning. Galler det ett enskilt fall, bor beslutet fa formen av
forvaltningsbeslut. Den  féreslagna regleringen skall  ses mot
bakgrund av att andra  styckets bestammelser om Overlamnande av
arenden til regeringen ar fakultativa och att regeringen och de
underordnade myndigheterna kan  tankas ha olika mening om
betydelsen av éarenden av en Viss typ.  SOm angetts i den allmanna
motiveringen forutsatts att  regeringen utnyttjar den  pefogenhet
som forevarande stycke ger med stor fgrsiktighet vad  galler

enskilda fall.

Det bor sarskilt framhallas att, OM regeringen undantagsvis med
stod av tredje stycket  skulle besluta att ett visst bestamt enskilt
arende skall overlamnas till regeringen, det inte finns nagot
utrymme fér invandrarverket eller  ytlanningsnamnden att meddela
ett  eget  beslut om  &rendets overlamnande. Denna fraga har
slutligt avgjorts av  regeringen; verket eller namnden skall i
princip ~ endast  dversdnda handlingarna i drendet. Regeln | tredje
stycket kommer allts& inte i konflikt med 1 kap. 7 g
regeringsformen, som  férbjuder bla. regeringen att bestamma hur

en  myndighet i ett sarskilt fall  skall  besluta i ett arende som
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innefattar myndighetsutévning mot enskild eller rér tillimpning av
lag.

Av skil som férut redovisats bor regeringen undvika att forbehalla
sig drenden i vilka frigan om en utlinning 16per risk att utsittas
for tortyr e.d. 4r aktuell, eftersom det kan tinkas strida mot art.
13 i Europakonventionen att ett sidant Arende provas bara i en
instans. Denna synpunkt gor sig naturligtvis gillande bara fér det
fall att regeringen, trots vad utlinningen pastitt, beslutar om
avvisning eller utvisning.

Enligt fjdrde stycket skall, nir invandrarverket dverlimnat ett
drende till regeringen, utlinningsnimndens yttrande inhimtas i
vissa fall. Det giller 4renden som Overlimnats av invandrarverket
p4 grund av att verket bedémt det vara av sirskild vikt for
ledning av rittstillimpningen att prévningen sker av regeringen
eller ansett att synnerliga skil annars talar for regeringens
provning. Yttrande skall dock endast inhdmtas i de fall da ett
beslut av verket i #rendet skulle ha kunnat &verklagas till
utlinningsndmnden. Ett sidant 4rende som nu avses fir ocksa av
regeringen dverlamnas till ndimnden fér avgérande. Stycket, som ar
avsett att markera ndmndens stillning som &verinstans i
forhallande till invandrarverket, 4r inte tillimpligt i sidana fall
som avses i tredje stycket.

Genom en hinvisning i femte stycket har bestimmelsernai 5 § om
befogenhet att vid sidan av beslut om avvisning eller utvisning
fatta beslut i vissa andra fragor gjorts tillimpliga nir regeringen
avgor ett 6verldmnat drende.

16 §

I paragrafens forsta stycke har i fortydligande syfte tillagts att
regeringen i samband med ett upphivande av en dom eller ett
beslut om utvisning pa grund av brott eller ett beslut om utvisning
enligt 4 kap. 11 § d4ven far fatta beslut om uppehallstillstind och
arbetstillstind. Denna ordning torde vara avsedd iven med styckets
nuvarande lydelse.
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11 kap.

1s

Genom ett nytt  tredje stycke har de sarskilda bestammelser om
muntlig  handlaggning som hittills  endast ga|It for asylarenden vid
invandrarverket gjorts tillampliga p& motsvarande arenden hos
utlanningsnamnden (jfr  avsnitt  14.5),

Aven om bestammelserna blir desamma for de bada myndigheterna,
ligger det i sakens natur att det kan forutsattas bli  avsevart
mindre vanligt  med  muntlig handlaggning hos ytlanningsnamnden

an hos invandrarverket. Oftast bor  samtliga omstandigheter ha
kommit fram redan under handlaggningen hos invandrarverket och
muntlig handlaggning hos  namnden kan  da& sagas vara utan
betydelse for utredningen. I de fall da nya relevanta
omstandigheter laggs fram bor detta emellertid kunna ske
muntligen. S&som  berérts i avsnitt 145 fdr det ske en peddmning
frin  fall til  fall om det &r erforderligt med en mera regelratt
muntlig férhandling infor ~ namnden eller om det ar tillrackligt med
en  kontakt mellan utlanningen eller  ombud for  denne och en
handlaggare vid  namnden, ndgot  SOM  givetvis i s& fall maste
dokumenteras p& lampligt sétt.

Den  narmare utformningen av.en  muntlig forhandling infor
namnden far ocksd  bestammas for  varje  sarskilt fall med stod av
allmanna fgrvaltningsrattsliga principer. Til en sddan fsrhandling
kan det ibland vara  |ampligt att  kalla, forutom utlanningen och
hans  bitrade samt de ytterligare personer som skall  hgras, &ven
foretradare for  invandrarverket. Avsikten ar emellertid inte  att
samtliga  omstandigheter som  forevarit tidigare i arendet  skall gas
igenom. Handlaggningen bér i stallet koncentreras il de nya
uppgifter som skall lamnas samt till sddant som har ifrigasétts och
sddant som kan pelysa utldnningens uppgifter  (ffr prop.  1988/89:86
S. 209).

68

I bestammelsen har endast

gjorts  en fgljdandring.
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Overgangsbestammelser

Lagen foreslas trada i kraft den | oktober 1991. Fastan  kommittén
iden allmanna  motiveringen har fgreslagit  att utlanningsnamndens
verksamhet til en porjan  skall  bedrivas forsoksvis och forutsatt
en ytvardering, har  kommittén inte  funnit tillrackliga skal  att
foresld  en tidsbegransad reglering.

Overgéngsbestammebema i ovrigt har kommenterats i avsnitt 15.
AV praktiska skal har genom punkt 3 inte bara regeringen utan
aven  arbetsmarknadsdepartementet tillagts  befogenhet att  Over-
lamna  hos regeringen  anhangiga  arenden il ytlanningsnamnden.
Beslut harom kan  allts& tas in i tex. departementsprotokoll.
Kommittén forutsatter att regeringen eller departementet i
omedelbar anslutning till  ikrafttradandet beslutar om att overlamna
det stora flertalet arenden till namnden.

17.2 Forslaget til Jag om  andring i lagen  (1950:382) om

svenskt  medborgarskap
68

Forutsattningarna for  naturalisation anges liksom tidigare i forsta
och andra styckena.

Tl et pyit  tredje stycke  har fran  forsta stycket ~ Overférts regeln
om att invandrarverket ar  behorig myndighet vid  prévning av
naturalisationsérenden. Ett  undantag har dock  gjorts for fragor
som gzller Oom naturalisation skall  peviljas pd grund av att det ar
il gagn for riket. S&dana fragor skall i fortsattningen avgoras ~ av
regeringen ensam. Det kan  tankas intréffa att  stkanden gor
gallande saval att det ar till gagn for riket som att det fgreligger
sarskilda skal i ovrigt for  att  svenskt medborgarskap skall
beviljas. Om ett sadant &rende har  inkommit till  invandrarverket

kan det vara lampligt att  verket overlamnar det till  regeringen
med stod av 9 a g forsta stycket punkt 3. Detsamma géller ~ om
s6kanden inte  skulle &beropa att det ar till  gagn for landet att
svenskt  medborgarskap bevijas  honom  men invandrarverket finner
denna  heddmning ligga nara till hands och ansgkningen inte  anses
kunna bifallas pd annan  grund.

I femte stycket, =~ Som  motsvarar det tidigare  fjarde  stycket, har

gjorts €N andring som ar en foljd av att vissa naturalisationsaren-

den i fortsattningen skall  provas  av regeringen. Regeln innebar  att
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den myndighet som fattar naturalisationsbeslutet skall bestimma
om naturalisationen skall omfatta 4ven s6kandens barn.

9a§

Paragrafen innehaller regler om &verlimnande av drenden fran
invandrarverket och utlinningsnidmnden till regeringen.

Enligt forsta stycket far 6verlimnande ske av drenden som avses i
6 § (ansokan om naturalisation), 8 § forsta stycket (ansdkan om
bibehillande av svenskt medborgarskap) samt 9 § (ansékan om
befrielse fridn svenskt medborgarskap). I samma stycke har i tre
punkter angetts under vilka férutsittningar 6verlimnande far ske.
Punkterna 1 - 3 motsvarar vad som féreskrivs for utlinningsiren-
denas del i 7 kap. 11 § andra stycket 2 - 4 utlinningslagen.
Betriffande den nirmare motiveringen till de olika punkterna
hinvisas till vad som anférts i specialmotiveringen till nyssnimnda
lagrum samt i avsnitt 10.2.4,

Enligt andra stycket skall, nir invandrarverket dverlimnat ett
drende till regeringen, utlinningsnimndens yttrande inhimtas i
vissa fall. Det giller drenden som dverlimnats pa grund av att det
bedomts vara av sarskild vikt fér ledning av rittstillimpningen att
provningen sker av regeringen eller pd grund av att synnerliga
skél annars talar for regeringens prévning. Ett sAdant drende som
nu avses far ocksd av regeringen &verlimnas till nimnden fér
avgdrande.

11§

Lagrummets andra stycke behandlar de s.k. férklaringsirendena.
Ansokan om férklaring att nagon #r svensk medborgare skall
goras hos utldanningsnimnden.

12 §

Paragrafen innehdller regler om &verklagande av beslut i med-
borgarskapsiarende.

Huvudregeln 4r enligt férsta stycket att invandrarverkets beslut
far 6verklagas till utlinningsnimnden. I andra stycket gérs liksom
tidigare undantag for linsstyrelses och invandrarverkets beslut
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enligt 11 § i s.k. anmilningsirenden. Dessa beslut far overklagas
till kammarritt. Av den foreslagna avfattningen foljer att dven
utlinningsnimndens beslut enligt 11 § i s.k. forklaringsirenden far
dverklagas till kammarritt. Eftersom utlinningsnimnden forutsétts
ha sitt site i Stockholm blir det i dessa fall alltid friga om
kammarritten i Stockholm. Betridffande 6verklagande av kammar-
rattens beslut till regeringsritten géller reglerna i forvaltnings-
processlagen om provningstillstind.

I ett nytt tredje stycke har betriffande utlinningsnimnden
hinvisats till bestimmelserna i 7 kap. 3 § andra stycket utlin-
ningslagen.

Paragrafen har i 6vrigt foreslagits 4ndrad i redaktionella hianseen-
den.

14 a §

I bestimmelsen har endast gjorts en f6ljdandring.

Overgangsbestimmelser

Se hidrom avsnitt 15 och 17.1.

17.3 Forslaget till forordning med instruktion fér utlinnings-
nimnden

Flera av de féreslagna bestimmelserna &r av formell natur och har
motsvarighet i andra instruktioner av likartat slag. I det foljande
behandlas endast de bestimmelser som kommittén anser krdver
sarskild motivering.

2§

I bestimmelsen om nimndens sammanséttning har i forsta stycket
foreskrivits ett minimiantal om tvd ordférande och tio andra
ledaméter. Som framgir av den allminna motiveringen (avsnitt
13.2.1 och 13.2.2) #4r det angivna minimiantalet det antal som
kommittén berdknar oundgingligen erfordras i ett inledningsskede.
Bestammelsen ger emellertid regeringen mojlighet att utdka antalet
om det visar sig behdvas. Kommitténs uppfattning 4r, sisom
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tidigare uttalats, att  ordférandena skall vara heltidsanstallda i
namnden. For  gvriga  ledamoter skall  yppdraget vara en pisyssla.
Enligt andra stycket skall utses erséttare for ordférandena.
Styckets avfattning avses inte innebéara att  antalet ersattare
nédvandigtvis méste  motsvara antalet  ordférande. Enligt kommit-
téns uppfattning bor emellertid minst tvd  ersattare utses i
inledningsskedet. Dessa  forutsatts ha  yppdragen som  pjisyssla.
Kvalifikationskraven for  ordférande och erséttare for  ordférande

framgdr & 7 kap. 3 § andra  stycket  utlanningslagen.

Regler om namndens beslutforhet finns i 7 och 9 sgs

38

Av  ordférandena skall en vara chef foér namnden och en annan
stallforetradare for chefen. Enligt 12 g andra stycket skall
regeringen bestamma vem som skall vara chef. Om det endast finns
tvad ordférande ar det darmed givet vem som skall vara stéllfore-
tradare. Skulle flera ordférande utses, ankommer det  enligt
paragrafen pa den som regeringen forordnat som chef att utse

stallforetradare.

48

Bestammelsen i forsta meningen bor stéllas samman med  foreskrif-
ten i 10 § om att foredragning av éarendena skall ske av departe-
mentets personal samt med foreskriften i 13 §om att departemen-
tet  skall bestéamma vilken personal som  skall tjianstgéra hos
namnden. Denna personal forutsatts bilda en séarskild enhet  vid
departementet med en chef som i huvudsak har administrativa
uppgifter bla. som personalchef och  normalt inte agnar sig At
|bpande  drenden. Vid  fullgsrandet av dessa administrativa uppgifter
kravs  naturligtvis nara  samarbete med  ytanningsnamndens chef,
vilken  enhetschefen i arbetsledningshanseende ar underordnad. For
den personal ~ som stér il namndens forfogande galler generellt ~ att
arbetsmarknadsdepartementet har det grbetsgivaransvar som  fgljer
av att departementet ar anstallningsmyndighet, medan  arbetsled-
ningsansvaret ytterst ankommer p& nhamndens chef.

Det fgrtjanar anmarkas att den departementspersonal som stalls till

namndens forfogande inom  ramen  for denna  {janstgéring handlar
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uteslutande p& nhamndens och alltsd inte p& departementets vagnar.
Alldeles sjalvfallet ar ocksd att en till namnden inkommen handling
som  omhéanderhas av en departementstjansteman p&4 namndens
vagnar  skall anses fdrvarad hos namnden och inte hos departemen-
tet. Detta Overensstammer med vad som galler for  andra myn-
digheter med likartad administrativ konstruktion.

78

Denna  paragraf och 9 g innehaller regler om namndens beslutfor-
het.

Huvudregeln ar enligt forsta stycket att namnden ar beslutfor med
ordférande och tvd andra ledamater.

Ett  yndantag fran  denna regel gors | andra stycket ~ for  &renden
som har principiell betydelse eller som kan innebéara att namndens
praxis  andras. Sadana  &renden kan  avgoras i utokad sammansatt-
ning bestaende av minst tv& ordférande eller  erséttare och minst
fyra andra  ledamoter. Den ordférande som &ar chef for namnden
forutséatts normalt delta.

Den  foreslagna regleringen skall ~ ses mot  pakgrund av  att det
forhallandet att namnden arbetar med tva eller fler ordférande och
flera grupper av  ledamoter kan  medféra att det yppstér ett
samordningsbehov. Syftet med att ge namnden  mgjlighet  att avgéra
arenden av. mera principiell eller  praxisbildande natur i utokad
sammanséttning ar att sakerstalla enhetlighet och  kontinuitet i
avgorandena och att tillhandahéalla en  |asning for det fall att
exempelvis ordférandena har olika uppfattning i en viss fraga.
Sjalvfallet forutsatts namnden i reguljgr  sammansattning folia  den
uppfattning som kommit till uttryck genom et beslut som fattats i

utdkad sammansattning.

Beslut om att  hanskjuta ett  &rende il avgérande i utékad
sammanséttning kan  fattas antingen av  namnden i ordinarie
sammanséttning eller av ordféranden ensam.  [sammanhanget kan
erinras om  bestammelsen i 7 kap. I g andra  stycket 3 utlan-
nings|agen en"gt vilken ett &rende skall overlamnas till regeringen
for  avgorande om det bedéms vara av sarskild vikt  for ledning av
tillampningen av |agen att éarendet prvas av regeringen. Det méste
allts& betraffande ett  &rende som beddms ha betydelse for

kommande praxis géras €N avvégning om det har sa&dan sarskild
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betydelse att det skall Overldmnas till regeringen eller om det kan
avgoras av nimnden i utdkad sammansittning.

Star det alldeles klart att exempelvis situationen i ett visst
frimmande land har 4ndrats p4 ett sidant sitt att det synsitt som
kommit till uttryck i tidigare avgdranden av asylfrigor inte kan
vidhdllas, kan nimndens avgdrande knappast sigas innebira en
dndring av praxis, eftersom férutsittningarna har 4ndrats. I ett
sddant fall behdver #4rendet inte nddvindigtvis hinskjutas till
utdkad sammanséttning. Reglerna 4r for dvrigt fakultativa.

98§

Enligt denna bestimmelse far ordféranden ensam avgora fragor om
inhibition, avvisning eller avskrivning och rittshjilp samt fragor
som ror ett drendes beredning. Nu nimnda fragor, utom savitt
giller inhibition, far ordféranden i arbetsordningen eller i delega-
tionsbeslut ldamna &ver till annan tjinsteman hos nimnden att
prova.

Ordféranden far dessutom ensam avgdra ett drende i sak om
provningen 4r av enkel beskaffenhet. Sdsom framhallits i avsnitt
13.2.2 bér det for att ett drende skall f4 avgéras i denna form
alltid kravas dels att det enligt ordférandens bedémning inte rider
nigon som helst tvekan om 4rendets utging, dels att irendet inte
innehéller vidlyftigt material av betydelse f6r prévningen. Nirmare
riktlinjer f6r ndr ordféranden ensam skall fi fatta beslut far
meddelas av nimnden i utdkad sammansittning,
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RESERVATION AV LEDAMOTEN INGELA MARTENSSON

Enligt MmN mening kan man av bade principiella och praktiska  skél
ifrAgasatta kommitténs forslag i vad det innebar att  yppgiften som
foredragande i den pya namnden skall ankomma p& personal fran

arbetsmarknadsdepartementet.

Frdn  principiella utgdngspunkter menar  jag att namndens handlagg»
ning bor vara helt sjslvstandig i forhdllande till  regeringskansliet.
Ansvarsforhéllandena blir d& helt klara och otvetydiga. I och med

den fgreslagna  ordningen  finns en gyerhangande risk att némnden
i den allmanna debatten inte  yppfattas som fristdende.

Jag menar vidare att  kommittén fast for stor avsikt vid  vissa
typer @V praktiska problem. For  planeringen av  namndens arbete
finns  det ur praktisk synpunkt stora  fordelar med en fristiende
organisation. Namnden disponerar éver  sin egen  personal och
riskerar inte  att den tas i apsprak av  regeringskansliet for
uppgifter som  regeringen bedémer mer  bradskande.

Jag anser sdledes att namnden fran borjan  borde  vara fristdende.

I en annan fraga, som kommittén endast  flyktigt beror, vill jag
markera  min  st&ndpunkt. I'en reservation till - terroristlagstiftnings-
kommitténs betankande (SOU  1989:104)  Terroristlagstiftningen
uttalade jag (s. 300) att det kan ifrdgasattas om det finns
tillrackliga skal for den sérreglering som det innebar att beslut om
utvisning av sk presumtiva terrorister meddelas av  regeringen.
Jag framholl att sddana beslut lika val kan tas av invandrarverket
med  mgjlighet till gverklagande till hogre instans,  forslagsvis
kammarratten. Jag forutsatte att  frdgor oM instansordningen i
dessa &renden skulle komma att  gyervagas narmare av  asylprov-

ningskommittén.

Asylprévningskommittén har  emellertid inte gjort nagra sadana
dvervaganden utan i avsnitt |05, dar frdgan behandlas,  endast
hanvisat til terroristlagstiftningskommitténs beténkande. Jag
vidhaller min  yppfattning och anser alltsd att kommittén borde ha

provat  fragan  sjélvstandigt.
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Bilaga

ORGANISATIONEN AV EN BESVARSNAMND FOR
UTLANNINGS- OCH MEDBORGARSKAPSARENDEN
I OLIKA ALTERNATIV

1 INLEDNING

I det foljande redovisar kommittén synpunkter pda hur en
besviarsnimnd for utlinnings- och medborgarskapsirenden kan
organiseras inom ramen for tre skilda modeller. Den forsta innebér
att nAimnden blir sjilvstindig i administrativt hinseende och den
andra att den foér vissa administrativa funktioner far stéd av en
virdmyndighet. Det tredje alternativet innebér att virdmyndigheten
dven tillhandahaller nimnden personal, utrustning och lokaler.
Viardmyndigheten forutsitts dirvid vara arbetsmarknadsdeparte-
mentet 1 enlighet med vad som foreslagits i avsnitt 9. Likartade
synpunkter i organisationsfragan gor sig emellertid gillande for
det fall att exempelvis invandrarverket skulle vara virdmyndighet.

Kommittén belyser vidare vilka konsekvenser for arbetsmarknads-
departementet som uppstar i olika alternativ.

En forutsittning 4r i samtliga alternativ att nidmnden fran
regeringen dvertar handldggningen av de drendegrupper som anges
1 avsnitt 10.

Nir det giller att berikna #rendebelastningen for nimnden
foreligger vissa svarigheter. Antalet d4renden av sddant slag som
enligt de foreslagna reglerna skulle ha ankommit p4d nimnden var
ar 1989 ca 3 700. Arendena har emellertid ékat i antal och var
under januari - maj 1990 ca 2 100. Det dr emellertid osikert om
denna trend kommer att bli bestdende, och de beslut rérande
atstramning av asylpolitiken som regeringen meddelade i december
1989 torde ha medfort att rendena genomsnittligt sett 4r nagot
mindre svarbedémda 4n tidigare. Vidare 4r emellertid att beakta
att namnden i viss utstrackning torde komma att avgora drenden
efter muntlig handldggning och att beslutsmotiveringarna genom-
snittligt sett torde bli nagot fylligare &n nu.
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Kommittén rdknar i samtliga alternativ med att nimndens behov av
basresurser for beredning och féredragning samt registrering och
utskrift m.m. ungefdrligen motsvarar det som for nirvarande
foreligger for arbetsmarknadsdepartementets del men att nimnden
maste ha mdjlighet att vid behov snabbt fi forstirkning av
tillfillig eller mera permanent natur. Vidare utgadr kommittén fran
att nimnden normalt kommer att sammantrida tvd dagar i veckan
och att ungefirligen hilften av 4rendena avgors genom ordféran-
debeslut.

2 BESYARSNAMND MED EGEN ADMINISTRATION

2.1 Nimndens personalbehov!

2.1.1  Arendehandliggning

Ledamoter

1 ordférande och chef (heltidsanstilld)

2 ordférande (heltidsanstillda)

2 ersittare for ordférande (bisyssloarvode)
20 lekmannaledamoter (fértroendeuppdrag)

Personal

1 kanslichef

4 gruppchefer
20 foredragande
1 registrator

12 assistenter

2.1.2  Stdédfunktioner

(Kanslichefen, se ovan)

2 handlaggare (ekonomi- och personalfrigor)

2 assistenter (varav 1 med sédrskild uppgift att ge service &t
lekmannaledaméterna)

1 vaktmistare

1 Kommittén har hir och i det foljande utgatt fran den
personalstyrka som i avsnitt 3.5 redovisas som den nuvarande, Vid
genomforandet bér man sjilvfallet utgd fran den personalstyrka
som da finns i departementet.
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2.1.3 Anméirkningar

Med hédnsyn till att i detta alternativ chefen maste ha utrymme
for administrativa uppgifter riknar kommittén med att 3 heltids-
anstillda ordférande bor finnas mot 2 i &vriga modeller. Vid
toppar i belastningen bor regeringen kunna férordna flera ersit-
tare for ordférande.

Kanslichefen forutsitts vara personalchef och bitrider ordféranden
med fragor rérande ndmndens administration. Det 4r inte avsett
att han som regel skall 4gna sig 4t den 16pande 4rendehanteringen.

Berdkningen av antalet lekmannaledaméter har skett frian den
utgdngspunkten att varje ledamot som regel skall tjanstgora i
nimnden var fjortonde dag. En viss marginal har beriknats med
hansyn till sjukdomsfall och liknande.

Kommittén rdknar i detta alternativ med att nimnden sluter avtal
med annan myndighet fér hjdlp med redovisning och ddrmed
sammanhdngande fragor samt att dven lokalvard sker pd kon-
sultbasis.

Kostnader for datorstdd och for lokaler m.m. tillkommer.

Med hédnsyn till vikten av att nimnden vid behov snabbt kan
erhdlla personalfdrstirkning utan omgéang foreslar kommittén att
vid anslagstilldelningen personalkostnader berdknas forslagsvis eller
enligt den nya ordningen med s.k. ramanslag.

2.2 Konsekvenser for arbetsmarknadsdepartementet

2:2:1 Minskat personalbehov

2 (1) expeditionschefer

4 tjanstemin med enhetschefsbefogenheter
20 handldggare

1 registrator

11 assistenter
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2.2.2 Anmirkningar

For néarvarande finns inom arbetsmarknadsdepartementet 2

expeditionschefer fér utlinningsirenden och 1 expeditionschef f6r

andra pa departementet ankommande #Arenden. Den helt dver-

vigande delen av egentliga expeditionschefsuppgifter i utlin-

ningsidrenden kommer att falla bort i och med nimndens tillkomst.

Enligt vanliga principer borde darfor en expeditionschef for hela

departementet vara tillricklig. Det bér emellertid anmérkas att en

av de nuvarande expeditionscheferna for utlinningsirenden till viss
del utfor riattschefsuppgifter samt bitrader departementsledningen

med andra uppgifter inom omradet, Kommittén anser sig inte ha
anledning att ingd i bedémningen av fridgan huruvida en

expeditionschef (eller expeditionschef/rattschef) for dessa drenden
kan behdvas dven i fortsittningen.

Som framgar av vad kommittén uttalat i avsnitt 11 kommer vissa
av de nuvarande uppgifterna for utlinningsenheten att kvarstd
aven efter nimndens tillkomst. Kommittén riknar med att enheten
behdver bestd av 1 chef jimte 4 handliggare och | assistent, om
den skall bestd som en sjilvstindig enhet.

For nidrvarande finns i arbetsmarknadsdepartementet 2 tjinstemén
med uppgifter som registrator. Arbetsuppgifterna torde efter
tillkomsten av nimnden motsvara behov av | tjinst for sadant
dndamal.

Kommittén ridknar inte med ndgot minskat personalbehov for

arbetsmarknadsdepartementets planerings- och budgetsekretariat
eller andra tjanstemdn med administrativa uppgifter.

3 BESVARSNAMND MED ADMINISTRATIVT STOD FRAN
EN VARDMYNDIGHET

3.1 Nimndens personalbehov
3.1.1  Arendehandliggning

Detsamma som under 2.1.1 med den avvikelsen att behov beriknas
foreligga av endast 2 ordférande.
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3.1.2 Stédfunktioner

(Kanslichefen)
1 assistent
1 vaktmaistare

3.1.3 Anmirkningar

Kommittén riknar i detta alternativ med att nimnden far stdod av
annan myndighet (ej arbetsmarknadsdepartementet) med ekonomi-
och personalfunktioner.

Kostnader foér datorstdd och lokaler tillkommer #dven i detta
alternativ.

3.2 Konsekvenser for arbetsmarknadsdepartementet

Desamma som under 2.2

4 BESVARSNAMND MED UTVIDGAT STOD FRAN
VARDMYNDIGHET (ARBETSMARKNADSDEPARTE-
MENTET TILLHANDAHALLER NAMNDEN PERSONAL
OCH LOKALER)

4.1 Nimndens personalbehov

1 ordférande och chef (heltidsanstilld)

1 ordférande (heltidsanstilld)

2 ersittare for ordférande (bisyssloarvode)
20 lekmannaledamoter (fortroendeuppdrag)

4.2 Anmirkningar

I detta alternativ forutsdtts all personal fér beredning och
foredragning samt for kansliarbete och administrativa funktioner
vara anstdlld i arbetsmarknadsdepartementet. Diarief6éring sker
genom registrator i arbetsmarknadsdepartementet i sirskilt
diarium f6ér nimnden.
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Niamndens egen stat belastas alltsa enbart av 16nekostnader for de
tva till nimnden fast knutna ordférandena samt arvoden for dessas
ersiattare och for lekmannaledaméterna.

4.3 Konsekvenser for arbetsmarknadsdepartementet

4.3.1 Minskat personalbehov

2 (1) expeditionschefer

4.3.2 Anmirkningar

Kommittén har i avsnitt 9 forutsatt att i detta alternativ
arbetsmarknadsdepartementet i princip tillhandahaller nimnden den
personal som behdvs till dess uteslutande férfogande. Enklast sker
detta genom att personalen vid nuvarande utlinningsenheten
fordelas pa tva enheter: en utlinningsenhet i enlighet med vad
som sagts under 2.2.2 ovan (1 chef, 4 handldggare och | assistent)
samt en enhet for beredning av utlinningsndmndens drenden (I
chef - motsvarande kanslichefen i de §vriga alternativen - samt 4
gruppchefer, 20 handldggare och 11 assistenter). Alternativt kan
den forra enheten avvaras och uppgifterna i stillet anfértros it
den nuvarande invandrarpolitiska enheten.

Departementet bor utan fordndring av anstillningsférhdllandena
kunna tillféra utlinningsndmnden forstdrkning genom att uppdra at
personal inom annan enhet 4n den som 4r avsedd for beredning at
nimnden att tillfalligt bitrdda nimnden. Detta kan naturligtvis
ocksa ske genom nyrekrytering till departementet. Vid oOver-
kapacitet hos nimnden kan departementet tillfalligt eller mera
permanent foéra 6ver personal fran den enhet som skall bitrdda
nimnden till annan enhet eller till andra uppgifter inom regerings-
kansliet.
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