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Sammanfattning

Uppdraget

Vi har haft uppdraget att géra en 6versyn av hur praxis utvecklats sedan
Utldnningsnédmnden den 1 januari 1992 6vertog ansvaret for Sverprévningen
i utlinningsdrenden. Bakgrunden var frimst att det i den allménna debatten
gjorts gillande att praxis patagligt skirpts sedan Utldnningsnimnden in-
rattades.

Varfor inriittades Utldnningsnimnden

Instromningen av asylsokande till Sverige steg kontinuerligt under andra
halvan av 80-talet for att kulminera under hosten 1989. Utldnningsédrendena
kom att utgora den storsta enskilda grupp av drenden som ankom pi
regeringen och de tog en oproportionerligt stor del av invandrarministerns tid.
Utlénningsndmnden inrittades sdledes for att avlasta regeringen som dver-
instans i invandrar- och flyktingarenden. Samtidigt limnades en mojlighet for
regeringen att pdverka praxisbildningen genom att bide Invandrarverket och
Utldnningsndmnden kunde overldimna drenden, som bedéms vara av en
sdrskild vikt for rattstillimpningen, till regeringens avgérande.

Hur undersokningen genomforts

Den period vi undersokt stricker sig fran juli 1989 till februari 1994. Det har
inte varit mojligt att under de sex ménader som stétt till vart forfogande ga
igenom samtliga av den mycket stora mingd #renden som behandlats av
regeringen respektive Utldnningsndmnden under denna tid. Vi har dirfor varit
hénvisade till ett slumpmissigt urval. Dirutéver har vi gitt igenom de praxis-
samlingar som funnits hos regeringen och Utldnningsndmnden. Vidare har vi
tagit fram ett statistiskt material grundat pd Invandrarverkets statistik. Slut-
ligen har vi arrangerat tvd hearings med advokater och intresseorganisationer
som gett oss virdefulla upplysningar. Material har ocksd stillts till vart
forfogande av dessa grupper liksom av privatpersoner. P4 den grund att det
var nddvéndigt att hitta typdrenden som avgjorts av bade regeringen och
Utldnningsndmnden har ett visst urval gjorts betriffande medborgarskap.
Séledes har foljande linder granskats sérskilt; Iran, Irak, Libanon, Peru,
Chile, Somalia, Etiopien och Ruminien.

11
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Komplikationer

Da utredningen startade ygr det VAr ambition att gora en detaljstudie. Vi avsag
att hitta sd identiska fall gom mojligt avgjorda gy regeringen respektive
Utlanningsnamnden. P& grund gy bristen dokumentation 5y praxis visade
sig denna ambition bli ytterligt svar att forverkliga. Inte desto mindre
lyckades vi samla ett antal fall med, vid forsta anblicken, likartade forut-
séttningar. Vi gjorde darefter op inledande analys gy det slag vi tankt ogg.
Forutsattning jamférdes med forutséttning, formuleringarna  véagdes mot
varandra. Det visade sig ganska snabbt att vid gn narmare analys slutade
fallen oftast att ygrag jdmforbara. De faktorer gom Vi ville ta hénsyn ftill 4y
alltfor manga, alltfér rorliga och inte minst alltfor okanda. Att ge sken gy att
ha dragit en slutsats efter héansynstagande till dessa faktorer ansdg vi bli
missvisande. Foér gn fullvardig analys gnser Vi att det maste finnas gp
méjlighet att konkretisera alla de standigt rorliga variabler g Paverkar
praxis. Vi aterkommer till denna frdga nedan under Praxisdokumentation

infor framtiden. Vi har darfér kommit till slutsatsen att det ar lampligast att
redovisa de urvecklingstendenser gom Vi, efter att ha studerat ¢g 600 arenden

anser oss vara overtygade om,

Att  uppméarksamma

Det finns stora mojligheter att missforstdnd uppstér vid den har typen av
undersokningar. Det galler for utredarna och fér dem gom laser
utredningsresultatet. Vi vill darfor klargdéra gn mycket viktig aspekt. For att
kunna gora en beddmning gy praxisutvecklingen kravs att ett forhallandevis

stort antal fall granskas for att- med hjélp gy de kriterier gom varit for handen
i kombination med beslutsfattarens bedémning 5, desamma _ kunna dra slut-
satser om hur praxis ggr ut och i vilken riktning denna utvecklats. | de
granskade fallen maste vidare b&de sakomstandighetema och beslutsorganets
beslutsresonemang yarg forhallandevis utforligt beskrivna. Under sadana
omsténdigheter kan utredaren dra gp slutsats. Det ar dock viktigt att forstd att
dessafall inte ger utredaren information om det stora antalet schablonartade
fall, gom naturligtvis ocksd har betydelse for praxisutvecklingen. Foér den
information gom OAr att utldsa y dessa drenden maste vi forlita g Pa de
statistiska uppgiftema.

Slutsatser

Skal for asyl

N&r man med juridiskt sprdkbruk talar om en flykting i svensk ratt avses
vad gom brukar betecknas som konventionsflykting. | Sverige anvands denna



Sammanfattning

bendmning pa personer som befinner sig utanfor det land vari han eller hon #r
medborgare dérfor att personen kinner en vilgrundad fruktan for forfoljelse
pd grund av sin ras, nationalitet, tillhorighet till en viss samhéllsgrupp,
religitsa eller politiska uppfattning och dirfor inte kan eller vill begagna sig
av sitt lands beskydd.

Det torde vara en vil férankrad uppfattning att nivan for att erhdlla konven-
tionsflyktingstatus i Sverige av tradition dr hog.Vi har funnit att Utlinnings-
ndmnden till 6vervdgande delar foljer regeringens linje betréiffande de kriterier
som krdvs for att erhdlla konventionsflyktingstatus. Det rér personer som
varit foremal for linga interneringar, Svergrepp i fingenskap, haft ledande
poster i oppositionella rorelser, under ldng tid trakasserats av myndigheterna
varvid ingripandena uppgatt till forfoljelse pa kumulativa grunder, p& grund
ay sin religiosa tillhorighet inte accepterats av myndigheterna i sitt hemland
samt personer som pa grund av sina oppositionella aktiviteter i exil omdjlig-
gjort ett atervindande till hemlandet.

En de facto flykting dr en person som pa grund av de politiska for-
hillandena i sitt hemland inte vill aterviinda dit, Zven om han eller hon inte
riskerar “'svar direkt forfoljelse”. Darutover krivs att personen kan anfora
tungt vigande skal till stod for sin ovilja att aterviinda till hemlandet.

Vi har konstaterat att for regeringen ldg det néra till hands att ge den
asylsokande skydd pa grundval av de facto flyktingstatus niir personen redo-
gjorde for ingripanden fran hemlandets myndigheter pa politiska grunder av
sviarbedomd dignitet. Under den tid nér det sk 13 december beslutet gillde
erholl den asylsokande de facto flyktingstatus da denne anségs ha “ett sérskilt
starkt skyddsbehov”. Mindre ofta gjordes bedémningen att ett skyddsbehov
av den graden kvalificerade for ett konventionsflyktingskap. Sverige har efter
de facto flyktingskapets inforande 1976 successivt utvecklat en praxis vari
dven de asylsokande med nagot starkare skil @n vad som ursprungligen
avsags gilla for de facto flyktingar likvil inte har erhallit konventionsflykting-
status. De fordndringar vi sett yttrar sig i att Utldnningsnamnden i stérre ut-
strackning dn regeringen ger dessa asylsokande konventionsflyktingstatus.
Orsaken bedomer vi framst ligga i en mer stringent juridisk tillimpning av
bestimmelserna.

En exemplifiering av de omstindigheter som utgér grund for de facto flyk-
tingstatus later sig inte goras pa samma sikra sitt som avseende konventions-
flyktingar. Gemensamt for bide regeringens och Utléinningsndmndens av-
goranden &r dock att dessa personers flykt genomgéende féregatts av ndgon
hédndelse med politiska, religiosa eller etniska fortecken varefter personerna
blivit féremal for hemlandets myndigheters intresse och/eller dtgérder pa ett
mer eller mindre patagligt hotfullt sétt.

Vi har funnit att digniteten pa skilen i de drenden dir regeringen beviljade
de facto flyktingstatus hade en stor spannvidd.

13
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Vad betraffar Utlanningsnamnden kan vi konstatera att kriterierna for de
facto flyktingstatus haller g, jamnare niva. Generellt har personen utsatts for
ett flertal mer eller mindre allvarliga men kontinuerligt  aterkommande  tra-
kasserier ytan nagon indikation att de kommer att upphéra och kan déarfor
anfora tungt vagande skal till varfor de inte vill atervanda till sitt hemland.

En annan intressant omstéandighet gom vi uppmarksammat &r bedémningen
av forhéllandet mellan politiska och humanitara skal. Hos bada besluts-
organen kan man finna beslut  vika det ar SVart att utldsa varfor den gna
omstandigheten fétt o, avgorande tyngd framfor op annan. Betréffande rege-
ringen har  narmast fatt kanslan 4y att personen Skulle f stanna i landet men

vilken grund yar en sekundar frdga. Uppehallstillstand humanitar grund
har d& ofta tillampats. Avseende Utlanningsnamnden forefaller den inriktad

att gora en strikt juridisk beddémning déar gp klassificering 5, de grunder
som aberopas prioriteras. Den helhetssyn gsom &r nddvéndig vid beddm-
ningen gy omstandigheter 5, humanitar art fir darfor ibland sta tillbaka.

Ett viktigt begrepp ar det gom kallas for utdvare gy forfélielse. For att detta
forfoljelsesatt skall foreligga i tlyktingkonventionens  och utlanningslagens
mening Krévs att staten t.ex. regeringen eller nagot statsorgan med myndig-
hetsutbvning gom uppgift eller det regerande politiska partiet direkt eller
indirekt kan goras ansvarig for forfoljelsen. Staten kan sjélv utova forfoljelse,
exempelvis genom att upprétthdlla g, lagstiftning gy diskriminerande  karak-
tar. Forfolielse kan emellertid ocksé foreligga om denna sker antingen med
statmaktens goda minne, trots att denna inte sjéalv vidtar nagra atgarder eller
da statsmakten visar sig inte ha formaga att erbjuda skydd  sin medborgare.

Frdga om utdvare gy forfolielse har aktualiserats i ett flertal &renden under
senare ar. Regeringen fattade i december 1991 ndgra principbeslut betréffande
judar i Ryssland. Utlanningsnamnden foljer den praxis betraffande ryska
judar som regeringen lagt fram. De personer som utsatts for mer omfattande
trakasserier och dar polismyndigheten inte ingripit till deras hjélp, vilket inne-
bar att man MAaste gnse att trakasserierna understétts 5, statsmakten, beviljas
vanligtvis asyl sdsom de facto flyktingar. Aven ayseende asylsokande fran
det f.d. Jugoslavien gors i majoriteten 5y fall ggmma bedomning.

Vi har vidare uppmérksammat gn utvecklingstendens betraffande  for-
hallandet mellan olika grader g, politisk asyl, dvs huruvida den asylsékande
far konventions- eller defacto flyktingstatus och trovardighet. Av forarbetena
till defacto flykting bestammelsen framgar att ett av skélen till att en person
far defacto flyktingstatus kan ygra att den handlaggande myndigheten stéller
sig skeptisk till pastdendena gy, svar politisk forfolielse men likval maste dra
slutsatsen att trakasserier forekommit. Saledes uppfattas pastdendena om den
forféljelse gom forekommit liksom konsekvenserna darav ggom Overdrivna.
Personens radsla bor dock inte diskvalificera denne fran skydd varfoér det
gors en bedémning 4y tyngden 5y de pastdenden o, trakasserier som man
inte staller sig skeptisk till. Kan den handlaggande myndigheten da konstatera
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att vad sokanden anfort likvil innebér att denne dberopat tungt vigande skil
mot att dtervinda till hemlandet skall personen fé de facto flyktingstatus.

Regeringen avgjorde i ett klargorande fall fran februari 1991 en praxis som
sedan dess vidareutvecklats . Den uttalade att eftersom den asylsokande gjort
sig av med sin passhandling maste regeringen dra slutsatsen att det varit i
syfte att undanhalla omsténdigheter av betydelse for bedomningen av sok-
andens ritt att fa skydd i Sverige. Ddrmed minskade tilltron till de uppgifter
han ldmnat till stod for ansdkan om resedokument och regeringen ansig
dérfor inte sokanden som flykting.

Det dr alltsd sa att regeringen stiller sig skeptisk till pastdenden om svar
politisk forféljelse endast p& grund av att personen inte kan uppvisa sina
dokument, oavsett grunden harfor. Den dr av uppfattningen att den asylsok-
ande undanhallit dem information och dirmed inte skall vara berittigad till
konventionsflyktingstatus. Enligt var mening har konsekvensen av avsaknad
av dokument, ndmligen att personen inte anses trovirdig, anvinds pé ett
stelbent sétt och narmast som en ursakt for att inte behdva gora en nyanserad
avvigning mellan ett konventionsflyktingskap och ett de facto flyktingskap.
Utldnningsndmnden avviker inte i sin praxisbildning fran denna linje. Doku-
mentloshet diskvalificerar som huvudregel ett konventionsflyktingskap. 1
ovrigt foljer Utlanningsnamnden forarbetena. Om den stiller sig fragande till
vissa delar av den asylsokandes uppgifter men anser att de likvil aberopat
tungt vigande omstiandigheter mot att vilja atervinda till hemlandet beviljas
asyl pé de facto flyktinggrund.

Av det statistiska materialet kan utldsas en nedatgaende trend for savil
konventions- som de facto flyktingar. Nedgéngen inleds i slutet pa 1989. Det
ar svart att uttala sig om skilet till detta. Orsaken kan ligga i en mer restriktiv
praxis, fordndringar i de asylsokandes hemlénder eller att de asylsokande
som anlidnt pa senare tid haft svagare asylskil. Det rimliga torde vara en
kombination av dessa skil. De beslut med en étstramande effekt som togs av
regeringen i slutet av 1989, det s.k. dokumentléshetsbeslutet och 13
decemberbeslutet, se bilaga 2, bor naturligt ha medverkat till nedgangen.

Humanitira skil for uppehallstilistand

Betriffande enskild invandring utdver asylsokande finns for inga informativa
direkta lagregler att folja utan endast i forarbetena uttalade principer som
anger de ramar inom vilka beslutsfattarna skall halla sig. I riktlinjerna anfors
att uppehallstillstdnd av humanitira skil enbart hidnforliga till den hjilp-
sokandes personliga forhallanden endast ska beviljas i undantagsfall, nér
synnerliga skal foreligger.

I specialmotiveringen till 1989 ars utldnningslag preciserades ramen for de
humanitiira grunderna till att omfatta personer som
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— pa grund av sjukdom eller andra personliga forhdllanden inte bor nekas
uppehéllstillstand;

— inte omfattas av reglerna om asyl men dar det ter sig inhumant att tvinga
dem att atervinda till ett visst land pa grund av forhallandena dér, t.ex. ett
pagaende krig;

— 1ioch for sig borde avyvisas eller utvisas men dér verkstillighet inte kan ske
pa grund av att det inte finns ndgot land dér utlinningen kan tas emot.

Fysisk sjukdom,

De generella kriterierna hos denna drendetyp kdnnetecknas av framst tva for-
héllanden

— personen lider av en livshotande sjukdom for vilken vérd inte kan beredas
1 hemlandet;
— personen lider av ett handikapp av allvarlig art.

Under utredningens gang har vi har funnit att dessa drendetyper delvis pa
grund av deras vidd, men ocksd genom det stora inslag av medminskliga
hinsyn som karaktériserar dem, i mindre utstrickning én de politiska skilen
later sig delas in i jimforbara kategorier. En viss forsiktighet bor darfor
iakttagas avseende slutsatser som har generell giltighet.

Vi har kunnat konstatera att i majoriteten av de fall vi undersokt dér uppe-
hallstillstind beviljats pa grund av sjukdom eller handikapp har det rort sig
om barn. Savil regeringen som Utldnningsn@mnden kréver starka skl for att
fa uppehallstillstand pa grund av fysisk sjukdom. Det har emellertid inte varit
mojligt att precisera gransen for hur allvarlig sjukdom en asylsdkande skall
lida av for att beviljas uppehallstillstind av humanitira skal.

Vid vir genomgang har vi inte funnit beldgg for att Utlanningsndmnden
skirpt praxis rorande uppehéllstillstind vid fysisk sjukdom pé det sitt som
hivdats pé olika hall (exempelvis vid vdra hearings). Den har under hela
perioden varit restriktiv. Av betydelse torde vara att de olika tidsférordning-
arna spelat ut sin roll. Med stod av dessa beviljades en stor méngd sokande i
princip med automatik uppehallstillstand. I ménga av dessa fall dberopades
humanitira skil. Det kan dock ha uppfattats som om den beslutande myndig-
heten tog intryck av de humanitira skilen.

Regeringen avgjorde i februari 1994 en grupp drenden i vilka medicinska
och humanitiira skil 4beropats. Arendena hade verlimnats av Invandrar-
verket och samtliga gillde barn.

Regeringen betonade inledningsvis att beslut i denna typ av drenden ofta
inte hade betydelse utdver det enskilda drendet, da forhallandena sillan var
likartade. Den uttalade vidare att de restriktiva riktlinjer som tidigare dragits
upp alltjimt géllde. Séledes kan uppehallstillstind beviljas endast i
undantagsfall, vid livshotande sjukdom eller ett handikapp av synnerligen

allvarlig art. Den framlade vidare att det dr inte mojligt att stélla upp en regel
av generell natur for hur allvarlig en sjukdom maste vara for att personen
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skall f& vird i Sverige. De humanitira aspekterna maste vigas mot de
ekonomiska dtagandena, sirskilt utéver det enskilda fallet, som kan bli
foljden av att tillstdnd beviljas. Sverige kan pé flera omrdden erbjuda
medicinsk vard pid en hogre nivd @n andra linder. Samtidigt 4r véra
vardresurser begransade.

Av dessa skil betonade regeringen att det for uppehallstillstind av
medicin-humanitira skil krivdes att varden eller behandlingen antingen var
livsnddvindig eller kunde leda till en forbittring av tillstdndet. Vidare méste
beaktas huruvida det foreldg nagon méjlighet till vard i hemlandet. Enbart den
omstidndigheten att den svenska vérden holl en hogre kvalitetsniva eller att
den hjélpsokande hade ekonomiska svérigheter att fi vird i hemlandet
utgjorde inte grund for uppehallstillstind.

Regeringen anforde vidare att det i vissa fall kunde finnas skil att géra en
generosare bedomning. Den avsdg de drenden som rorde barn dir ett
atersindande pd grund av barnets sjukdom eller handikapp pa ett
livsavgorande satt skulle pdverka barnets utveckling.

Enligt var uppfattning beféster regeringens uttalanden i de delar de bersr
generella grunder for uppehéllstillstdnd den praxis som redan foreligger.
Praxis har under borjan pa 90-talet utvecklats mot mélet att siitta in dessa
drenden i ett storre sammanhang, vari det infor beslut i drenden av medicinsk
och humanitér natur gors en samhillsekonomisk bedémning av de resurser
som finns till forfogande. Vidare gors det en noggrann undersokning av
personens tillgang till vard i hemlandet.

Vad avser tidsbegransade uppehdllstillstind féorekommer detta redan i
praxis. Dock kan man forvinta sig att detta forfaringssitt efter regeringens
klarliggande kommer att tillimpas i allt storre utstréickning.

I ett avseende innebér dock regeringens uttalande en 6ppning mot en
generdsare tillimpning av uppehallstillstdnd pa grund av humanitira skil. Det
giller tolkningen av reglerna da det #r friga om sjuka eller handikappade
barn. Redan tidigare gillde majoriteten av dessa uppehallstillstnd just barn.
Regeringens stillningstagande far ddrfor uppfattas som att denna linje bor
utvecklas i d@n hogre grad.

Psykisk sjukdom,

Nir psykisk sjukdom dberopas i asyldrenden har den vanligen uppstétt efter
det att den asylsokande anlint till Sverige.Négot fall dir den asylsokande har
varit sjuk redan vid ankomsten till Sverige har vi inte funnit i vart material.
Beddmningen av lakarintygen ir av avgorande betydelse for tyngden av de
humanitira skilen. Det har varit svart att ur de enskilda fallen lisa ut nigra
sdrskilda utgangspunkter for hur likarintygen anvints. Vi har dirfor néjt oss
med att peka pa sddant som vi séikert kunnat se har en generell betydelse.
Foljande slutsatser kan dras ur materialet. For vuxna asylsokande kriver
Utldnningsndmnden att personen gjort ett allvarligt menat sjalvmordsférsok
och att det foreligger fortsatt risk for suicid for att personen skall beviljas
uppehéllstillstdnd pa grund av psykiska besvir. Under regeringens tid kunde
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de psykiska skal som gav uppehalistillstdnd  yara av ett mer Varierat slag.
Enligt var mening har praxis stramats upp nagot.

Personliga forhallanden

Det ligger i dessa arendens natur att de kriterier som anses ligga till grund for
uppehélistilistdnd  &r mycket skiftande och i hdg grad avvégs mot personens
formaga att hantera sin situation. Det gom f6r den gpe skulle framstd gom ett
odverstigligt hinder kan gy N&gon gnnan uppfattas som ett problem 4y éver-
géende natur. De omstandigheter gom framst karaktariserar dessa arenden
kénnetecknas ay att personen hamnat i gn socialt ytsatt situation pa grund ay
forlust 5y exempelvis bostaden, arbetet, makemaka och bam samt de stora
svarigheter till ett dragligt liv detta medfor grund gy speciella sociala eller
kulturella forhéllandena i hemlandet.

Vi har inte funnit att de skiftningar i beslutfattarnas instéllning gom Vi
uppmarksammat kunnat ge oss belagg for att dra slutsatsen att deras grund-
instalining till frdgan oy, uppehallstillstand grund 5y specifika personliga
férhallanden har férandrats under den tidsperiod vi undersokt.

inhumana férhallanden

Uppehalistillstand grund gy inhumana férhdllanden kannetecknas g,y att
den hjalpsokandes erfarenheter frdn hemlandet inte inkluderar nagra asyl-
grundande skal. Dock skulle det yarg uppenbart inhumant att tvinga personen
att atervéanda till hemlandet. | férarbetena exemplifieras detta forhallande med
att krigstillstand  rader.

En krigssituation inkluderar i gn del fall ocksd inslag gy politisk for-
folielse. Vid ep granskning gy praxis i den har frAgan ar det darfor viktigt att,
soka renodla dessa skal. Om exempelvis &ven politiska eller religiosa skal
aberopas, ar det viktigt att dessa kommer in i andra hand och att den hjalp-
sokandes problem framst har initierats 5y att ett Krigstillstnd  réder.

Det forefaller ss som om man Vid beddmningen gy asylsékande frén det
fd Jugoslavien borjat anvéanda det sk inre flykt alternativet ett satt gom inte
skett tidigare. Inre flykt alternativet saledes anvands nymera generellt i denna
krigssituation ett sofistikierat satt.

Av det statistiska materialet kan betraffande humanitiara skal utldsas ep
nedétgdende trend gom inleddes i slutet 5y 1989. Bifallsprocenten 1&g dess-
férinnan dryga 40 % for att darefter under &r 1990 och férsta halvéret 5y
1991 sjunka till c5 10 %, fér att sedan fortsétta sjunka. Denna nedgéng brots
darefter under den period gom Tidf6rordningen, e bilaga tillampades.
Efter andra halvaret 1992 kan vi konstatera att bifallsprocenten &terigen gér
ned och den ligger idag g 3 %. Det bér dock noteras att denna procentsats
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inte inkluderar uppehalistilistdnd  fér personer frén Bosnien. Bifallsprocenten
avseende dessa ligger ca 45 %. Man kan anta att asylmottagningens e
surser till stor del tagits i ansprék zy denna grypp.

Dokumentldshettrovardighet

Vi har valt att behandla fragan om betydelsen y att den asylsokande anlander
till Sverige utan pass- och resehandlingar samt bedémningen gy personens
trovardighet generellt i tillsammans d& praxis har visat att dessa b&da bedom-
ningar &r intimt forknippade.

Den okade tyngd som dokumentlésheten kommit att f& vid asylbedém-
ningen initierades genom ett regeringsbeslut i november 1989. Det slogs fast
att den asylsokandes uppgifter oy orsaken till avsaknaden g, dokument inte
kunde ge anledning till gnpan slutsats an att personen haft sadana dokument
men gjort sig gy med dem i syfte att undanhdlla omstandigheter gy vasentlig
betydelse for bedomningen 5y hans rétt att f& skydd i Sverige. Den asyl-
sokandes handlande g dgnat att minska tilltron till de uppgifter gom person-
en lamnat till stod for sin ansokan gy uppehallstillstand.

Beslutet har sedemera kommit att  stor genomslagskraft vid asylbedém-
ningen. Det &r Vér uppfattning att avsaknaden gy pass kommit att bedémas
ett mycket generaliserat och onyanserat satt. Besluten &rofta gy schablonartad
natur. Samma formulering _ gom aterfinns i regeringens qyan redovisade
beslut _ &terkommer i &rende efter arende. Denna tendens inleddes med
beslutet i november 1989 och har sedan dess accentuerats. | manga arenden
gar inte annat att utlasa an att sakbedémningen fatt sta tilbaka efter det att man
konstaterat att dokument saknas.

Oom overgdr till bedémningen gy trovardighet generellt &r det var
uppfattning att regeringen och Utlanningsnamnden har haft mycket likartade
grunder for att stélla sig skeptisk till den asylsékandes uppgifter.

Vi har séledes inte kunnat gg ndgra skillnader i regeringens och Ut
lanningsndmndens st att ifrégasétta den asylsokandes trovardighet. P& op
punkt har vi dock uppmérksarmnat o, differens. Det galler bedémningen g,
betydelsen gy den tid som forflutit mellan ankomsten till Sverige och ansékan
om asyl. Det framgér inte g, regeringsbesluten att den vagt in nagon
vardering gy den asylstkandes trovardighet beroende pa gm personen SOkt
asyl direkt vid gransen eller drojt ep tid efter ankomsten till Sverige. Ut-
lanningsnamnden & sin sida lagger vikt vid att den asylsokande kan forklara
varfor han eller hon inte sokt asyl omedelbart. Vi har dragit slutsatsen att en
uppstramning skett i det avseendet.

Daremot kan vi inte uttala gsg gm i hur manga &renden avslag skett med
motiveringen  att sdkandens uppgifter inte vunnit tilltro. For detta skulle
krdvas att vi kant till hur ménga 5y det totala antalet avslag som, sasom
huvudmotiv, baserats pa frAnvaro 4y trovardighet. Denna uppgift &r idag inte
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kénd och har inte varit mojligt att fa fram eftersom det idag inte sker nagon
kodning av skilen.

Slutligen vill vi belysa den omstdndighet som &r av stor betydelse
betriffande trovirdighetsbedomningar, ndmligen frigan om utvecklingen av
linderkunskapen, Landerkunskapen har utvecklats kontinuerligt sedan andra
halvan av 1980-talet. Det ligger i sakens natur att den 6kade linderkunskapen
ir bade till fordel och nackdel for den asylsokande. P4 samma sitt som en
person kan avvisas dirfor att dennes péstaenden framstdr som befingda pa
grund av att den beslutande myndigheten inte har fullvirdig sakkunskap, kan
samma person fa stanna just ddrfor att myndigheten har kiinnedom om att
forhdllandena dr sidsom personen péstar. Likvil innebir den fordjupade
linderkunskapen 6kade mojligheter for den beslutande myndigheten att avsla
ansokan eftersom den kinner till att vad sokanden pastar inte ér korrekt. Det
dr 1 detta sammanhang viktigt att betona att asylprocessen ar ett forfarande
med ojdmlika parter.

Enligt vdr mening #dr den okade linderkunskapen en positiv och vil-
kommen utveckling. Det 4r var uppfattning att Utldnningsndmnden i besluten
redovisar den linderkunskap som legat till grund for beslutet pa ett betydligt
bittre siitt 4n regeringen.

Praxisdokumentation i framtiden

Undersokningen har inte kunnat bedrivas fullt ut pa det séatt som angivits i
direktiven, nimligen med hénsynstagande till alla de faktorer som paverkar
praxis. Orsaken ligger i att denna information inte dr tillgdnglig for en
utomstdende utredare. Den finns naturligtvis hos beslutsfattarna men ér inte
skriftligen nedtecknad. Vi har limnat forslag pa hur dokumentationen av
praxis bor bedrivas i framtiden. Detta innefattar sévil insamlandet av upp-
gifter rorande de olika forhllanden som inverkar p praxisbildningen som en
mojlighet att datatekniskt soka i densamma.

Om man i framtiden dokumenterar praxis pd det sitt vi foreslar, ger man
mojlighet att fortlopande ha en ndgorlunda korrekt uppfattning av praxis’
utveckling. Man ger ocksd majlighet att fran tid till annan gora en analys av
utvecklingen som skulle kunna leva upp till de krav man kan spéra i véra
direktiv.

Resultatet av undersokningen i sammandrag

» Generellt neditgdende trend kan utldsas av det statistiska materialet.
Nedgéngen inleds i slutet pA 1989. Det dr svrt att uttala sig om skilet till
detta. Orsaken kan ligga i en mer restriktiv praxis, forandringar i de asyl-
sokandes hemlinder eller att de asylsékande som anlédnt pa senare tid haft
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svagare asylskil. Det rimliga torde vara en kombination av dessa skil. De
beslut med en étstramande effekt som togs av regeringen i slutet av 1989,
det s.k. dokumentloshetsbeslutet och 13 decemberbeslutet bor ha med-
verkat till nedgdngen. Kurvan bryts av regeringens beslut om permanent
uppehallstillstand for personer frin Bosnien.

Fortfarande stringa krav for konventionsflyktingstatus. Utlidnningsndmn-
den mer stringent i sitt sitt att faststilla sddan status.

Hos regeringen stor spannvidd pd de omstiéindigheter som kan grunda de
Jfacto flyktingstatus. Det har forefallit oss som om beslutsfattarna ansett att
det avgorande varit att sékanden fétt uppehallstillstind medan man ansett
det mindre viktigt pd vilken grund. Vad betréiffar Utlinningsnimnden har
vi konstaterat att kriterierna for de facto flyktingstatus héller en jimnare
niva, Dock forefaller Utlinningsn@mnden vara strikt inriktad p att gora
en juridisk bedomning, varfér de omstéindigheter av humanitir art som
kan forekomma i drendet ibland fér sté tillbaka.

Praxis betridffande uppehllstillstind pa grund av fysisk sjukdom har
under hela perioden varit restriktiv. Under tidsperioden har vi kunnat
konstatera att praxis utvecklats mot att sitta in dessa idrenden i ett storre
sammanhang; det gors saledes en samhillsekonomisk bedémning av de
resurser som stdr till forfogande samt undersoks allt noggrannare person-
ens tillgdng till vard i hemlandet.

Avseende psykisk sjukdom kridvs numera som regel att personen gjort ett
allvarligt menat sjdlvmordsforsok och att det foreligger fortsatt risk for
suicid for att personen skall beredas uppehilistillstdnd p& grund ay
psykiska besvir. Under regeringens tid som dverprovningsinstans kunde
de psykiska skil som gav uppehallstillstind vara av ett mer varierat slag.

Det s k. inre flykt alternativet har borjat anvindas pa ett sitt som inte skett
tidigare. Det tillimpas numera generellt i en krigssituation av det slag som
rader i det f.d. Jugoslavien pa ett sofistikierat sitt. Det innebir att man i
storre utstrickning hédnvisar asylsokande att soka sig till en annan del av
hemlandet. Detta “'sikra omrade™ kan vara snévt definierat.

Betydelsen av dokumentlosheten, som initerades av regeringen men som
utvecklats ytterligare av Utlinningsnamnden har fatt oproportionerligt stor
genomslagskraft. Avsaknaden av pass har kommit att bedomas pa gene-
raliserat och onyanserat sitt. I manga érenden gdr det inte att lésa ut annat
in att sakbedomningen fatt sté tillbaka efter det att man konstaterat att pass
saknas. Dokumentloshet diskvalificerar ocksé i ménga fall konventions-
flyktingskap. Principen anvinds pé ett stelbent sitt och ndrmast som en
ursikt for att inte behdva gora en nyanserad avvigning mellan ett konven-
tions- och de facto flyktingskap.
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Betriffande trovirdigheten i vrigt har betydelsen av den tid som forflutit
mellan ankomsten till Sverige och ansokan om asyl fétt en ny innebord.
Utldnningsnédmnden lagger vikt vid att den asylsékande kan forklara var-
for han eller hon inte sokt asyl omedelbart.

Vi vill betona att det inte gér att uttala sig om i hur manga det totala antalet
drenden avslag skett pd grund av bristande trovirdighet dé det inte sker
ndgon kodning av grund for avslag. Det som med ndgorlunda sikerhet
kan slds fast #r att, pd grund av den vikt som franvaro av dokument har
kommit att fa for trovirdigheten, det didrmed &r sannolikt att fler personer
av det skilet far avslag pa grund av bristande trovirdighet.



Summary

The Commission

We have been commissioned to review the development of practice following
the assumption of responsibility for appeals by the Aliens Appeals Board
from Ist January 1992. The background was primarily that it was commonly
suggested in public debate that practice had become manifestly more stringent
following the formation of the Aliens Appeals Board.

The Reason for Forming the Aliens Appeals Board

The influx of persons seeking asylum to Sweden increased continuously
during the second half of the 1980's and culminated during the Autumn of
1989. Cases concerning aliens grew to comprise the largest single group of
matters to be determined by the Government and they took a
disproportionately great part of the Minister of Immigration's time. The
Aliens Appeals Board was thus formed in order to relieve the Government as
an appeal instance for immigrant and refugee matters. At the same time an
opportunity was left open for the Government to influence the development
of practice as both the Immigration Board and Aliens Appeals Board could
transfer cases, which were considered to be of particular importance for the
application of the law, to the Government for determination.

How the Inquiry was Accomplished

We examined the period from July 1989 to February 1994. It has not been
possible during the six months which have been available to us to review all
of the very great number of cases which have been dealt with by the
Government or the Aliens Appeals Board. This had probably not been
particularly meaningful. We have therefore used a random sample. Beside
this we have reviewed the collections of precedents which are found with
both the Government and the Aliens Appeals Board. We have also prepared
statistical material based on the Immigration Board's statistics. Finally, we
have arranged two hearings with lawyers and interested bodies which have
provided us with valuable information. These persons, together with private
persons, have also made material available to us. As it was necessary to
identify typical cases which have been determined by both the Government
and the Aliens Appeals Board a certain selection has been made on the basis
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of nationality. Thus the following countries have been examined in particular;
Iran, Iraq, Lebanon, Peru, Chile, Somalia, Ethiopia and Rumania.

Complications

When the Commission commenced it was our ambition to make a detailed
study. We intended to find cases as identical as possible which had been
determined by the Government and the Aliens Appeals Board. By reason of
the virtual non-existence of documentation on practice this ambition proved to
be exceedingly difficult to realize. Notwithstanding this we managed to
collect a number of cases which, at first glance, had similar facts. We then
conducted a preliminary analysis of the kind we envisaged. Circumstances
were compared with circumstances, formulations were balanced against each
other. It soon became apparent that on closer analysis the cases most often
finally proved to be incomparable. The factors which we wished to take
account of were far too many, far too variable and, not least, far too
unknown. We considered it would be misleading to give the impression of
drawing conclusions with reference to these factors. We consider that a
proper analysis of this kind requires the possibility of placing all the
continuously shifting variables which affect practice into a concrete form. We
return to this question below under Practice Documentation in the Future. We
have therefore drawn the conclusion that it is most appropriate to account for
the tendencies in development which we, following our study of 600 cases,
consider ourselves to be convinced about.

To be Noted

There is a great risk of misunderstanding occurring with this kind of
examination. This applies to both those conducting the inquiry and to those
who read the findings of the inquiry. We therefore wish to mention a very
important aspect. In order to make an assessment of the development of
practice it is necessary for a relatively large number of cases to be examined
in order — with the aid of criteria which have been employed in combination
with the decision-maker's evaluation of the same — to be able to draw a
conclusion concerning the direction of the development of practice. In the
examined cases both the factual circumstances and the deciding organs'
means of deliberation must also be rather extensively described. Under such
circumstances the investigator may draw a conclusion. It is however
important to understand that these cases do not provide the investigator with
information concerning the great number of standard kinds of cases which, of
course, are also important for the development of practice. As regards the



information which may be derived from these cases we are bound to rely on
the statistical information.

Conclusions
Reasons for Asylum

When using the legal term "refugee” in Swedish law one means what is
normally termed convention refugee, referring to the 1951 Refugee
Convention. This name is used in Sweden for persons who are outside the
country of which they are a national because the person has a well founded
fear of persecution by reason of his or her race, nationality, associations with
a particular social group, religious beliefs or political opinions and therefore
is unable or unwilling to take advantage of the protection of his country.

It is a well established view that the level of requirements to obtain
convention refugee status in Sweden are traditionally high. We have found
that the Aliens Appeals Board, for the greater part, adopt the Government line
regarding criteria for obtaining convention refugee status. This applies to
persons who have been the subject of long incarceration, have been mal-
treated while prisoners, held leading positions in opposition movements,
have been harassed for an extended period by the authorities whereby the
actions have comprised persecution on cumulative grounds, by reason of his
or her religious creed, have not been accepted by the authorities in his or her
country of origin, together with persons who by reason of their oppositional
activities in exile have made return to their country of origin impossible.

A de facto refugee is a person who by reason of the political situation in
their country of origin do not want to return there, even if he or she is not at
risk of “serious direct persecution”. Beside this it is required that the person
can show very strong reasons in support of his or her reluctance to return to
the country of origin.

We have observed that the Government readily gave the person seeking
asylum protection on the basis of de facto refugee status when the person
accounted for interference by the authorities in the country of origin on
political grounds which were considered to be difficult to judge. During the
period when the so-called 13th December Decision applied, see sect. 2, the
person seeking asylum obtained de facto refugee status when he or she was
considered to have "a particularly great need for protection”. Less often, the
assessment was made that the need for protection of that extent qualified for
convention refugee status. Sweden has, following the introduction of de facto
refugeeship in 1976, gradually developed the practice whereby even those
persons who seek asylum on somewhat stronger grounds that what was
originally considered to apply for de facto refugees nevertheless did not
receive convention refugee status. The changes we observed are illustrated by
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the Aliens Appeals Board affording to g greater extent than the Government
refugee status to these persons seeking asylum. We consider the reason to be
primarily attributable to 3 more Stringent legal application of the provisions.
not possible to exemplify the criteria which constitute grounds for de
facto refugee status in the same sure manner as With convention refugees.
Common to both the Governments and Alien Boards decisions is, however,
that these persons flight invariably preceded by gome occurrence With
political, religious oy ethnic characteristics following which the persons have
become the subject of interest andor measures N a more or less tangibly
threatening manner on the part of the authorities in the country of origin.

We have found that the strength of the criteria in those matters where the
Government granted defacto refugee status vary greatly.

In relation to the Aliens Appeals Board e are able to observe that the
criteria for defacto refugee status maintain closer levels. Usually the person
has been exposed to gz number of more or less serious but continuously
recurrent harassments without  gpy indication that they will cease and
therefore able to adduce yery strong reasons as to Why he or she do not wish
to return to their country of origin.

Another interesting factor which e observed the assessment of the
relationship between political and humanitarian yeasons. One can find, with
both decision—making organs, decisions where difficult  to see Why gne
circumstance ygg afforded decisive weight in favour of another. In relation to
the Government e have almost got the feeling that g person would be
permitted to remain in the country while the actual ground for this \yag Of
secondary importance. A residence permit has then often been granted for
humanitarian  yeasons. As for the Aliens Appeals Board they appear to be
inclined towards making g strict legal assessment Where g classification of the
grounds which gre pleaded gre afforded priority. The holistic view which
necessary When assessing the circumstances of g humanitarian nature may
therefore sometimes remain in the background.

An important concept ~ What known g the agent of persecution. For
such 3 means ©Of persecution to exist within the meaning of the Refugee
Convention and the Aliens Act required that the State e.g. the Govem-
ment or some State agency engaged with the exercise of public authority o
the governing political party directly o indirectly can be held responsible
liable for the persecution. The State mgay itself exercise persecution, for
example by upholding laws of 4 discriminatory character. Persecution may
however also exist occurs €ither with the tacit support of the powers Of
the state, even though  does not itself take any measure, or when the state
exhibits gy incapacity to provide protection to its nationals.

The issue of agents of persecution has been brought up in g number of
cases during recent years. The Government made gz number of decisions of
principle concerning jews in Russia. The Aliens Appeals Board follows this



practice laid down by the Government relation o Russian jews. Those
persons WhO are exposed to more extensive harassment and where the police
authorities  have not intervened to help them, which eans that one must
consider that the harassment  tacitly supported the State powers, asylum
usually granted g defacto refugees. Even in respect of refugees from the
former Yugoslavia, the ggme assessment made the majority of cgses.

We have also noted g tendency in development concerning the relation
between different grades of political asylum, whether the person Seeking
asylum receives convention o, de facto refugee status and credibility. From
the preparatory works of the defacto refugee provision shown that gpe
of the reasons for g person receiving defacto refugee status may be that the
handling authority adopt 5 sceptic view concerning the suggestion of serious
political persecution though they must nevertheless draw the conclusion that
there has been harassment. Consequently the allegation concerning the
persecution that has occurred, like the consequences, are considered to be
exaggerated. The persons fear should however not disqualify him or her from
protection 55 an assessment made of the severity of the allegations of
harassment of which there no Sscepticism. the authority handling the
matter then concludes that what the applicant has shown nevertheless means
that he or she has shown yery strong reasons against returning to the country
of origin, the person will be granted defacto refugee status.

The Government decided by gn explanatory cage from 1991 a practice
which since then has developed further. The Government stated that as the
applicant had disposed of his passport document the Government myst draw
the conclusion that this g5 done with the purpose Of concealing facts of
importance to the assessment of the applicants right to receive protection in
Sweden. Thereby the credibility of the information he had provided in
support of the application for travel documents as reduced and the
Government therefore did not consider the applicant to be a refugee.

actually the cage that the Government sceptic of allegations of
serious political persecution for the sole (gagon that the person  not able to
produce his oy her documents, irrespective of the cause. their opinion
that the applicant for asylum withheld information from them and
consequently should not be entitled o convention refugee status. We have
formed the opinion that the consequences Of the absence of documents,
namely that the person not considered to be credible, used in gz rigid
manner and virtually a5 an excuse to avoid the need of making 5 balanced
assessment between convention refugeeship and defacto refugeeship. The
Aliens Appeals Board do not deviate from this line  the development of their
practice. As g main rule the absence of documents disqualifles convention
refugeeship. Generally the Aliens Appeals Board follow the preparatory
works. If they question certain parts of the information from the person
seeking asylum but consider that he o she has nevertheless adduced very
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strong facts for not wishing to return to the country of origin, asylum is
granted on de facto refugee grounds.

It can be seen from the statistical material that there is a declining trend for
both convention and de facto refugees. The decline commenced in late 1989.
It is difficult to state the reasons for this. The cause may be found in a more
restrictive practice, changes in the country of origin of the person seeking
asylum or that the persons seeking asylum in recent times have weaker
reasons for asylum. It is reasonably likely to be due to a combination of these
reasons. The decisions with a tightening effect which were made by the
Government in late 1989, the so-called Absence of Documents Decision and
the 13th December Decision, see Appendix 2, ought to have contributed to
the decline of course.

Humanitarian Reasons for Residence Permits

As regards individual immigration, beside persons seeking asylum, there are
no informative direct legal rules to be followed but the only principles
expressed are in the preparatory works which lay down the parameters within
which the decision-makers must hold themselves. In the guidelines it is said
that residence permits on humanitarian grounds, only referable to the personal
circumstances of the person seeking help, shall only be granted in exceptional
cases when extraordinary reasons exist.

In the special explanatory works to the 1989 Aliens Act the parameters
were defined so that humanitarian grounds covered persons who:

— by reason of sickness or other personal circumstances should not be
denied a residence permit;

— are not covered by the rules on asylum but it appears inhumane to force
them to return to a particular country by reason of the situation there, eg a
war being waged.

— in fact should be refused entry or be deported but where enforcement
cannot take place by reason of there not being any country where the alien
can be received.

Physical Iliness

The general criteria with this type of case is characterised primarily by two

factors:

— the person suffers from a potentially terminal illness for which health care
cannot be provided in the country of origin;

— the person suffers from a handicap of a serious kind;

During the course of the investigations we have found that these kinds of
cases, partly by reason of their breadth but also due to the great element of



considerations of human compassion which characterize them, are to g less
extent than the political ga50ns susceptible tg division into comparable
categories. A certain caution ought therefore tg be observed concerning con-
clusions of general validity.

We have been able to conclude that the majority of those cases €xamined
by ys where 4 residence permit a5 granted on the grounds of illness
handicap in fact related to children. Both the Government and the Aliens
Appeals Board require strong reasons in order to grant g residence permit gp
grounds of physical illness. has, however, pot been possible to define the
limit for how serious gp, illness aperson Seeking asylum must suffer in order
to be granted 5 residence permit o humanitarian grounds.

We have not in gyr review found support for the view that the Aliens
Appeals Board have employed 4 more rigorous practice concerning the grant
of residence permits by reason Of physical illness. has been restrictive
during the whole period. probably of importance that the various time
ordinances have exhausted their purpose. On the basis of them , great
number of applicants ere, in principle, granted residence permits
automatically. In many of these ¢ases humanitarian eagons of some Weight
were certainly pleaded. may however be interpreted that the deciding-
authority \yas influenced by humanitarian considerations.

The Government determined a group Of casesin February 1994 where
medical and humanitarian reasons were Cited. The cases had been referred o
the Immigration Board and they all related to children.

The Government opened by emphasising that decisions in this type of
matter often did not have any significance apart from the particular case as
circumstances \yere rarely similar. further stated that the restrictive
guidelines which had previously been prepared still applied. Consequently
residence permits may only be granted in exceptional cases, involving
potentially terminal illness g 4 handicap of particularly serious pature. They
further explained that a5 not possible to present g rule of g general kind
concerning how serious gp iliness must be in order that a person Mmight
receive cgre in Sweden. The humanitarian aspects must be weighed against
the economic commitment, especially beyond the individual case, Which may
be the consequence Of the grant of 4 permit. Sweden ¢4, in several areas offer
medical care of g higher quality than other countries. At the same time gyr
health care resources are limited.

For these reasons the Government emphasised that residence on medical-
humanitarian grounds required that the care or treatment was €ither necessary
to preserve life or could lead to an improvement of the condition. Note should
also be taken of the existence of any opportunities for care in the country of
origin. The mere fact that the Swedish health e maintains a higher standard
or that the person seeking help had economic difficulties  in receiving health
care in his or her country of origin did not constitute 4 ground for 4 residence
permit.

The Government further stated that in certain cases reasons may be found
to make 3 more generous determination. This referred to the cases which
concerned children where 3 return gn the grounds of the childs illness or
handicap would affect the development of the child in a manner decisive for
life.
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In our Opinion the Governments statement affirms, in those parts which
relate to general grounds for residence permits, the practice which already
exists. Practice during the beginning of the 90s has developed towards gp
objective of placing these cases in a greater perspective,  whereby g socio-
economic assessment Of the resources Which are available undertaken
before making g decision in 5 case Of g Medical and humanitarian nature.
Further 4 careful examination of the persons access to health care in the
country of origin made.

As regards residence permits limited in time, these already occur in
practice. However, one may expect that this means of proceeding, following
the Governments explanation, may be employed to an even greater extent.

However, in gne respect the Governments  statement involves an opening
towards a more generous grant of residence permits gn grounds of humani-
tarian reasons. This relates to the interpretation of the rules when a
question of ill o, handicapped children. Even previously the majority of these
residence permits applied to children. The Governments adoption of 5
position may therefore be interpreted agindicating that this approach ought to
be developed to g further extent.

Psychological lliness.
When psychological illness pleaded asylum ¢ases hasusually occurred
after the arrival in Sweden of the person seeking asylum. We have not found
in gur material any case Where the person Seeking asylum has already been ill
on arrival in Sweden.

The evaluation of the medical certificate of decisive importance to the
weight of the humanitarian reasons. has been difficult, from the individual
cases, to see any SPecial point of departure for the yge Of medical certificates.
We have therefore contented ourselves to indicating what certainly of
general importance.

The following conclusions may be derived from the material. In the case
of adult persons seeking asylum, the Aliens Appeals Board requires that the
person has attempted seriously intended suicide and that there exists g
continued risk of suicide, in order that the grant of g residence permit may be
made op, the grounds of psychological illness. During the Govemment's time
the psychological reasons Which gave rise to the grant of residence pennits
were Of various kinds.

Personal Circumstances

lies in the nature of such casesthat the criteria which e considered to form
the basis of 4 residence permit yary widely and to 5 great extent measured
against the persons capacity to cope With his gr her situation. What may for



one appear to be an insurmountable obstacle may by another be considered to
be a problem of a temporary nature. The circumstances which primarily
characterize such cases are distinguished by the person having been placed in
a socially exposed situation by reason of the loss of for instance house,
work, spouse and children together with the great difficulties of maintaining a
tolerable life this involves by reason of special social or cultural circum-
stances in the country of origin.

We have not found that the variations in the decision-maker's approach
which we observed could provide us with any support to draw the conclusion
that their basic approach on questions of residence permits on account of
specific personal circumstances has changed during the period we examined.

Inhumane Conditions

Residence permits on grounds of inhumane conditions are distinguished by
the fact that the experiences from the country of origin of the person seeking
assistance do not include any reasons for the grant of asylum. However it
would be obviously inhuman to force the person to return to the country of
origin. The preparatory works exemplify this situation with the existence of a
state of war.

A state of war also includes, in a number of cases, elements of political
persecution. On an examination of practice on this issue it is therefore
important to endeavour to isolate these reasons. If, for example, political or
religious reasons are also pleaded, it is important that these are introduced
secondarily and that the problems of the person seeking assistance have been
primarily caused by reason of a state of war existing.

It appears to us as if one, when assessing persons seeking asylum from
the former Yugoslavia, has started to use the so-called internal refugee
alternative in a manner which has not occurred previously. This means that
for some asylseekers, who are coming from war areas, they are given the
alternative to seek sheller in some other part of Yugoslavia, where no war-
incidents appear, rather then to receive asylum in Sweden. The internal
refugee alternative is consequently used nowadays generally in this state of
war situation in a sophisticated manner.

It can be seen form the statistical material that, in relation to humanitarian
reasons, there is a declining trend which commenced in late 1989. Approvals
in per cent were formerly just over 40 % and subsequently during 1990 and
the first half of 1991 sank to approx. 10 %, and then continued to sink. This
decline was subsequently broken during the period when the Time Ordinance
(see Appendix 2) was applied. After the second half of 1992 we are able to
observe that the percentage of approvals yet again declines and it lies today at
about 3%. It should however be noted that this per cent does not include
residence permits for persons from Bosnia. The percentage of approvals in
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relation to these is approx. 45 %. One may assume that the refugee reception
resources have largely been employed in connection with this group.

Absence of Documents / Credibility

We have chosen to deal with the questions of the importance of the fact that
the person seeking asylum arrives in Sweden without a passport or travel
documents and with the assessment of a person's credibility together, as it
has been shown in practice that both these assessments are intimately
connected.

The increased weight afforded to the absence of documents when deciding
on asylum was initiated by a Government decision from November 1989. It
was established that the information from the persons seeking asylum
concerning the cause of the lack of documents could only lead to the
conclusion that the person had such documents but disposed of them with the
purpose of withholding facts of material importance to the assessment of his
or her right to obtain protection in Sweden. The action of the person seeking
asylum had the effect of reducing the credibility of the information which the
person had provided in support of his or her application for a residence
permit.

The decision has subsequently had a great impact on the assessment of
asylum. It is our opinion that the absence of a passport has been assessed in a
very generalized and indiscriminate fashion. Decision are often of a
stereotype nature. The same formulations, which are found — in the
Government's decision given above — are repeated in case after case. This
tendency was introduced with the decision of November 1989 and has since
then been accentuated. In many cases it is clear that the assessment of the
factual issue has been left aside when it is found that documents are absent.

If we move to the assessment of credibility generally, it is our opinion that
he Government and the Aliens Appeals Board have had a very similar basis
for their scepticism concerning information provided by persons seeking
asylum.

We have not been able to observe any differences in the Government's and
the Aliens Appeals Board's manner of questioning the credibility of the
person seeking asylum. In one respect however we have noted a difference,
namely the assessment of the importance of the time which has passed since
arrival in Sweden and the application for asylum. It is not apparent from the
Government's decision whether it made any evaluation of the reliability of the
person seeking asylum based on whether the person sought asylum directly at
the border or waited some time after arrival in Sweden. The Aliens Appeals
Board for their part consider it important that the person seeking asylum is
able to explain why he or she did not seek asylum immediately. We have
drawn the conclusion that there has been a tightening up in this respect.



On the other hand \ye zre not able to express an Opinion  on how many
applications \yere rejected by reason of the applicants information ot being
afforded credence. For this would be necessary for ys to know how mgany
of the total number of rejections which, a5 g principal reason, were based gn
the absence of credibility. This information not known gt this time and has
not been possible to obtain as at present the reasons for making decisions gre
not attributed codes.

Finally, e wish to illustrate the factor which of great importance
concerning the evaluation of credibility, namely the question of developing
country—knowledge. Since the second half of the 1980s country—knowledge
has developed continuously. lies in the pature of the matter that increased
country—knowledge both g5 advantage and 5 disadvantage to the person
seeking asylum. In the ggme way as a person may be refused entry because
his or her assertions gppear to be absurd to the deciding—authority g they do
not possess complete expert knowledge, the sgme person may be allowed to
stay just as g result of the authority having knowledge that the situation g
the person claims. Similarly  more extensive country—knowledge affords
greater opportunity for the deciding-authority to reject applications asthey gre
aware that what the applicant claims  not correct. however important to
emphasise that the asylum process a procedure with unequal parties.
our View that increased country—knowledge a Ppositive and welcome
development. Further, our opinion that the Aliens Appeals Board in their
decisions account for the country—knowledge which has been used as a basis
for the decision in 4 considerably better way than the Government did.

Practice Documents in the Future

has not been possible to conduct the inquiry completely to the extent that
was laid down in the Directive, namely with regard being taken to all the
factors which influence practice. The reason  that this information not
available to g independent examiner. found of ¢oyrse With the decision-
maker but  not recorded in writing. We have made proposals concerning
how the documentation of practice should be effected in the future. This
embraces both the collection of information concerning the various circum-
stances which affect the formation of practice and the possibility to search
through the information by computerised means.
future practice  documented in the manner we propose, the opportunity
will be provided for continuously having zreasonably correct understanding
of the development of practice. One also giving the opportunity of
periodically conducting analyses of the development which could satisfy the
requirements found in gyr terms of reference.

2 14-0589
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The

result of the inquiry brief

Generally declining trend cgn be seen from the statistical material. The
decline commenced late 1989. difficult to state the reasons for this.
The cause may be found in 3 more restrictive practice, changes in the
country of origin of the person seeking asylum o that the persons
seeking asylum in recent times have weaker reasons for asylum.
reasonably likely to be due to g combination of these regsons. The
decisions with g tightening effect which \yere made by the Government in
late 1989, the gg called Absence of Documents Decision and the 13th
December decision, gee Appendix ought to have contributed to the
decline.

Still stringent requirements for convention refugee status. Aliens Appeals
Board more stringent  their manner Of establishing such status;

With the Government great range Of circumstances which gre grounds for
de facto refugee status. has appeared to ys as the decision-makers
consider that the important matter was that the applicant obtained 4
residence permit while gpe considered the basis to be of less importance.
As regards the Aliens Appeals Board \ye have concluded that the criteria
for defacto refugee status maintains g more Stable level.  geemsg though
that they focus gn applying strictly legal considerations and for this
reason Circumstances of 5 humanitarian nature gre SOmetimes kept in the
background;

Practice relating to residence permits gp the grounds of physical illness
has throughout the period been restrictive. During the period ye have
been able to observe that practice has developed towards placing these
cases in g broader context; consequently 4 socio-economic assessment
made of the resources Which gre available and the persons gccess to care
in the country of origin  examined mgre Meticulously;

As regards psychological illness nowadays required that the person
has seriously attempted to commit suicide and that 4 continued risk of
suicide exists. During the Governments time g gn instance of appeal the
psychological yeasons Which could afford the grant of g residence permit
were more varied;

The so-called internal refugee alternative has begun to be used in manner
which has not occurred previously. nowadays generally applied in g
sophisticated ay to a state Of war of the kind which pow endures in the
former Yugoslavia;

The importance of the absence of documents, which a5 introduced by
the Government but advanced further by the Aliens Appeals Board, has
had 5 disproportionately — great impact. The absence of 5 passport has
come to be judged in 5 generalized and indiscriminate fashion. In many
cases not possible to conclude anything other than that the assessment
of the factual issues have been left aside when has been discovered that



documents were absent. The absence of documents does also, in many
cases, disqualify the person seeking asylum from obtaining convention
refugeeship. The principle is used in a rigid manner and almost as an
excuse for not making a balanced assessment between a convention and a
de facto refugeeship. The Aliens Appeals Board do not deviate from this
line;

* As regards credibility generally, the importance of the time which has
elapsed between the arrival in Sweden and the application for asylum has
been given new meaning. The Aliens Appeals Board consider it important
that the person seeking asylum is able to explain why he or she did not
seek asylum immediately;

We wish to emphasise that it is not possible to express an opinion on how
many of the total number of cases were rejected on grounds of inadequate
credibility, as the grounds for rejection are not attributed any code. It may
with reasonable confidence be established that, by reason of the weight which
the absence of documents has come to have in relation to the issue of
credibility, it is consequently probable that more persons for that reason
receive rejections on grounds of inadequate credibility.
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1 Utredningens uppdrag och arbete

Antalet asylsokande till Sverige steg kontinuerligt under den senare delen ay
1980-talet for att kulminera under hosten 1989. Utlanningsirenden kom att
utgora den storsta enskilda grupp av drenden som ankom pé regeringen och
de tog oproportionerligt stor del av invandrarministerns tid. I syfte att avlasta
regeringen inréttades frin den 1 januari 1992 en fristdende myndighet, Ut-
ldnningsndmnden, med uppgift att fungera som overinstans i invandrar- och
flyktingdrenden. Regeringen har dock kvar vissa méjligheter att siven fortsiitt-
ningsvis styra praxis genom att bide Utlinningsnimnden och Invandrar-
verket kan 6verldmna sidana édrenden till regeringen som beddms ay sirskild
vikt for rittstillimpningen. Overlimnande kan ocksé ske om det pa grund av
drendets art synes ldmpligare att frigan avgors av regeringen.

I den allmiinna debatten framférdes under véren 1993 att praxis skirpts
patagligt sedan Utlidnningsnidmnden inriittades. Antalet asylsékande hade okat
kraftigt samtidigt som sammansittningen av och bakgrunden hos de asyl-
sokande fordndrats. Mot denna bakgrund befanns det angeliget att fi en klar
bild av hur praxis utvecklats sedan Utldnningsnimnden 6vertog ansvaret for
dverprovningen.

Det dr denna undersokning som anfortrotts oss. Den skulle sérskilt inriktas
pa att belysa utvecklingen av praxis i sidana #renden i vilka politiska och
humanitira skil dberopats.

I direktiven pekades pa att sammansiittningen av gruppen asylsokande
dndrats. Detta liksom forédndringar i politiskt och ekonomiskt hiinseende i de
sokandes hemlédnder ansdgs forsvéra bilden av hur praxis utvecklats. Be-
triffande de renodlat humanitira skilen anférdes att de grunder som medfort
uppehillstillstind hade en mycket stor spannvidd och pé senare 4r, i majori-
teten av fall, grundats pa omsténdigheter som uppstétt efter det att den hjilp-
sokande anlint till Sverige.

Direktiven (Dir 1993:80) terges i sin helhet i bilaga 1.

Undersokningen har genomforts p& sex manader. Den period vi har under-
sokt stricker sig frdn juli 1989 till februari 1994. Under denna period
avgjordes niistan 200 000 drenden. Det har siledes inte varit majligt — och
formodligen inte sérskilt meningsfullt — att g igenom samtliga. Vi har dérfor
varit héinvisade till ett sSampmissigt urval. For att kunna genomféra detta har
vi haft hjdlp av avdelningsdirektor Kjell Ekfeldt och byridirektor Rolf
Danielsson pd Invandrarverket i Norrkoping. Vidare har fér vér rikning jur.
kand. Anders Wigand gjort statistiska berikningar samt fardigstillt diagram
Over desamma. Hos regeringen, Utlénningsnimnden och Invandrarverket har
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funnits praxissamlingar som gatts igenom. Vidare har det hos Invandrar-
verket gétts igenom de regeringsirenden som, utan att ha inforts i en praxis-
samling, ansetts som vigledande under den tid regeringen utgjorde andra
instans. Dérutover har, betriiffande Utlanningsnimnden, samtliga drenden
som under 1993 tagits i s.k. utokad sammansittning granskats. Slutligen har
hos Utldnningsndmnden studerats de drenden som samlats av handldggarna i
syfte att eventuellt foras in i Utldnningsniamndens officiella praxissamling.

Utredarna har haft en hearing i Malmd och en i Stockholm med i asyl-
arenden verksamma advokater och olika intresseorganisationer. Dessa grupp-
er har ocksa tillfort utredningen visst material. Vi har sammantriffat med
representanter for FN's flyktingkommissarie liksom foretridare for Ut-
linningsnamnden. Kontakter i olika former har férekommit mellan utred-
ningen och foretridare fér Kulturdepartementet, Utlinningsndmnden och
Invandrarverket.



2 Utldnningsrittslig bakgrund

Asylritten
Inledning

I vért uppdrag ingdr en Gversyn av ett antal asylirenden. Oversynen skall ut-
mynna i en analys som klargér utvecklingen av asylritten efter det att
Utlénningsndmnden tagit Gver 6verinstansprovningen frin regeringen. Kapit-
let @r en Oversikt av de senaste drens flyktingpolitik med betoning pa lagstift-
ning och regeringsbeslut. Det ir inte uttémmande. Vi har istillet haft ambi-
tionen att redogora for de milstolpar som varit grundliggande for den asyl-
politik Sverige har idag.

2.1 Det utokade skyddet etableras
De facto begreppet infors

1954 drs utldnningslag utgick frin grundsatsen att endast det egna landets
medborgare hade en ovillkorlig riitt att vistas och verka i landet. Man trodde
samtidigt att invandringen fortsittningsvis skulle ligga pa en bade lig och
Jamn niva, varfor en lagstadgad reglering av invandringen inte skulle vara
nodvindig. Sedan foljde 1960- och 1970-talets massarbetskraftsinvandring
och myndigheterna tvingades tinka om. En birande tanke utvecklades som
innebar en forskjutning av synen pé utlinningars stillning och rittigheter i
riktning mot att i stérsta méjliga utstriickning jamstiilla dem med svenska
medborgare. Denna idé kom till uttryck i 1968 ars riktlinjer for invandrings-
politiken, (prop. 1968:142) vari uttalades att invandringen till Sverige méste
kontrolleras for att kunna anpassas till landets resurser och politik inom andra
omraden. Kontrollen skulle forstirka resurserna for de svenska myndig-
heterna att mojliggora for invandraren att leva pa samma standardnivi som
den inhemska befolkningen. Vid tiden for 1975 ars proposition om
invandrar- och minoritetspolitiken hade nigon kollektiv arbetskraftsinvand-
ring inte dgt rum sedan 1972. Idéerna fran 1968 fortsatte dock att vara en bas
for invandringspolitiken i stort och mélen konkretiserades sasom jimlikhet,
valfrihet och samverkan. Mélen skulle inte dventyras genom en invandrings-
politik som innebar en oreglerad invandring, (prop. 1975:26 s.14). 1 1979
ars flyktingpolitiska beslut modifierades instéllningen till vilka flyktingar som
Sverige skulle ta emot vid organiserad dverforing. Insatserna borde inriktas
pa flyktingar i akut behov ay riiddning. For 6vrigt fastlades principen om att
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Sverige skulle delta i det internationella samarbetet, bade for att hindra upp-
komsten av flyktingstrdmmar och for att bista de linder som drabbats av stora
grupper pé flykt. Dessa mél och riktlinjer géller fortfarande.

I regeringens proposition om #ndring i utlédnningslagen, (1975/76:18 s.
107) foreslogs ett utokat skydd for utldnningar. Utdver de politiska flykt-
ingarna skulle vissa andra utldnningar med ett sirskilt skyddsbehov ha en
majlighet att fa en fristad i Sverige. Det gillde tvd grupper; den utldnning som
antingen 6vergett en krigsskadeplats eller flytt fran sitt hemland for att
undvika forestdende krigstjidnstgdring, s.k. krigsvigrare samt ocksd den ut-
linning som, utan att vara politisk flykting, inte ville dterviinda till sitt hem-
land pa grund av de politiska forhillandena dir och som kunde dberopa tungt
vigande skil. Den sistnimnda gruppen kom i dagligt tal att kallas de facto
flyktingar. Riksdagen antog forslaget. Det innebar ett lagfdstande av den
praxis som funnits sedan flera ér.

Den betydelse som etableringen av ett skydd for dessa bada grupper i
svensk asylritt kommit att fa, ger anledning till en mer utforlig beskrivning av
vad som menas med begreppen.

Vad avser s.k. krigsvigrare uttalade foredraganden att Sverige inte borde
sinda tillbaka personer som ddrmed skickas ut i krig eller straffas for att de
viigrat delta i krig. Det géller dem som avvikit frin pigéende militirtjénst som
antingen #dger rum pa krigsskadeplats eller kommer att forlaggas dit. Mot-
svarande giller for den som flyr for att undgd att bli uttagen till militértjénst i
krig. Risken for krigstjinstgoring miste dock vara pétaglig. Utldnningens
hemland for krig eller stdr i begrepp att inleda krigshandlingar. Vapenviigrare
i allmiinhet innefattas inte i denna grupp. Gruppen av desertorer och krigs-
viigrare intar en sirstillning bland dem som, utan att vara politiska flyktingar,
ir i behoy av skydd och dr darfor ldtt att avgrinsa.

Skyddsgraden for denna grupp borde enligt foredraganden sittas nagot
liigre iin for politiska flyktingar, for vilka de krivs synnerliga skil att forvigra
dem asyl. En s.k. krigsviigrare skall inte utan sarskilda skal vigras tillstind
att vistas i landet. Vid bedomningen av vad som skall utgora sdrskilda skl
skall det vara mojligt att ta nédvindig hiansyn till vira mojligheter att ta emot
utliinningar vid sidan om den reglerade invandringen (prop. s. 107 ff).

Betriiffande den andra skyddsgruppen, de s.k. de facto flyktingarna, fort-
satte féredraganden, var det inte mojligt att ge en uttommande beskrivning av
dessa. Deras gemensamma ndmnare bestar i att de pa grund av de politiska
forhallandena i hemlandet inte vill dterviinda dit. De riskerar inte svar, direkt
forfoljelse men dberopar dndd tungt viigande omstandigheter till stod for sin
ovilja att iterviinda. Vad kan dé detta vara? Skil som politiska flyktingar dbe-
ropar men som inte &r lika starka och dérmed inte berittigar till flyktingskap;
trakasserier av olika slag, inte sillan frin de lokala myndigheternas sida, med
syfte att forhindra eller forsvira viss yrkes-utovning eller utbildning; upp-
repade polisforhor varvid grundlosa anklagelser om otilldten politisk aktivitet
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framforts; krigsvigrare som inte riskerar att sindas till krigsskideplats men
som kommer att straffas for sin krigsvégran samt virnpliktsvigrare som risk-
erar oproportionerligt stringt straff. Vidare kan den asylsokande komma med
pastaenden om svdr politisk forfoljelse som den behandlande myndigheten
har anledning att stilla sig skeptisk till men det dr dndé klarlagt att forfoljelse
och trakasserier i olika former forekommit.

For bada dessa grupper foreligger alltsd en presumtion for att de har ritt till
skydd i Sverige, vilken bryts om sirskilda skil foreligger.

1980 ars utldnningslag. En anpassning till utvecklingen av immigrations-
rorelserna och konsekvensen for svenskt asylmottagande

Under 1970-talet framstod 1954 ars utlinningslag som alltmer foraldrad.
Virlden hade foriandrats radikalt. Man hade att rikna med en fortsatt och
kanske okad flyktinginvandring. Det betydde att en ny anpassad lagstiftning
var 6nskvird om malen om valfrihet, jimlikhet och samverkan skulle ha en
mojlighet att leva vidare. Utldnningslagskommittén utformade i sitt be-
tinkande, (SOU 1979:64) regler som syftade till att personer som enligt
gillande bestimmelser inte borde tas emot, forhindras att vistas i Sverige,
samtidigt som mojligheterna forbittras att ge skydd at de som behdver en
fristad eller som annars av humanitira skil bor tas emot.

Forslaget ledde till lagstiftning, (prop. 1979/80:96). De viktigaste forind-
ringarna avsag provningen av fragor om uppehallstillstand, skyddet for
flyktingar samt aterbrytning av lagakraftvunna avligsnandebeslut (prop. s.
29).

Om den utlinning inte hade for avsikt att arbeta i Sverige, kunde han enligt
1954 ars regler resa in i Sverige och uppehalla sig hir under tre méanader utan
uppehallstillstand. Uppehallstillsténd for att stanna lingre kunde sokas bade
fore eller efter inresan. Arbetskraftsinvandringen hade dock minimerats och
invandringen dominerade vid den hir tiden av utlinningar som sokte sig till
Sverige pga. familjeanknytning, genom att dberopa asyl eller av humanitirt
motiverade skil.

I den nya lagen slogs fast att uppehdllstillstand skulle som huvudregel
sokas fore inresa. Motivet var tvafaldigt; dels fick de svenska myndigheterna
en bittre kontroll over invandringen, dels var det fordelaktigare for ut-
ldnningen att redan fore uppbrottet fran hemlandet veta om han eller hon fick
stanna eller inte. Fran kravet pa uppehallstillstind fore inresa undantogs de
som sokte asyl och dberopade flyktinggrundande skiil, krigsvigrare, de som
dberopade skil som kunde grunda de facto flyktingskap, de traditionella
familjesammanforingsfallen, dvs. make/maka och barn samt de som anforde
mycket starka humanitédra skil. Darutdver kunde andra undantag forekomma,
tex. for forlangning av besokstid och andra fall nir det framstod som upp-
enbart stridande mot rittvisekinslan att begira att uppehallstillstand skulle
sokas fran hemlandet. Den sistndmnda mélgruppen var ndrmast de fall dir det 41
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endast skulle réra sig gm formalia att lata personen resa hem for att soka
darfor att det 5y uppenbart att uppehalistillstdnd  skulle komma att beviljas.
Foredraganden betonade att undantagsfallen begransades genom en strikt
tillampning, prop. s, 34.

Samtidigt liberaliserades anhériginvandringen. For flyktingar kunde &ven
andra an karnfamilien komma ifrdga. Foredraganden framholl att gron och
angslan for anhoriga i hemlandet kunde forsdmra mdjligheten att finna sig
tillratta i det nya landet, speciellt nar det for gp politisk flykting inte fanns
nagra moéjligheter att gora eller ta emot ett besok. En flykting ytan familj i
Sverige kanske hade en speciell gemenskap med en person, t.ex. en bror
utanfér karnfamiljen och det kunde finnas sérskilda skal att 1ata denne bosétta
sig har, prop. g 38. Vad avség anhoriga till andra &n flyktingar tog man
bort de krav gom tidigare stéllts ypp for provning 5y barnens mojligheter  att
forsorja sina anhoériga; provningen gy &ndad meningslés och orattvis da det
inte fanns nagra mdjligheter att kontrollera oy barnen verkligen kom att
forsdrja dem.

Flyktin gskyddet forstéarks

Avseende skyddet for flyktingar fanns i 1954 ars lag ett skydd for politiska
flyktingar.  De rorde sig om personer som utsatts for eller lopte risk att vara
foremal for politisk forfoljelse. Forfoljelsen kunde ha sin grund i deras héar-
stamning, tillhdrighet till gn viss samhallsgrupp, grund 4y deras religidsa
eller politiska uppfattning eller annars grund gy politiska forhallanden.
Den sistndmnda gryppen rorde framst de gom riskerade ett stréngt straff
grund gy att de lamnat sitt land utan tillstdnd eller inte &tervént inom fore-
skriven tid. Personen manifesterade ep avvikande politisk uppfattning genom
sin illegala ytresa. Déarutdver skyddades den gom begatt ett politiskt  brott,
dvs. oavsett gamingen fick personen fristad i Sverige om myndigheterna i
personens hemland betraktade garningen gom politisk och han eller hon risk-
erade ett strangt straff. Forfoljelse definierades i lagen ggm en handling
som 'iktade sig mot utlanningens liv, frinet eller i 6vrigt ygr gy SVar be-
skaffenhet. Trakasserier frin myndigheternas sida g, mindre ingripande natur
var inte flyktinggrundande.

Begreppen ygr Svaroverskédliga och odverensstamde inte med definitionen i
1951 &rs flyktingkonvention som Sverige ratificerat. | konventionen  exi-
sterade inte nagon uttrycklig motsvarighet till annars grund gy politiska
forhallanden  samt politiskt ~ brott. Foérenta Nationemas flyktingkommissa-
ries exekutivkommitté propagerade for gp harmonisering 5y skyddet for
flyktingar och i 1980 ars lag inférdes definitionen gy en flykting som stamde
6verens med konventionens: ..en utlanning gom befinner sig utanfér det
land gom han ar medborgare  déarfér att han kénner valgrundad fruktan for
forfoljelse grund gy Sin rag, Nationalitet, tillhorighet till gn viss samhalls-
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grupp eller grund gy sin religiosa eller politiska uppfattning, och ggm inte
kan eller grund gy sin fruktan inte vill begagna sig gy detta lands skydd.
Som flykting skall &ven gngses den gom &r statslos och som av samma Skél
befinner sig utanfor dar han tidigare haft sin vanliga vistelseort och gom inte
kan eller grund gy sin fruktan inte vill &tervanda dit. Denna grupp Sar-
skildes frdn defacto flyktingar iep egen paragraf och brukar beskrivas gsom
s.k. konventionsflyktingar. P& grund gy den nya formuleringen _ vélgrund-
ad fruktan _ fick det subjektiva elementet g mer framtradande roll an tidig-
are. Definitionen 5y forfolielse bibehdlls trots att hdgon motsvarighet inte
finns i flyktingkonventionen.

Inforandet gy flyktingkonventionsdefinitionen fick till folid att det gene-
rella skyddet for den gom begétt politiskt  brott férsvann. Féredraganden
ansag dock att personen i@ga i allmanhet &nda skulle f& skydd i Sverige,
sésom flykting eller g, humanitdra skal, da hans eller hennes handling oftast
var ett uttryck for op politisk uppfattning prop. g 41.

Betraffande  gryppen --annars grund gy politiska forhdllandena 5
det féredragandens uppfattning att dessa personer omfattades 5y den nya
definitionen.  Inférandet 4 flyktingkonventionens  formulering innebar dér-
med ingen reell forandring 4y de asylsbkandes mdjligheter till skydd. Fore-
draganden betonade ait: Den omstandigheten git den asylsokande har till-
rackliga skal for att f& stanna har  apnan grund &n flyktingskap  &r en om-
standighet gom under inga forhéllanden far inverka ~ bedémningen 4y om de
&beropade asylskalen berattigar honom till status som flykting  prop. g 42.

| samband med anpassningen till flyktingkonventionen inférdes institutet
flyktingforklaring. Forklaringen innebér att personen har ett officiellt  doku-
ment som bekréftar att denne &r flykting. Det &r bindande for bade myn-
digheter och domstolar. Konsekvensen &r ett utdkat skydd och g formén-
ligare behandling. Den gom har flyktingforklaring  har ett mycket starkt skydd
mot att bli atersand till hemlandet, liksom mot att bli utvisad eller utiamnad
grund gy brott. Personen erhaller handlingar, som Visar att de har ett inter-
nationellt skydd.

Tidigare hade den utldnning gom ville ha ett dokument ggy, visade att han
eller hon g flykting, sarskilt fatt begéra ett internationellt resedokument,
enligt epn kungorelse gom motsvarade grt, 28 i flyktingkonventionen. Nu
infordes regeln att det 5y utlanningens uppehallstillstdnd  skulle framga o,
han eller hon hade flyktingstatus. Forklaringen ges av Invandrarverket i
samband med att de utfardar uppehalistillstind o5 kan ocksd sokas sarskilt
vid ett senare tillfédlle tex  grund gy &ndrade forhdllanden. Den bestar 4y tva
handlingar, dels gp identitetshandling, dels ett internationellt resedokument
som beréttigar till aterinresa in i asyllandet. Bada dokumenten &r i enlighet
med reglerna i 1951 &rs Flyktingkonvention.  Beslut avseende flyktingfor-
Klaring och resedokument 6verklagas nymera till Utlanningsnamnden.

Slutligen forandrades, i samband med tillkomsten g, 1980 &rs utlannings
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lag, aterbrytningsmdjligheten av lagakraftvunna avlagsnandebeslut, dvs. att
hos regeringen begira att beslutet skulle upphivas.

Skiilet var att mangden ansokningar hade okat visentligt. Institutet ansags
ha missbrukats i syfte att fordrdja och forhindra verkstilligheten av ett
lagakraftvunnet beslut. Foredraganden ansdg att situationen hade blivit
oacceptabel da en stor del av arbetet pa det ansvariga departementet gick ét till
att omprova nyss fattade beslut. Hon betonade att det var, utdver regeringens
arbetssituation, otillfredsstillande dels da det rent generellt médste anses som
olampligt att utlinningen far stanna i Sverige enbart pa grund av den langa
handliggningstiden och den anknytning till landet det medfort, dels med
tanke pé att den nya huvudregeln, vari uppehallstillstind skall sokas fore
inresa, dirmed urholkas (prop. s. 77).

Den nya aterbrytningsregeln aktualiserades fortfarande pa verkstallighets
stadiet men grunden for omprovning begrinsades till tva typer av situationer;
om utldnningen aberopade risk for forfoljelse i landet dit han eller hon skulle
sidndas pd grund av visentligt dndrade politiska férhallanden eller, personen
dberopade allvarlig sjukdom som inte var av 6vergaende art. Gemensamt géll-
de att dessa skil inte tidigare hade provats. Verkstillande myndighet, dvs.
polisen, skulle ddrmed for det fall personens pastaenden inte framstod som
uppenbart ogrundade, understilla Invandrarverket drendet som hade mdjlig-
het att upphiiva avlidgsnandebeslutet. Endast i tveksamma fall limnades éren-
det over till regeringen. Diarmed var regeringen avlastad utan att rattssaker-
hetskraven ésidosattes.

Utlédinningslagen modifieras dr 1985 for att korta handldggningstiderna.
Rutiner infors for kontinuerlig overblick av invandringspolitiken

Efter det att arbetet med utldnningslagen, avslutats tillsattes en ny invand-
rarpolitisk kommitté, IPOK, vilken skulle foresla langsiktiga principer och
riktlinjer for invandringen. Kommittén skulle ocks titta pa om det var limp-
ligt att foridndra instansordningen i utlinningsidrenden samt genomgdende
iigna siirskild uppmérksamhet 4t de ldnga vintetiderna.

IPOK betonade att Sverige skulle fortsitta pa den vidg som slagits in i form
av en generos flyktingpolitik. Niar det gillde den nationella politiken kravdes
det dock en reglering av invandringen for att uppritthalla principen om in-
vandrarens jamstilldhet med den svenske medborgarens, dvs. invandringen
mdste anpassas till samhiillets resurser. (SOU 1983:29 s. 18).

Betriiffande instansordningen ansdg IPOK att regeringen hade en viktig
uppgift att leda och utveckla praxisbildningen, vilket den gjorde bést genom
att kontinuerligt prova besvirsirendena. Regeringen skulle dirfor kvarsta
som sista instans i avldgsnandedrenden. Endast om drendeméngden okade i
en sidan grad att det bley praktiskt omdjligt att uppritthdlla en rimlig
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handlidggningstid var det aktuellt att 6verldgga en annan instansordning.
(SOU 1983:29 5. 29).

De allt lingre handlaggningstiderna innebar enligt IPOK ett stort problem
med flera dimensioner. Rittssdkerheten naggades i kanten da tva fran borjan
likartade fall kunde komma att fa olika utgdng pi grund av olika linga
handliggningstider. Péfrestningen for den enskilde som véntade pi besked
var stor. Kostnaderna for samhillet var ocksa patagliga.(SOU 1983:29 s.
181). TPOK foreslog dirfor fordndringar som syftade till att forkorta
handldggningstiderna. Kommittén ville ocksa initiera en redovisningsrutin for
regeringen med syfte att skapa en 6verblick och kontinuitet i invandrings- och
flyktingpolitiken.

De mest genomgripande dndringarna rorde; permanent uppehéllstillstand

direkt; mojlighet for polisen att ta beslut om avvisning inom de forsta tre
manaderna, dvs enveckobegrinsningen avskaffas; den s.k. en route-princip-
en infors samt en rutin med en frin regeringen arligen aterkommande
redogorelse av invandrar- och flyktingpolitiken till Riksdagen instiftas (prop.
1983/84:144 s. 1 ff).
Enligt den praxis som gillde fore modifieringen beviljades invandraren forst
uppehallstillstind under ett ar. Direfter fick personen ansoka om permanent
uppehdllstillstand, PUT. Det stora flertalet sokande beviljades PUT efter den
forsta ettdriga provoperioden. Miéngden personer som vigrades PUT pi
grund av vandelsskil var sa liten att den var forsumbar. IPOK stillde frigan
om det var forsvarbart med en dubbel tillstindsprovning? Fran principiell
synpunkt borde PUT beviljas redan frin borjan eftersom den reella
provningen skedde vid forsta ansdkan. Ur en ekonomisk synvinkel skulle
detta rationaliserade forfarande innebira att betydande resurser hos polisen
och Invandrarverket kunde frigéras och anvindas for mer angeligna
andamal. Overvigande skil talade for att PUT beviljades redan frin borjan.
(SOU 1983:29 s. 169 ff).

Foredraganden anslot sig till IPOK's uppfattning men ville gora en modifi-
ering pa en punkt. Eftersom méjligheten f6r Invandrarverket att vigra en
utldnning fortsatt vistelse pa grund av vandel bortf6ll, borde verket kunna
utfirda ett tidsbegriinsat uppehdllstillstind i de fall dir tveksamhet rader
rorande forsorjning, vandel etc. (prop. 1983/84:144 s. 87-88).

Betriffande avvisning gillde foljande regler efter ikrafttradandet av 1980
ars lag. Polisen hade mojlighet att direkt avvisa de personer som inte hade ritt
att vistas i Sverige. De vanligaste avvisningsgrunderna rorde avsaknad av
pass, visering, uppehéllstillstind eller arbetstillstand. Denna typ, s.k. direkt-
avvisning, kunde verkstillas utan hinder av eventuella anférda besvir under
forutsdttning att beslutet fattades inom en vecka fran ankomsten. Avseende
avvisning pa grund av avsaknad av tillrackliga medel for uppehille och/eller
aterresa, skulle beslutet tas inom tre manader. Beslutanderitten efter dessa
tidsfrister tillfoll Invandrarverket. Regeln gillde inte de personer som
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aberopade politiska skal for att  stanna i Sverige. IPOK fann att mindre &n
10 % gy polisens direktavvisningsbeslut ~ dverklagades och det var synner-
ligen ovanligt att beslutet &ndrades gy Invandrarverket. For de fall dar beslut-
anderatten gétt gver till Invandrarverket gy dock bilden annorlunda. Mer &n
80 % gy de avlagsnandebeslut gom meddelades gy Invandrarverket —&ver-
klagades till regeringen. Det innebar att &ven om det i denna grypp fanns fall
med politiska inslag, ygr mMajoriteten sadana &renden dar sékanden enligt
gallande regler inte kunde tillstdnd efter inresan. Det ygr IPOKs uppfatt-
ning att om polisen fick méjlighet att meddela och verkstélla beslut ocksa i
dessa fall, skulle det leda till g vasentlig minskning gy bade antalet aviags-
nandedrenden hos Invandrarverket och besvarsérenden till regeringen. For att
en S&dan regel skulle ygrg effektiv forutsattes dock dels att avvisningsbeslut
alltid skall kunna verkstéllas utan hinder gy anférda besvar, dels att envecko-
regeln avskaffades och tidsfristen stracktes yt till tre manader for alla de typer
av direktavvisningar  gom grundade sig ett avvisningsbeslut baserat pa
enbart formella skal. Regeln géller gom namnts inte de ansdkningar vari
politiska skal &beropades, da polisen tvartom hade gp 6verlamningsskyldighet
till Invandrarverket SOU 1983:29 4 189, 192 ff.

Foredraganden delade i vasentliga delar IPOKs uppfattning. Hon anférde
att i Sverige gallde regeln att de tre férsta manaderna ar uppehalistillstands-
fria. Den ggm rest in i syfte att stanna kvar darefter men som inte hade erfor-
derliga tillstdnd eller inte kunde forsorja sig och gom avvisades under denna
period har inte ndgot berattigat intresse av att avvisningen inte skulle fa verk-
stéllas forran beslutet 1&ngt gepare vunnit laga kraft. Hon anférde vidare att
med tanke  de typer gy fall vi talar gy, dér avvisningsbeslutet fattas helt
en formell grund, gor det ingen skillnad for individen oy polisens besluts-
befogenhet utstriacks att gélla i tre manader. Polisen bor dock ocksa fortsétt-
ningsvis iaktta skyndsamhet nar frdgan gm avvisning véal uppkommit prop.
198384:144 4 100 ff, 115.

Betraffande frdgan oy avvisning till tredje land tillampar Sverige, liksom
flera andra vésteuropeiska lander, forsta asyllandsprincipen. Regeln tillamp-
ades i praxis och skrevs sedemera in i lagtexten i 1989 &rs utlanningslag
3kap. 4 8§ 2 st. 4 p. Den innebar att det ar det forsta land gom den som
soker skydd anlander till, gom har att ta ansvar for flyktingen och eventuellt
bevilja honom eller henne fristad. Tillampningen gy regeln kompliceras 5y att
varje stat har sin ggen definition 4y begreppet, varfor uppfattningen oy vilken
stat som egentligen &r forsta asylland och gom darfor skall yara ansvarig gar i
sar. Konsekvensen blir att den asylsékande kan bli sand hit och dit ytan att f&
en Materiell prévning gy sitt fall. Enligt svensk ratt gnses Sverige gom forsta
asylland i de fall dar det inte ar méjligt att sdnda den asylsokande till nagot
annat land dar han eller hon inte riskerar forfoljelse eller bli vidaresand till ett
land dar de riskerar forfolielse prop. 198889:86 g 75 ff samt Melander
Nobel, Handbok i invandrarratt, 1984, g 42.
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| samband med mOdiﬁeringenav 1980 ars lag bestamdes ocksa att Sverige
skulle ansluta sig till den sk gp route principen. Den innebar att den asyl-
sOkande gom under sin regg till Sverige endast tillfélligtvis,  t.ex. pga. en mel-
lanlandning, uppehdllit sig i ett tredje land inte skulle s&ndas &ter till detta land

grund 4y forsta asyllandsprincipen. Féredraganden betonade att vid be-
domningen gy om en avvisning skall ske, nar rekvisiten for avvisning &r
uppfylida, skall inte hansyn tas endast till om personen fiskerar forfoljelse
grund gy att denne sénds vidare till hemlandet. Det maste ocksd goras en
beddmning avseende t gy langden 5y, vistelsen i det andra landet, anknytning
till Sverige etc for att dra en slutsats i frAgan gy det ar rimligt  att personens
fall provas ndgonstans. Darfor boér vi i allménhet prova ockséd sadana
asylansokningar  dar personen alltsedan de lamnade hemlandet har varit
vag till Sverige prop. 1983842144 453.

Avslutningsvis  betonade IPOK att gm den gy statsmakterna fastlagda
invandrings- och flyktingpolitiken  skulle kunna genomforas enligt intention-
erna, maste de handlaggande tjanstemannen landets myndigheter kunna
tilgdng till den  négot smidigt satt. Det kravdes gp utforlig och négorlunda
lattillganglig  dokumentation 5\, bestammelser, praxis och riktlinjer. Detta ¢
inte 5y mindre vikt for landets advokater och intresserad allménhet. Det ygr
dock IPOKs uppfattning att, da tillstdndsprévningen i s stor utstrackning
innebar o sammanvégning gy en rad olika faktorer, det inte ygr mojligt att i
vidare mén &n idag ange rekvisiten for uppehdlistillstdnd i férfattningstext.
IPOK foreslog darfor g samlad och systematisk sammanstallning gy Saval
forfattningar gom praxis SOU 1983:29 g 249 ff.

| propositionen stodde statsradet idén gm metoder for genomférande och
uppféljning gy invandrings- och flyktingpolitken — prop. 198384: 144 g 121,
129. Darefter har vissa idéer forverkligats, t.ex. lamnar regeringen gop arlig
aterkommande redogorelse till Riksdagen, medan praxisdokumentation —gp.
dast skett sporadiskt.

2.2 Ny utlanningslag  syftar till att ge battre
Overskadlighet och kortare  handlaggningstider

Teknisk omfdrflyttning och rationellare beslutsordning

| slutet  80-talet hade 1980 &rs lag hunnit bli trasslig och svaroverskadlig
grund g, omfattande &ndringar. Handlaggnings- och verkstéllighetsreglerna
var S& komplicerade att de i sig bidrog till att férlanga handlaggningstiden
som Successivt tanjts grund 5y det 6kande antalet asylsékande. Enighet
radde om att det mesta knutet till invandrarpolitken tog for lang tid. Det
géllde saval handlaggningen och beslutsfattandet i asyldrenden gom handlagg-
ningen i kommunerna. Regeringen beslutade darfor att tillsatta tva utredning-
ar. Den eng, harefter Lagutredningen skulle dels gora en teknisk éversyn ay
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lagen for att dels f& den mer begriplig och 6verskddlig, dels foresla regler for
att forkorta handldggningstiderna. Den andra gruppen, (hirefter Asylidrende-
utredningen) skulle & sin sida forkorta handlidggningstiderna genom organisa-
toriska och administrativa fordndringar.

Arbetet resulterade i en ny Utlinningslag (1989:529) som innebar en
genomgripande revidering av regelsystemen. De viktigaste nyheterna var
foljande:

1. en stor teknisk omflyttning inom lagen men ocksi fran lag till férordning
och vice versa;

2. utbrytning av vissa regler till egna lagar;

. begreppen avvisning och utvisning gjordes nu beroende av pa vilken
grund personen ldmnat hemlandet och inte ldngre vistelsetid;

. reglerna for dokumentlshet skirptes;

. storre majlighet till muntlig handlédggning gavs;

. krav stilldes pa utforligare beslutsmotiveringar;

. beslutande myndighet skulle ocksa ta hiinsyn till eventuella verkstillighets-
hinder.

w

~N N A

Omstruktureringen ay reglerna var genomgripande frimst genom att syste-
matiken visentligt dndrades. Lagen kapitelindelades. Asylbestimmelserna
samlades i ett eget kapitel ddr det ocksa angavs vad det innebar att fé asyl.
Vissa obsoleta regler togs bort. Avseende fordelningen av normer mellan lag
och forordning, gjordes genomgaende en omstrukturering sa att huvudregeln
framgick av lagen, med mojlighet for regeringen att foreskriva undantag i
férordningen. Flera bestimmelser som rorde specifika omraden brots ut till
sjalvstindiga lagar. Det gillde terroristbestimmelserna och anstillning pa
svenskt fartyg, som inte ansags hora hemma i utlinningslagstiftningen.

Betriffande de materiella dndringarna i lagen syftade de alla till att dstad-
komma en rationellare beslutsordning, en 6kad rittssidkerhet samt i viss man
att komma till ratta med missbruk av asylriitten, som frimst yttrade sig genom
den viixande gruppen av asylsokande utan pass eller resehandlingar.

Roérande avvisning och utvisning dndrades begreppens anvindning. Enligt
1980 drs lag blev man avvisad fran Sverige om beslutet togs inom tre manad-
er efter ankomsten. Beslutet togs av polisen sa linge det endast var en formell
provning, t.ex. avsaknad av visering samt vid viss materiell prévning av
mindre komplicerad natur, t.ex. avsaknad av medel for uppehillet. Om
personen didremot dberopade politiska skl for att fa stanna i Sverige, ldmna-
des irendet over till Invandrarverket. Det kunde ocksa avvisa pa formella
grunder men om tre manaders perioden hade gitt beslutades istillet att
personen skulle lamna landet genom utvisning. Det innebar att det fanns
parallella regler om avvisning for polisen och Invandrarverket Det var Lag-
utredningens uppfattning att det knappast var andamélsenligt att for dtgérder
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som beslutas pd samma grund anvinda olika benimningar beroende pi om
beslutet fattats inom en viss tidsrymd (SOU 1988:1 s. 138).

Foredraganden instimde i Lagutredningens dsikter och féreslog att avvis-
ning skulle fa ske utan tidsgrins om utlinningen inte uppfyllde de formella
krav som gillde for in- och utresa i Sverige. Avvisning skulle vidare an-
viindas ocksa for avvisning pa de materiella grunder som berorde medelldshet
eller risk for brottslig verksamhet, dock med treminadersgrinsen kvar.
Rorande de som hade uppehallstillstand nidr de kom till Sverige eller fétt det
senare men stannat kvar sedan tillstandet l6pt eller aterkallats, borde liksom
fér ndrvarande begreppet utvisning alltjimt anviindas. Betriffande besluts-
behdrigheten gjordes inga fordndringar. Det innebar att polisen skulle fatta
beslut inom de tre forsta manaderna frin ankomsten och direfter Invandrar-
verket (prop. 1988/89:86 s. 69 ff).

I linje med en mer renodlad begreppsanvindning lag dtgirder for att
dstadkomma rationellare beslutsordningar. Enligt 1980 érs lag var ménga
beslut som naturligt horde samman skilda 4t genom att beslutsbehorigheten
for Gverinstansen var begrinsad. Det skulle fora for langt att hér redogora for
alla de gamla reglerna. Vi har istillet valt att beskriva de mest genomgripande
forindringarna. Nir regeringen beslutade om upphivande av avvisning eller
utvisning kunde den inte samtidigt ta beslut om uppehallstillstdnd, utan éren-
det skickades tillbaka till Invandrarverket som sé att séiga skulle legitimera
utlinningens nirvaro genom att bevilja uppehallstillstind. For att f4 till stand
en snabbare och smidigare beslutsordning gavs dverinstanserna en mojlighet
att i ett sammanhang fatta beslut i nirliggande frigor. Siledes fick regeringen
befogenhet att ta beslut bade avseende uppehallstillstind och/eller arbets-
tillstdnd i samband med att en av- eller utvisning hiivdes. Invandrarverket och
regeringen gavs vidare en mdjlighet att, i samband med att forildern
Overprovades avseende sin ritt att stanna i Sverige, ocksa ta beslut avseende
deras mindre barn, oavsett om barnet provats tidigare (prop. 1988/89:86 s.
104 ff).

Atgéirder mot dokumentlésheten

Problemet med dokumentlosheten, dvs. att de personer som soker uppehiille i
ett land, strax fore inresa gor sig av med sitt pass och resehandlingar, har i
modern tid blivit allt storre for alla mottagande stater. Behovet av arbets-
kraftsinvandring 4r mycket lag och for dem som onskar flytta pa sig for att
leva och arbeta i ett annat land dterstar i de flesta fall inget annat 4n att soka
asyl. Dessa folkvandringar sker ofta i organiserad form och de sk flykting-
organisatorerna uppmanar ofta de asylsokande att forstora sina pass. Motivet
ar tvafaldigt, dels kan den asylsokandes resviig och eventuella uppehdll inte
spéras, dels kan personen hiivda att han eller hon inte erhllit nigot pass av
sitt hemland, varfor de dirmed inte anses ha sin regerings beskydd. Systemet

Dokumentloshet

49



SOU 1994: 54

50

far flera negativa konsekvenser. Det mottagande landet far svart ait fatta ett
korrekt beslut. Myndigheterna &r inte riktigt sakra  personens identitet och
man vet folidaktligen inte yvem som slépps in i landet. Vidare blir det mer
komplicerat att faststélla hur personen rest och yar han eller hon uppehallit sig

végen, vilket har betydelse for tillampningen gy saval forsta asyllands-
som en route regeln. Till sist kvarstar problemet med att eventuellt kunna f&
verifierat  personens pastdenden oy sina erfarenheter i sitt hemland 5y
ambassaden dar, om personens identitet inte ar klar. Den yttersta konse-
kvensen blir att handlaggningen tar mycket 1&ng tid och att beslutet tas  mer
eller mindre losa boliner. Dessa problem ar &nd& ett intet jamfért med den
forodande effekt det far for de personer som hals éver huvud flyr fran sitt
hemland utan att, antingen inte ha ett pass eller ocksd inte ha mojlighet att
anvanda det och gom har behov gy asyl. Aven deras trovardighet ifrégasétts

grund 5y det system som etablerats. Forenta Nationernas flyktingkom-
missaries Exekutivkommitté,  har reagerat och har uppmanat stater att vidta
atgarder for att bekampa dokumentlésheten som man menar iNNebar ett miss-
bruk gy asylratten till forfang for personer | behov gy asyl prop. 198889:86
s, 92 ff.

Foredraganden foreslog ett flertal A&tgarder for att motverka dokument-
forstéring. Mest genomgripande ygr en Utdkad befogenhet for polisen att dels
kroppsvisitera den asylstkande och igenom vaskor, eventuella bagage-
utrymmen i bilar och liknande, dels ta personen | forvar gm det ygr nod-
vandigt for att utreda personens identitet och resvag fill Sverige. Fore-
draganden betonade att bAda metoderna skulle utnyttias med urskilining och
aterhallsamhet. Om utlanningens beréttelse framstod gom trovardig och
dennes forklaring till att han eller hon saknar identitetshandling gy sannolik,
borde aven uppgiften g identiteten godtas. Befogenheten for polisen att
utnyttia dessa méjligheter kringgardades gy en méngd restriktioner Se vidare
prop. 198889:86 5 169.

| anslutning till de atgarder gom vidtogs for att faststélla utlanningens
identitet, skarptes den foreliggande sanktionsregeln avseende oriktigt upp-
givna uppgifter o identitet. Aterkallelse permanent uppehalistillstand,
visering eller arbetstillstind gjordes i det narmaste obligatoriskt om de ypp-
gifter gom lamnats for att fa tillstndet varit gsanna, Det foreskrevs undantag
for det fall det kunde antas att den oriktiga uppgiften inte hade inverkat
fragan om tillstdnd skulle ha beviljats eller o, det féreldg sérskilda skal, t.ex.
om Starka humanitara skal likval skulle tala for att utlanningen bor tillitas att
stanna i landet prop. 198889:86 g 62 ff.

Utokad mojlighet till muntlig handlaggning
Handlaggningen i utlanningsarenden féll under forvaltningslagen 1986:223.
| dess 14 § foreskrivs att om en part Vill 1amna muntliga uppgifter i ett arende
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som avser myndighetsutévning  mot ep enskild person, skall parten tillfalle

att gora det, under forutsattning att det kan ske med hansyn till arbetets behor-
iga g&ng. Nu inférdes gp ny regel i 1989 &rs lag gom ersatte 14 § forvalt-

ningslagen i asylarenden. Den oy strangare och forordade att det i ett asyl-
arende skall ingd muntlig handlaggning om det kan antas yara till fordel for
utredningen eller i Gvrigt framja ett snabbt avgérande gy drendet. Muntlig

handlaggning kan ocksad foéretas begéaran 4y utlanningen sjalv oy inte
myndigheten finner att on S&dan handlaggning saknar betydelse for att kunna
avgéra frgan. Vinsten med ett storre inslag 4y, muntlighet var tvafaldig; et
overgripande mal for hela den nya lagen yar  att gora processen Smidigare
och darmed snabbare for att forkorta handlaggningstiderna. Féredraganden
understrok  att muntlig handlaggning ocksd inkluderade er informella

sammantraffanden och telefonkontakter. Ett lika starkt motiv ygr dock att
skapa ett battre underlag for ett riktigt beslut. Sokanden skulle p en
mdjlighet  att sjalv presentera sin sak och beslutsfattaren i sin tyr att stélla
kompletterande fragor. Trovérdighetsbedénmingar  skulle underlattas och det
kunde bli lattare att klargora for sokanden att alla uppgifter g, betydelse méste
féras fram.

Genom den omorganisation i form gy bl.a. decentraliseringar 5y besluts-
fattandet till de regionala utredningsslussar dar ocksd utlanningen vistades,
som infordes i samband med ikrafttradandet g, 1989 &rs lag, skulle majlig-
heten till muntlig forhandling utokas prop. 198889:86 ¢ 83  och 209.
Mgjligheten till muntlig handlaggning har dock inte fatt den genomslagskraft
som lagstiftaren 6nskade. Det framsta skalet till den utvecklingen torde ygrg
den kraftigt ©kade méangden asylsékande till Sverige. Arbetssituationen har
blivit mycket pressad och ménga handldggare har, med kravet en Snabb
handlaggning, tvingats gora bedémningen att arendet avgérs snabbare
handlingarna. Dock har informella telefonkontakter 6kat successivt.

Krav pa utforligare beslutsmotiveringar

En annan frga gom ocksd ar forknippad med handlaggningstid och ratts-
sakerhet géller beslutsmotiveringen. Enligt 20 § forvaltningslagen &r myndig-
heter skyldiga att lamna g motivering for sitt beslut vid &rendets avgérande,
innehdllande de skl gom bestamt utgéngen. Skalen f&r utelamnas o beslutet
inte g&r ndgon 4y parterna emot, om det ar uppenbart att det inte behévs eller
om Nagot sikerhets- eller sekretesskal foreligger. Det sistnamnda géller t.ex.
rikets sakerhet liksom den enskildes personliga eller ekonomiska for-
hdllanden. En liknande bestammelse fanns i 1980 &rs utlanningslag. Invand-
rarverket framholl vid remissbehandlingen att grunden for avvisning ofta yar
entydig, personen saknade pass eller tillstind for att regq in | Sverige, darfor
borde det racka gom motivering att aterge innehallet i det aktuella lagrummet.
Allteftersom  tiden gick, visade det sig att arendena ofta yar mer komplicerade
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an sa. Fler och fler personer SOkte asyl i Sverige och handlaggningen blev
alltmer delikat. Kritiken mot den bristfalliga motiveringen véaxte. Invandrar-
verket bemotte kritiken med att hanvisa till sekretesslagens bestammelser.
Problemet lostes med ett tillagg i 7 kap. 14 § sekretesslagen vari stadgades att
om en uppgift, for vilken sekretess gallde enligt den paragrafen, togs in i
skalen till ett beslut, fick det forordnas att sekretessen for uppgiften skulle
bestd prop. g 261. Motiveringarna har harefter successivt forbattrats men
det finns ett behov zy en standig utveckling mot 6kad utforlighet.

Beslutande myndighets hansyn till verkstéllighezshinder
Det ar polismyndigheten gom handlagger verkstéllighetsarenden. Enligt 1980
ars lag yar det S8 att o Utldanningen det stadiet havdade att han eller hon
inte kan sandastill ett visst land eftersom han dar riskerar antingen forfoljelse
eller att bli sandtill gpn krigsskadeplats, skulle polisen 6verlamna &rendet till
Invandrarverket. Detsamma géllde gm polisen gjorde beddmningen att det
grund gy nagot starkt humanitart skél ygr tveksamt gm verkstéllighet —skulle
ske. Arendet gverlamnades dock inte gy polisen ansag att de nya Skal som
utlanningen aberopade trots allt ygr S&dana gom redan provats, yar Uppenbart
oriktiga eller kunde lamnas utan avseende. Utlanningen hade da mojlighet att
overklaga polisens beslut till Invandrarverket. Vid bifall overtog darefter
Invandrarverket &rendet for att nytt titta de skél utlanningen &beropat.
Detaljerade regler 5 det har slaget saknade motsvarighet sévél i svensk ratt
avseende verkstéllighet g4y beslut inom andra rattsomréden gom i utlannings-
lagstiftningen i utlandet. De ledde till att det ofta skedde gp ny proévning under
verkstélligheten efter det att regeringen hade fattat sitt beslut gy avlagsnande
och det vunnit laga kraft. Denna prévning kunde leda till ett beslut med
reverserad utgang. For de fall ett felaktigt beslut utbyttes mot ett riktigt yar
effekten god. Ofta g dock det forsta beslutet korrekt med hansyn till
forhallandena vid den tidpunkt det fattades. Istédllet blev det s& att just
grund gy att drendet genomgick en ny behandling och den tidsutdrakt som
detta medforde, uppkom pya omstandigheter,  som egentligen saknade
samband med frdgan g, risk for forfolielse i hemlandet. Lagutredningen
hade undersokt forhallandena betraffande Overlamnade eller &verklagade
arenden. | de fall dar beslutet andrats till utlanningens fordel gy grunden i
80 % gy drendena angiven gom anknytning till Sverige eller humanitara skal
prop. 198889:86 g 113. Lagutredningen ansag att ett handlaggnings-
systern som erbjuder i det narmaste obegransade majligheter  att f& sitt arende
provat nytt leder automatiskt till att handlaggningstidema blir 1anga, vilket i
sin tyr skapar osékerhet avseende réttslaget. Aven detta ar en hegativ konse-
kvens gy de l&nga handl&ggningstidema. Om tiden mellan ansokan och beslut
ar kort begransas fallen, dar nya skal endast hanforliga till tidsutdrakten,
uppkommer.
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Foredraganden ansig, att reglerna om dverlimnande och 6vertagande inte
borde fa ndgon motsvarighet i 1989 drs utlinningslag. De politiska verk-
stillighetshindren som fanns i den gamla lagen 6verfordes i princip ofor-
dndrade och aterfinns i 8 kap. 1-4 §§. En avvisning eller utvisning fir inte
verkstillas om:

1. det finns grundad anledning att tro att personen kommer att vara i fara for
dodsstraff, kroppsstraff eller utsittas for tortyr;

2. personen riskerar att utsittas for forfoljelse;

3. en krigsviégrare riskerar att sandas till en krigsskadeplats.

For alla grupperna giller det ocksa ett skydd mot att sindas till ett land frin
vilket personen kan komma att sindas vidare till ett land dér han eller hon kan
utsdttas for ovannédmnda risker. Som ett led i att effektivisera handliggningen
infordes regeln att den myndighet som beslutar att utléinningen, genom avvis-
ning eller utvisning ska limna Sverige, ska beakta dessa verkstillighetshinder
eller annars sirskilda hinder, vid beslutstillfillet. Med “annars sirskilda
hinder” asyftas skil av humanitir natur. Detta var ett stadfistande av den
praxis som redan gillde. Saviil hos Invandrarverket som regeringen hade i
sina beslut tagit hénsyn till om det fanns ndgot bestdende verkstillighets
hinder och meddelade i sa fall uppehallstillstand. Féredraganden ville dock att
denna praxis skulle utvidgas sa att dven hinder av mer dvergdende natur
beaktades redan pa detta stadium genom att i fésrekommande fall meddela ett
tidsbegrinsat uppehallstillstind. Hon fann det ocksd viktigt att genom en
uttrycklig regel i lagtexten markera for utldnningen att denne sjilv bor pa ett
sa tidigt stadium som mojligt fora fram de hinder som han eller hon anser
finns mot att dtervinda till ett visst land (prop. 1988/89:86 s. 166). Arrange-
manget limnar inte utldnningen helt rittslos for det fall Utlanningsnamnden
inte ansett nagot verkstillighetshinder foreligga och beslutet vunnit laga kraft.
Fortfarande aterstar mojligheten for utldnningen att soka uppehdllstillsténd pa
nytt och dberopa de nya omstiindigheter som kan ha uppkommit, i Sverige
eller i hemlandet, samt begira inhibition av verkstilligheten medan de nya
uppgifterna provas.

2.3 Atgirder vidtas for att beméstra den Skande
strommen av asylsokande

Hésten 1989, det svenska asylmottagandet ndr gréinsen for sin formdga

Den huvudsakliga invandringen under den senare delen av 80-talet bestod av
flyktingar, personer som fick stanna i Sverige av flyktingliknande eller huma-
nitdra skil, (55 %) samtpd grund av s.k. anknytning, dvs. anhériga till i
Sverige bosatta personer, (42 %). De flesta, exklusive asylsokande fran det
f.d. Jugoslavien, kom fran linder utanfor Europa. Detta forhallande giller
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fortfarande. Uppehélls- eller arbetstillstind 5y rena arbetsmarknadsskal

beviljas mycket séllan. Det férekommer i princip bara gy det specifika
arbetskraftsbehovet inte kan tillgodoses i Sverige och rér sig om Nagra
hundra personer per a&r. Resterande 3% bestar g, viss arbetskraftsinvandring

samt adoptivbarn. Regeringens skrivelse 198990:68 ¢ 23-24.

Efter gp tillfallig nedgéng mellan 1981 och 1983 har invandringen stadigt
okat och frdn 1988 och framat med dramatiska siffror.  Invandrings-
overskottet bestod 1984 gy 11 400 personer. Det steg darefter for att 1988 ha
natt upp filll 32 600 personer och 1989 kulminera i 45 700 invandrade. Av
dessa ygr knappt 10000 frdn de nordiska landerna, en smarre del frdn dvriga
Europa; Polen, Ruménien, Turkiet, Jugoslavien, Ungern och f.d. Sovjet-
unionen medan de flesta kom frdn utomeuropeiska lander: Iran, Irak,
Etiopien, Chile samt fran Libanon och darifrdn harstammande statslosa Skr
198990:68 g, 23-25. Skalen till den okande gruppen personer som SOkte
sig till Sverige torde yarg flera. Migrationen generellt 5y i gn Sténdigt dkande
och allt snabbare rérelse. Sveriges flyktingpolitk 5y i flera avseenden gene-
résare an det 6vriga Europas.

Siffrorna under &r 1989 visade den hggsta instrémningen gy asylstkande
sedan andra véarldskriget. Bara under perioden frén juli _ december 1989 kom
éver 20 000 personer. Det yar lika manga gom anldnde under hela 1988. Som
framgér 4y siffrorna hade det svenska systemet for asylmottagande pressats
och tanjts under flera ar. Handlaggningstidema blev trots de rationaliserings-
atgarder gom vidtagits i samband med inférandet g, 1989 &rs lag allt langre.
Det paverkade menligt arbetssituationen bade i forlaggningarna och bland
handlaggarna pa Invandrarverket och i regeringskansliet, den asylsokandes
mentala halsa samt kostade givetvis mycket pengar.

Successivt hade gn praxis inforts enligt vilken véntetiden spelade gp
avgérande roll for gy uppehdlistilistind beviliades eller inte. Under budget-
&ret 198889 baserades nastan 15 % gy uppehalistillstdnden pa s.k. tillfalligt

andrad asylpraxis Skr. 198990:68 ¢ 26. Strax fore nydr 1988 de-
klarerade regeringen i ett pressmeddelande den s.k. Amnestiregeln  vari

foreskrevs att den gom Sokt asyl fére den | januari 1988 och gom da inte fatt
slutligt beslut gom huvudregel skulle beviljas uppehdllstillstind.  Undantag
géllde da sarskilda skl i det enskilda fallet talade daremot; brottslighet, annan
asocialitet eller d& det framstod gom orimligt  att personen fick stanna i
Sverige. Atgardenpetraktades som tillfallig. Regeringen betonade att arbetet
med den pyg utldnningslagen yar inne i ett slutskede. Det v viktigt att den
nya lagen skulle kunna trada i kraft sommaren 1989 som planerat utan att
Invandrarverket och regeringen g, belastade y ett alltfor stort antal gamla
arenden  Pressmeddelande Arbetsmarknadsdepartementet, Nr 31,
1988-12-28. Harefter PM Arbetsmarknadsdepartementet.
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Véantetiden drabbade barnfamiljer extra hart. | maj 1989 deklarerade Barn-
praxisen regeringen &terigen genom pressmeddelande den s.k. Barn-
praxisen. Den innebar ait de familier gom sokt uppehalistilistdnd, go hade
bam under 17 och gom vistats i Sverige yper an ett &r utan att ha fatt slutligt
beslut 5y regeringen, skulle  stanna, om inte avgorande skal talade daremot.
Sadana skal kunde ygrg brottslighet, sakerhetsskal, att det inte framstod som
rimligt  eller att personerna Sjdlva hade medverkat till tidsutdrakten PM
Arbetsmarknadsdepartementet, Nr  1989-05-31. Detta yar &nnu en tillfallig
atgard infor den nya lagen och gom férvéntades nedbringa vantetidema till ¢4
sex Manader.

Ett problem med den 6kande migrationsrorelsen var, som Vi tidigare berort,
de personer som Missbrukade asylratten. Det fanns g, grupp som gjorde sig
av med sina identitets- och resehandlingar till forfAng fér den mottagande
myndighetens  utredningsmojligheter. Detta 5 ett problem foér alla
mottagande stater. Den nya utlanningslagen innehdll regler gom gav polisen
utokade mdjligheter  att soka efter pass- och resehandlingar  hos den
asylsokande. Problemet kvarstod dock och regeringen tog Ytterligare ett steg
for att folla FNs Exekutivkommittés uppmaning till kraftigare atgérder mot
vad man uppfattade gom ett utbrett missbruk 4y asylratten. | november
1989 og regeringen i ett enskilt fall ett principbesliut gom presenterades i ett
pressmeddelande, det s.k. Dokumentldshetbeslutet. Regeringen  men-
ade att om en majoritet 5, de asylsokande vid ankomsten till Sverige inte har
en enda identitets- eller resehandling kan det ha tvd syften; dels att forhindra
en utredning g resultat skulle kunna visa att personerna inte &r flyktingar i
rattslig mening, dels att dolja att de redan har skydd i ett annat land och darfor
inte behover skydd i Sverige. Regeringen féreslog flera Aatgérder for att
komma tillrétta med problemet, bl.a. kraftigt forstarkt passkontroll och yt-
Okade regyrser for att bek&mpa organiserad manniskosmuggling PM
Arbetsmarknadsdepartementet  Nr 20, 1989-11-02 Principbeslutet i det gp.
skilda fallet rorde frgan g tilltro. Den gqm medvetet hade forstort sina
pass- och resehandlingar under farden till Sverige skall presumeras ---ha
avhant sig dem med syfte att undanhdlla omstandigheter 5, vasentlig
betydelse foér beddmningen gy personens ratt att  skydd i Sverige. Detta &r
agnat att minska tilltron till de uppgifter personen har lamnat till stod for sin
ansékan gm uppehallstillstand.

Den stegring 5y asylsékande gom skett under flera &r fick ackumulerade
effekter. Resursema réckte helt enkelt inte till. Vid slutet 5, 1989 fanns det
23.000 personer i forlaggningar runt om i Sverige. Av dessa hade 5 7.000
personer redan fatt uppehalistillstdnd ,qp, det fanns ingen plats fér dem yte i
kommunerna Skr. 198990:68 g 34. Problemen i asylmottagandet hade
blivit akuta. Regeringen tillkdnnagav i december 1989 i ett pressmed-
delande det s.k. 13 decemberbeslutet, baserat beslut i tv& enskilda
fall. Endast den gom uppfylide kraven enligt FNs flyktingkonvention  eller
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hade ett sirskilt starkt skyddsbehov, skulle komma att beviljas asyl. Beslutet
forklarades pa foljande sitt. De senaste dren hade Sverige i 6kande omf-
attning ftt ta emot asylsokande utlidnningar och speciellt under de sista fem
manaderna hade ett synnerligen stort antal sokt sig till Sverige. I princip hela
nésta drs utrymme av kommunplatser var intecknat av de som redan fanns pé
forldggningarna. Extraordindra atgirder for att 16sa boendefragan hade
tvingats fram; bostadsplattformar, fartyg, tilt etc. Mottagnings- och utred-
ningssystemen hade nétt gransen for sin férmaga och mottagandet kunde inte
lingre ske i virdiga former. Vira mojligheter att under Gverskadlig tid ta emot
asylsokande skulle komma att vara ytterligt begrinsade. Situationen var sadan
att det i det enskilda fallet vid bedomningen skulle beaktas huruvida sddana
sirskilda skil som avses i 3 kap. 4 § 2 st. 2 p. utlanningslagen forelag.

Fordndringen innebar att det inte blev majligt att fa asyl som krigsvigrare
eller de facto flykting om inte sirskilda skil forelag, dvs. personen ansags ha
ett sérskilt starkt skyddsbehov. Regeringen stodde sig pa motiven till be-
stimmelsen vari uttrycktes; for att dessa sdrskilda skil skulle kunna tillimpas,
krivdes att forhallandena var sddana att det bedomdes vara nédvindigt for att
reglera invandringen. Det skulle vara friga om sapass ménga personer att det
skulle medfora stora pafrestningar for det svenska samhillet och den svenska
asylmottagningen att ta emot dem i Sverige (prop. 1988/89:86 s 156). Ovan
namnda s.k. Barnpraxis berordes dock inte.

Hésten 1991, liget stabiliseras

De bada dtstramningsatgirderna, beslutet rorande konsekvensen av doku-
mentloshet samt de hojda kraven for att vara berittigad till asyl, hade en viss
effekt. Direktavvisningarna och avslagsbesluten 6kade samtidigt som till-
stromningen successivt minskade.

Parallellt med den minskade instromningen sattes 6kade resurser in for att
fa ned handldggningstiderna. Polisens, Invandrarverkets och Arbetsmark-
nadsdepartementets handldggares arbetsinsatser 6kade markant. Den genom-
snittliga totala handléiggningstiden kortades. Samtidigt kvarstod stora balanser
i alla led till f6ljd av den tidigare onormalt stora instromningen (Skr.
1990/91:77 s. 36-37). Handliggningstiderna var fortfarande mycket linga
och vissa av reglerna fick oférutsedda konsekvenser. I september 1990
informerade regeringen genom ett pressmeddelande, som dtergav den
juridiska konsekvensen av ett avgorande i ett enskilt fall, att den s.k.
Barnpraxisen modifierats. Schablonregeln skulle hiddanefter gilla om
beslut inte fattats av Invandrarverket efter ett ar. Regeringen forklarade att
barnpraxisregeln var ett uttryck for att barnfamiljerna maste prioriteras. Den
skulle tillimpas i undantagsfall eftersom handliggningstiderna hade for-
viintats bli kortare. Sa hade inte blivit fallet. Regeln riskerade nu att bli djupt
orittvis ndr ménga drenden frdn forra hosten ndrmade sig ettdrsgrinsen.



Utldnningsrdttslig bakgrund

Barnfamiljer som kommit samtidigt och med sé gott som identiska skil kunde
fa helt olika beslut beroende pé att utredningstiden varierat. Familjer som
hamnat i en del av landet dédr handliggningstiden ar kortare kunde bli
avvisade, medan andra familjer fick stanna pa grund av att beslutet tagit
lidngre tid. Schablonregeln hade vidare resulterat i att ménniskor som kommer
till Sverige och aberopar s.k. de facto flykting skil blir avvisade, medan
barnfamiljer som dberopat svaga om ens nigra asylskil beviljas uppehlls-
tillstind. Tiden avgor, inte styrkan i skilen att f4 stanna (Skr. 1990/91:77 s.
34, PM Arbetsmarknadsdepartementet, Nr 14, 1990-09-24).

I augusti 1991 klargjorde den ddvarande regeringen praxis genom beslut
i ndgra enskilda drenden. Lang vistelse i Sverige skulle medfora att en asyl-
sokande kunde beviljas uppehdllstillstind pd humanitir grund (Skr.
1991/92:80 s. 32).

Under budgetéret 1990/91 sékte ca 20 800 personer asyl i Sverige, vilket
var en kraftig minskning jamfort med 1989/90 da motsvarande antal uppgick
till 38 700. Samtidigt mérktes en markant uppging av asylsokande frin det
f.d. Jugoslavien. Sett i invandringssiffror minskade invandringsdverskottet
frén ovan nimnda 45 700 personer 1989 till 37 200 &r 1990 for att hamna pé
29 000 ar 1991 (Skr. 1991/92:80 s. 14).

Under hosten 1991 tilltridde en ny regering. | december 1991 tog den
ett flertal for asylpolitiken omdanande beslut. I ett pressmeddelande konsta-
terade regeringen att de forhdllanden som féranlett den tidigare regeringen att
skiirpa kriterierna for att fa asyl, inte langre foreldg. Med hinsyn till svil
rdttssdkerhetsintresset som den faktiska situationen inom mottagnings- och
utredningssystemet borde de sirskilda skil som avségs i regeringens beslut
den 13 december 1989 inte lingre beaktas. Regeringen hade dirfor i
ett enskilt drende beviljat asyl till en person som tidigare visserligen bedomts
uppfylla kriterierna for de facto flyktingskap men som fatt avslag pa grund av
att den snivare tillimpningen gillt och eftersom personen inte hade bedomts
ha ett sérskilt skyddsbehov. Enligt regeringen var det den enskildes
skyddsbehov som borde understiillas en strikt tillimpning av utldnnings-
lagens bestimmelser ( PM Kulturdepartementet nr 13 1991-12-19).

Med de utokade resurserna i alla led av asylprévningen samt den minskade
tillstromningen beriknade regeringen att det skulle finnas en mojlighet att
komma ned i rimliga handlaggningstider inom den nirmaste framtiden.
Regeringen forklarade att de tidsrelaterade schablonregler som frén tid till
annan anvints som grund for beslut och som skapat ett stort métt av oklarhet
samt lett till oriittvisor och irrationella beslut skulle upphora att gilla. Den
hade darfor i ytterligare ett enskilt asyldrende faststillt att vistelsetiden inte
bor tillmitas sarskild vikt utan i fortsittningen beaktas som en av flera
omstindigheter som kan — men inte nddvindigtvis maste — leda till att
uppehdllstillstdnd beviljas. For att tillmotesgé kraven pa att den stora grupp
asylsokande som vistats i landet en ldngre tid och dnnu inte fatt sina ansokan

57



SOU 1994: 54

Tidsférordningen

Treterminersregeln
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slutligt prévad, skall bedémas enligt dittills géllande regler férordnade rege-
ringen om Vissa Overgdngsbestammelser, den s.k. Tidsfdrordningen
som trddde i kraft den 1 januari  1992. Bestdmmelsen innebar att den
utlanning gom Vid ikrafttradande vistats i Sverige mer an 18 ménader efter
det att ansékan om uppehdllstillstdnd gjorts, men annu inte fatt o slutlig
provning, fick beviljas uppehllistilistind o, inte sérskida sk&l talade
daremot. Detsamma géllde familier med barn gom var sex & eller &ldre och
som Vistats mer an 1 &r i Sverige. Forordningen ygr ett fastlaggande i
normform gy den praxis gom den férutvarande regeringen deklarerat i augusti
1991 F 1991:1999. | forordningsmotiven  beskrevs de sarskilda skalen
foljande satt: Vistelsetidens  betydelse minskar eller forloras helt oy,
asylansokningen &r ogrundad. Detsamma géller om utlanningen eller ndgon i
dennes familj handlat ett sétt som ger anledning att ifrdgasatta hans eller
hennes beredvillighet att iaktta grundldaggande pormer | samhéllet. Brott &r ett
sddant handlingssatt. Ett annat skal kan yar att utlanningens identitet,
grund zy dennes egna atgarder, framstr gqop oséker eller tveksam. Om
utlanningen sjalv medverkat till att vistelsetiden blivit langre an nodvandigt
kan detta fa betydelse. Slutligen, betraffande foraldrar,  det ocksa rimligt att
ta hansyn till gy, den andra foraldern ocheller andra barn i familjen finns kvar
i hemlandet Regeringens forordningsmotiv.  1991:8.

Till sist poangterade regeringen att Ytterligare sérskilda hansyn ocksa fortsatt-
ningsvis maste tas till familjer med barn. Den s.k. Barnpraxisen som
funnits sedan maj 1989 slopades. Istallet infordes, genom tilligg i 3 kap.
4 4 § utlanningsfoérordningen, den s.k. Tre terminers-regeln. Den inne-
bar att gm det i familien vid beslutstillfallet fanns ett barn som fullgjort minst
tre terminer i svensk skola, forskola eller liknande sedan ans®kningen
gjordes, beviljades familien uppehdlistillstdnd, o, inte sarskilda sk&l talade
daremot. De sarskilda skélen 5 desamma gom de gyan ur forordnings-
motiven beskrivna, med tillagget att om det ar uppenbart med hénsyn till
barnets alder, faktisk narvaro i skolan eller  grund 5y andra omsténdigheter
att barnet inte fatt den anknytning till Sverige gom fOrutsatts for
uppehélistillstdnd, saddant inte skulle beviljas PM Kulturdepartementet 13
1991-12-19 samt Skr. 199192:80 ¢ 32. Bestammelsen upphévdes
sedermera i oktober 1992. Vantetiderna fér asylsokande fran andra lander
an det forna Jugoslavien gy kraftigt forkortade och regeln, gotn
ursprungligen instiftas som en Overgangsregel tenderade att fa karaktaren 5y
huvudregel  avseende personer fran f.d. JL'JgosIavien Information till
Riksdagen, 1992-10-08, ¢ 6. Vi &terkommer till instrémningen 4, f.d.
Jugoslaviska asylsékande i avsnitt 2.5. Vi vill uppmérksamma ldsaren pa att
de tillfalliga regler gom gélit frdn Arsskiftet 1988 till oktober 1992 finns i
sammanfattning i bilaga



Utlanningsrattslig

24 Utlanningsnamnden inrattas  for att avlasta regeringen

Bakgrund

Frégan om inrattandet 5y ep sérskild besvarsnamnd i utlanningsarenden hade
diskuterats vid ett flertal tillfallen efter det att den allméanna ratten att overklaga
Invandrarverkets  beslut oy, avldgsnande och verkstallighet inférdes 1976.
Majoriteten i Utlanningslagskommittén férordade i betéankande SOU

1977:28 4y lamplighetsskal att regeringen skulle kvarstd gom 6verprévnings-

instans &ven om antalet besvarsarenden skulle stiga till narmare 2 000. De
uppgick da till 626 &renden. Regeringen menade att eftersom den generella
ratten att Overklaga hade inforts endast aret fére, borde man forst avvakta
erfarenheterna 5y de pyg bestdmmelserna. Darefter togs saken upp av 1980
&rs invandrarpolitiska ~ kommitté SOU 1983:29 gamt i den efterfoljande

propositionen 198384: 144. Béde kommittén och statsradet 5 Sverens om
att det ygr viktigt med den mojlighet att styra praxisutvecklingen som
regeringen hade genom att vara Overinstans. Endast opy det grund zy en
mycket stor tillstromning gy arenden skulle bli praktiskt ohallbart att inom en
rimlig tid prova &arendena, borde man 6vervdga en annan instansordning.

Infér 1989 &rs Utlanningslag konstaterade utredningen SOU  1988:1 att det
inte varit mojligt att undersoka forutsattningarna fér ett helt nytt handlagg-
ningssystem i utlanningsérenden, varfor saken inte debatterades narmare i
propositionen prop. 198889:86.

| september 1989 narmade sig det svenska asylmottagandet gransen for sin
forméga. Detta géllde inte minst den del gy arbetet gom foll regeringen. P&
Arbetsmarknadsdepartementet 5y cq 50 personer Sysselsatta heltid med
overklagade utlanningsarenden. En vanlig vecka togs 100-150 beslut, yaray
majoriteten 5 rutinarenden med foga betydelse for utvecklingen g, praxis.
Regeringen gjorde bedémningen att Sverige skulle fa fortsétta att ta emot ett
relativt stort antal asylsékande under de narmaste &ren. Den anség det déarfor
nédvandigt att utreda majligheten gt flytta stérre delen gy, dessa arenden till
n&gon gnnan Overprévningsinstans.  Utredama, ggm fick namnet Asyl-
prévningskomrnittén, skulle prioritera avlastning gy regeringen och gavs
direktiv att fritt att soka sig fram bland alternativen. Samtidigt gom det yar
nédvandigt att minska regeringens arbetsborda i detta avseende ansags det
onskvart att det kvarstod ndgon méjlighet for regeringen att styra praxis.
Utredama skulle déarfor undersdka g, det kunde Aastadkommas ytan att
regeringen fungerade gom Overinstans Dir. 1989:43.

Vid tiden for frarnlaggandet g, den proposition gom folide betdnkandet _
september 1991 _ hade antalet utlanningsérenden hos regeringen okat med
nastan 200 %. Summa inkomna &renden 5, for 1989 3 714. Motsvarande
siffra for &r 1991 y5r t.o.m. september 9 075. Féredraganden menade at
utlanningsédrendena, gom nu utgjorde den stérsta enskilda grupp av arenden
som ankom pa regeringen, tog en oproportionerligt  stor del 5y i férsta hand
invandrarministems  tid. Tid, som behovdes till reforrnarbete, aktiva insatser,

bakgrund
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6vergripande planering och prioritering gy invandrarpolitiken i stort, vilket
var av stor betydelse inte minst mot bakgrund g, de invandrarfientliga
stromningar som  senare tid gjort sig markbara. Tiden ygr darfor megen att
flytta Overinstansprévningen. Av de alternativ ggom Asylprovningskomrnittén
undersokt instimde foredraganden i att e fristAende myndighet, Utlannings-
namnden, framstod gom lampligast prop. 199192:30 ¢ 12 ff. Riksdagen
delade hennes uppfattning.

Utlanningsndmndens organisation, arbetsformer och uppgifter
Utlanningsnamnden, gom borjade arbeta den 1januari 1992, ar en admini-
strativt fristAende myndighet gom lyder under forvaltningslagen och leds gy
en generaldirektdr. | namnden ingér darutdver ett antal jurister, ordférande,
varay Mmajoriteten med domarerfarenhet, vilkka samarbetar med lekmanna-
ledamoter. Ordférande och ersattare for ordférande férordnas g, regeringen.
Aven |ekmannen ytses av regeringen men  rekommendation 4, de politiska
partierna. Namnden har tre grader gy beslutférhet; ordfdranden engam,
ordféranden jamte tva lekman eller sk utékad sammansattning; tva ordférande
jamte fyra lekméan. | Utlanningsnamnden ingér vidare grupper av fore-
dragande gom leds sy en gruppchef. Féredragande och gruppchefer &r i
handlaggningen landerindelade. Dé&rutdver har vissa féredragande ett speciellt
ansvar fOr vissa lander. For &arendets beredning ansvarar en foredragande.
Nar arendet &r klart for avgorande foredras det forst for gruppchefen och
darefter infér ordférande varannan tisdag. Om det i arendet ypnas mer
komplicerade fragor, avgors det gy en N&NMd, bestéende 4, ordférande och
tv& lekmaén, torsdagen i samma vecka. Arendet kan ocks ater Hill
foredraganden f6r kompletterande utredning. sammansattningen sker gepnom
lottning. Ordférande kan inte vélja varken lekmén eller féredragande.
sammansattningen  fér beslutsférhet ar beroende g, &arendets karaktar.
Namnden ar beslutsfér med ordférande och tvd namndemén. Om ordférande
och namnden gér beddmningen att &rendet rér gn fréga g, principiell
betydelse eller da det blir aktuellt att andra gallande praxis, far de besluta att
arendet skall avgoras gy tva ordférande jamte fyra ledamoéter. | denna stérre
namnd skall generaldirektoren ingd. Sk stomamnd sammantrader i snitt ¢z en
gang i ménaden. Ordféranden kan avgora ett arende epnsam om det berér
frAgor 4y enkelt slag prop. 199192:30 g 31-35. Forordning 1991:1817.
Vid en granskning gy antal beslut olika nivder under tiden januari till
november 1993 framkom foljande: Av 9.911 &renden avgjordes 8.843 4y
ordféranden ensam, 1.022 arenden 4y epn ordforande  och tva
lekrnannaledamoter samt 46 &renden i utbkad sammanséttning, dvs gy tva
ordféranden  och fyra lekmannaledaméter. Muntligt  foretrade infor
foredraganden eller gruppchef har, sedan Utlanningsnarrmden pabdrjade sin
verksamhet fram till 1 december 1993, férekommit vid 51 ftillfallen.
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Beslutskapaciteten har successivt stirkts och nimnden har nu itta ordinarie
ordforande, jamte fyra ersittare, 30 lekmannaledaméter samt 16 grupper om
sex foredragande vardera, jimte gruppchefer. Utldnningsnimnden har
fortlopande samrid med FN's Flyktingkommissarie och Svenska Amnesty
International. Inom Utldnningsndmnden fors lopande praxisdiskussioner
mellan ordférandena varje vecka. Praxis vidareformedlas till gruppcheferna
av ordférande eller genom att den speciellt praxisansvarige sinder ut avgjorda
drenden av intresse.

Utldnningsnimnden 6vertog i princip de 6verinstansprovningsuppgifter
enligt utlidnnings- och medborgarskapslagstiftningen som tidigare fallit pi
regeringen. Betréffande drenden som rorde enskilda var detta foljande:

* Overklaganden av Invandrarverkets beslut ifrdga om:

— avvisning eller utvisning samt i samband diirmed behandlade frigor om

uppehalls- eller arbetstillsténd;

— flyktingforklaring eller resedokument;

— beslut att avvisa ombud eller bitride eller i javsfragor;
* drenden som Overlamnats av Invandrarverket till regeringen for avgorande;
* frigor om upphivande av utvisning pa grund av brott (prop. 1991/92:30

s. 18 ff).

Overgéngsbestimmelserna blev nigot okonventionella. De drenden som
redan anhidngiggjorts hos regeringen dverlimnades till Utlinningsnimnden.
De drenden som var av principiell natur och som dirfor ind kanske kommit
att dverldmnas enligt de nya reglerna, se nedan, undantogs (prop. 1991/91:30
s 41). I januari 1992 fanns 10.596 drenden som dverklagats till men inte
avgjorts av regeringen. Utldnningsndmnden fick dirfor en tuff start med
forvintningen att snarast mojligt ha avverkat balanserna. Arendetillstrom-
ningen har dock pa senare tid terigen stigit. (Balans 31/12-93: 10.645).

Betriffande regeringens mojlighet att styra praxisutvecklingen, l6ste Asyl-
prévningskommittén frigan genom att foresld en méjlighet for Utlidnnings-
nimnden att till regeringen Gverldmna sérskilt viktiga eller principiella
darenden. Forslaget fick sedermera en uttrycklig reglering i lagen. Saledes kan
Utldnningsndmnden vilja att 6verldimna ett drende om:

— det bedoms ha betydelse for rikets- eller allmin sikerhet liksom for rikets
forhéllande till frimmande makt eller mellanfolklig organisation;

— det beddms vara av sirskild vikt for ledning av tillimpningen;

— synnerliga skil annars talar for att drendet bor avgoras av regeringen.

Utlidnningsnamnden har under 1993 &verldmnat 24 drenden, varay nio i
december 1993. (Uppgift for 1992 saknas). De sistn@mnda rér en friga kring
bosniska pass samt inkallade kroatiska mén. For ovrigt @r grunden for
Overlimnande i de flesta fall antingen den svenska sikerhetspolisens
forfragan eller ocksa ror drendet ett medicinskt fall med betydande kostnader
for den svenska staten. De regeringsbeslut som fétt betydelse for en storre
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grupp personer som sokt uppehallstillstand i Sverige, dr drenden dverldmnade
av Invandrarverket, t ex Bosnien beslutet.

2.5 Asylsituationen idag

Den omstindighet som starkast priglat asylpolitiken sedan den stora
tillstromningen under 1989 avtagit dr kriget i Bosnien och de konsekvenser
detta fétt for svenskt asylmottagande. Under budgetiret 1991/92 steg antalet
asylsokande dterigen successivt. Totalt kom ca 55.000 personer varav 75 %
fran det f.d. Jugoslavien (Skr. 1992/93:157 s 38). Den hdga instromningen
har fortsatt under 1992/93 di totalt ca 80.600 personer sokte asyl, varav
80 % fran f.d. Jugoslavien och hiilften av dessa frin Bosnien-Herzegovina
samt majoriteten av de resterande frin kosovoprovinsen i Serbien-Monte-
negro. P4 grund av FN’s flyktingkommissaries vidjan att avvakta med att
dtersinda personer som inte var skyddsbehdvande till Kosovo rédde frin
hosten 1991 till sommaren 1992 s.k. verkstillighetsstopp for denna grupp.
Direfter dterupptogs beslutsfattandet. Betriffande skyddssékande bosnier,
for vilka tillika beslutsstopp ratt, meddelade regeringen i juni 1993, genom ett
pressmeddelande som baserade sig pé ett beslut i det enskilda fallet, att
skyddsbehovande bosnier fir permanent uppehallstillstind. Samtidigt med-
delades viseringstvang for medborgare frin Bosnien-Herzegovina. Bak-
grunden var att ménga av de som anlint till Sverige inte kom frin Bosnien
utan frin flyktingforlaggningar 6vervakade av FN’s flyktingkommissarie i
Kroatien. Det var regeringens avsikt att de skyddsbehdvande skulle kunna tas
emot i lite mer ordnade former (PM nr 54 1993-06-21 Kulturdepartementet).
For dvrigt anlidnder for nirvarande de flesta asylsokande frén Irak, Somalia,
f.d. Sovjetunionen och Iran. Bifallsprocenten for uppehallstillstind ligger
bade hos Invandrarverket och Utldnningsnimnden pd ca 10 % (Skr.
1993/94:127 s. 14 ff).Vi hinvisar avseende mer specificerade uppgifter om
dagslaget till avsnitt 3.



3 Statistiska uppgifter

Huvudsakligt innehall

Utredningens statistiska material kommer frén Statens Invandrarverk.
Det grundar sig pd Invandrarverkets registrering av asylsékande och
drendehantering som berdr tidsperioden juli 1989 — december 1993. 1
virt material saknas uppgifter om hur ménga permanenta uppehéllstill-
stdnd som beviljades efter §verklagande till regeringen under budgetéret
1989/90. Uppgifterna har inte sttt att fa varken frén Invandrarverket
eller regeringen. Detta har medfort att vi fitt arbeta med siffror som
utvisar det totala antalet uppehdlistillstind, dvs. 4ven frin Invandrar-
verket. Vi har séledes inte kunnat fokusera pi avgoranden i andra
instans pé det sitt vi hade velat.

I avsnitt 3.2 redovisas antalet asylsékande uppdelat pa de asylsok-
andes medborgarskap jamfort med antalet permanenta uppehallstillstind
som beviljades samma ar for asylsokande frin samma land.

[ avsnitt 3.3 visar diagrammen 1 och 2 hur stor andel av besluten
som innebir beviljande av permanenta uppehallstillstind i andra respek-
tive forsta instans. Diagrammen 3-10 redovisar hur stor andel som be-
viljas permanent uppehillstillstind som konventionsflykting, de facto-
flykting eller av humanitira skil. Uppgifterna redovisas dels
manadsvis, dels per tre manader for att visa forindringar éver tiden.

[ avsnitt 3.4 redovisas invandringens sammansittning for dren
1989-1993.

3.1 Metod, material och avgrinsning

Vi har anvint uppgifter frdn Statens Invandrarverk och gjort egna statistiska
berékningar med utgéngspunkt frin vad vi bedomt som intressant. Det grund-
material vi erhdllit har emellertid frin vira utgéngspunkter varit bristfilligt i en
rad avseenden. Med hiinsyn till den korta tid som stétt till vart forfogande har
det inte varit méjligt att korrigera eller skapa eget material.

Utredningens material grundar sig siledes pa uppgifter frin Statens In-
vandrarverk och ir inriktat pa tidsperioden juli 1989 — december 1993. De
uppgifter som idag r tillgéngliga ér bristfilliga ifriga om permanenta uppe-
hallstillstind som beviljats efter dverklagande andra instans. I samtliga fall
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utom tva innehaller dirfor diagrammen i utredningen uppgifter frin bade
forsta och andra instans.

I diagrammen redovisas nir uppgifterna kommer frin enbart forsta in-
stans, enbart andra instans eller om uppgifterna kommer fran bada instans-
erna.

Uppgifterna har till storsta delen hamtats frin Invandrarverkets rapporter
till regeringen som produceras budgetdrsvis. Kompletteringar har sedan
gjorts i de fall dir det behdvts.

Statistiska uppgifter om antal permanenta uppehdllstillstind som beviljats
efter dverklagande till andra instans har redovisats i Invandrarverkets rapport-
er frin budgetaret 1990/91 och framét. Motsvarande uppgifter har inte gétt att
f4 fram betréffande budgetdret 1989/90.

Skillnaden mellan regeringens och Utldnningsndmndens sitt att registrera
drenden har medfort att uppgifterna frin budgetiret 1989/90 inte ir helt till-
forlitliga. Inom Arbetsmarknads- och Kulturdepartementen riknades en familj
som ett drende medan Invandrarverket och Utlinningsndmnden riknar en
person som ett drende. Vi har anslutit oss till den sistnimnda metoden. For att
kunna jimfora regeringens siffror med Utldnningsndmnden, har regeringens
siffror multiplicerats med en kompensationsfaktor. Metoden ger inte négot
rittvisande resultat eftersom kompensationsfaktorn inte tar hinsyn till vilken
storlek pd familjerna som var dominerande. Inom regeringen och In-
vandrarverket har en faktor 2,5 anviints. Sa har dven skett i vara utrdkningar.
For att kunna jimfora dldre statistik med senare har for f.d. Jugoslavien och
f.d. Sovjetunionen de stater som ingick i respektive land 1989 riiknats in. I
vissa fall har uppgifter om Bosnien sirskilts.De uppgifter som legat till grund
for diagrammen aterfinns i bilagorna 7-10.

I enlighet med direktiven har materialets tyngdpunkt lagts pa konventions-
flyktingar, de factoflyktingar samt permanenta uppehillstillstind som bevil-
jats pa humanitira skil. Som nirmare redogors for under avsnitt 4 har vi be-
grinsat undersokningen till foljande stater: Iran, Irak, Libanon, Peru, Chile,
Somalia, Etiopien och Rumdnien.

3.2 Inresta asylsokande
3.2.1 Inledning

[ samband med att en person soker asyl i Sverige registreras drendet av In-
vandrarverkets. Till grund for registreringen ligger den asylansdkan som ges
in till polis- eller grinspersonal vid den asylsokandes forsta kontakt med en
svensk myndighet. Personens medborgarland antecknas i enlighet med de
dokument personen uppvisar.

Vi vill uppmérksamma ldsaren pa att vad betriffar de i diagrammen an-
givna tillfilligt gillande reglerna betriffande viintetid, som paverkar praxis
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under den tidsperiod vi undersokt, finns dessa redovisade i sammanfattning i
bilaga 2.

3.2.2 Antal asylsokande

1989 1990 1991 1992 1993
Asyl- Antal Asyl- Antal Asyl- Antal Asyl- Antal Asyl- Antal
sok. tillst. sok. tillst. sok. tillst. sok. tillst. sok. tillst.
Jugoslavien (fd.) 2184 618 2276 675 13226 1049 69414 1080 29568 30313
dérav Bosnien 9 658 25862 28 067
Ruminien 827" 756 2721 87 454 605 516 228 333 59
Etiopien 2115 1752 2028 1162 495 1503 172 264 5 53
Somalia 867" 358 27401 30 1355 122 (2051 14200 733, 654
Chile 154 5418 30 437 113 53 98 25 21 15
Peru 242 89 293 90 532 193 785 115 462 188
Irak 1909 1375 1956 1925 2236 2715 3217 3355 2323 2907
Iran 4574 4509 4323 1842 1266 2709 754 1741 339 662
Libanon 3135 1897 3569 874 340 1198 237 770 93 56
Sovjetunionen (fd.) 518 202 741 95 1159 584 679 199 527 169
Ovriga linder 13833 7905 9082 5622 6168 7932 5234 3594 3107 1406
Totalt 30358 24879 29420 12839 27344 18663 84057 12791 37581 36482
Tabell 1 Antal asylsokande samt antal beviljade permanenta uppehallstillstand
enligt utldnningslagen 3:1 punkt 1-3 och 2:4 p 2. Tomma félt beror pd att
uppgifter saknas.
I tabell 1 visas antalet asylsokande fran ett visst land och antalet perma-
nenta uppehdllstillstand som beviljats efter beslut i bade forsta och andra in-
stans. Det skall observeras att en person kan registreras som asylsokande ett
dr medan resultatet av hans ansokan redovisas ett annat ér, vilket beror pa de
linga handlidggningstiderna. Detta férhéllande medfor saledes att det vissa &r
kan finnas firre asylsokande édn beviljade permanenta uppehéllstillstand.
Uppgifterna om antalet asylsokande bosnier iir osikra for 1992. Skiilet till
detta dr att under en 6vergéangsperiod registrerades en del personer som jugo-
slaver, fastidn deras passnummer inleddes med bokstavskombinationen BH,
vilket indikerade att de kom fran Bosnien.
3.3 Beviljade permanenta uppehallstillstand
3.3.1 Inledning
Utredningens syfte dr att utreda asylpraxis i andra instans. Trots det kommer
vi i huvudsak att redovisa statistik fran bade forsta och andra instans sam-
manslagen. Anledningen &r att separata uppgifter fran den tid da regeringen
var andra instans inte gatt att fa fram. ss
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3.3.2 Permanenta uppehallstillstind beviljade av andra instans
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Kommentar till diagram 1

Vi har valt att i samma bild grafiskt visa dels antalet beslut i andra instans,
dels bifallsprocenten eftersom vi anser att en sadan bild bittre dskadliggor ut-
vecklingen. Bilden stiller krav pa att ldsaren uppmérksammar mot vilken axel
en kurva skall ldsas; den heldragna kurvans virden (antalet beslut av andra
instans) avlases pa den vinstra axeln och den streckade kurvans virden
(bifallsprocent) avldses pa den hdgra axeln. Om man exempelvis ser pé
ménaden oktober 1991 visar diagrammet att beslut fattades i ca 800 drenden
av vilka ca 85 % bifolls.

Uppgifter om bifallsprocent saknas helt fér budgetaret 1989/90. Den mar-
kant hoga bifallsprocenten fran september till december 1991 ar en foljd av en
dndrad praxis, varigenom den s.k. 18-médnadersregeln etablerades, dvs den
regel som i januari 1992 infordes i forordningsform. Regeln innebar i princip
automatiskt uppehéllstillstind for den som vintat i 18 ménader eller lingre.

Som synes har Tidsférordningen fatt stora effekter avseende bifalls-
procenten. Uppehallstillstdnd pa denna grund medges av humanitira skél.
Detta framgar ocksé av avsnitt 3.4, som tar upp invandringens samman-
sittning.

Vidare ligger bifallsprocenten i dagslidget pa ungefir samma niva, S %,
med viss tendens till fortsatt nedgang, som fore det att Tidsforordningen till-
lampades fullt ut.

Bifallsprocenten paverkades ej av regeringens Bosnienbeslut eftersom
Bosnienirendena lag vilande hos Invandrarverket i avvaktan pa direktiv frin
regeringen. Efter regeringens beslut var det dirfor Invandrarverket som be-
viljade bosnierna permanenta uppehdllstillstind, se dven diagram 2 nedan.
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3.3.3 Permanenta uppehallstillstand beviljade av enbart forsta

instans, Invandrarverket
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Kommentar till diagram 2

Den heldragna kurvans virden avlises pa den vinstra axeln och den streckade
kurvan avlises p& den hogra axeln. Uppgifterna giller grundirenden hos In-
vandrarverket. Exempelvis for ménaden oktober 1991 avgjordes drygt 5.000
drenden och ca 45 % av dessa bifolls.

For budgetdret 1989/90 ir uppgifterna om antal beviljade permanenta
uppehdllstillstand framriiknade som differensen mellan antal avgjorda drenden
och antal avslag pé asylansokan. Differensen har sedan kompenserats for av-
skrivna drenden till f6ljd av dtertagna ansokningar, nojdforklaringar etc.

Observera att fran juli 1993 redovisas drenden rérande bosnier separat. Det
lag stora midngder Bosnienédrenden vilande i avvaktan pé direktiv frin rege-
ringen. Efter regeringens beslut i juni 1993 borjade Invandrarverket fatta be-
slut i dessa drenden vilket fick till foljd att bade antalet beslut och bifalls-
procenten kade markant.

Diagrammet ér intressant da det visar en betydande nedgéng av bifalls-
procenten efter forsta kvartalet 1992. Efter det att bifallsprocenten tidigare
legat pa ca 3040 % sjunker den till ca 10 %. Det bér uppmirksammas att
den s.k. Tidsforordningen tillampades for de personer som anlént till Sverige
fore den forsta juli 1990. En anledning till den dramatiska nedgéngen av bi-
fallsprocenten som startar i maj 1992 kan vara att Invandrarverket vid den
tiden behandlade drenden vari personerna anlint senare én forsta juli 1990.
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3.3.4 Bifallsprocent for permanenta uppehallstillstand

beviljade for konventionsflyktingar, de factoflyktingar eller av

humanitira skal
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Kommentar till diagrammen 3 och 4

Diagrammen visar bifallsprocenten for alla de tre kategorier vi studerat narm-
are. Varje kategori kommer senare att redovisas i ett separat diagram. Exem-
pelvis i maj manad 1992 ligger bifallsprocenten for konventionsflyktingar pa
ca 2 %, de facto flyktingar ca 5 % och humanitira skil ca 15 %.

Virdena ar framriiknade som andelen beviljade permanenta uppehallstill-
stdnd av det totala antalet beslut (beviljat uppehdllstillstind, avvisning,
utvisning eller avskrivning) i asylirendena frdn samtliga beslutsnivéer
(grundidrende, omprovning av Invandrarverket enligt forvaltningslagen,
Overklagan i andra instans samt ny ansokan om uppehdllstillstind).
Grundmaterialet ér den registrering av skilen for uppehallstillstdnd som sker
hos Invandrarverket.

Observera att maxvirdet pa y-axeln dr 50 procent.

Diagrammet visar pd en generellt neditgdende trend avseende samtliga
kategorier av uppehéllstillstand, med undantag for den effekt som Tidsfor-
ordningen medforde avseende humanitira skil. Det bor dock noteras att
ocksi betriffande politiska skil for asyl sker en uppgéang under den tid Tids-
forordningen verkar fullt ut. Vi har inte hittat ndgon forklaring till detta. Ned-
géngen inleds i borjan pd 1990 och framgér sirskilt tydligt av tre-ménaders-
intervallsdiagrammet, diagram 4. Det &r inte mojligt att med sékerhet siga
skilet till nedgdngen. Orsaken kan ligga i att praxis skarpts, att férhallandena
i de asylsokandes hemlinder foriindrats eller att de asylsékande som anlént pa
senare tid har svagare asylskil. En rimlig slutsats torde vara att det dr en
kombination av dessa skl som orsakat nedgdngen.
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3.3.5 Konventionsflyktingar i bide forsta och andra instans
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Kommentar till diagrammen 5 och 6

Den heldragna kurvans virden avlises pé den vinstra axeln och den streckade
kurvan avldses pa den hogra axeln. Exempelvis beviljades i maj 1992 ca 50
personer permanent uppehallstillstand. Dessa personer utgjorde ca 2 % av
den totala andelen fattade beslut.

Bifallsprocenten &r framriknade som andelen beviljade permanenta uppe-
hallstillstind av det totala antalet beslut (beviljat uppehéllstillstdnd, avvisning,
utvisning eller avskrivning) i asyldrendena frin samtliga beslutsnivier
(grundérende, omprévning av Invandrarverket enligt forvaltningslagen,
Overklagan i andra instans samt ny ans6kan om uppehllstillstind).

Observera att maxvardet pa y-axeln &r 50 procent.

Diagrammet visar en klart nedatgéende trend vilken inleds i slutet av ar
1989. Det dr svart att uttala sig om vad denna nedgéng beror pd di samman-
sittningen av de asylsokande och forhillandena i deras hemléinder stindigt
skiftar. En viss grund torde ligga i beslutet betriffande avsaknad av doku-
ment. Aven 13 december beslutet kan ha haft en viss effekt for beviljandet av
konventionsflyktingstatus, fastin detta beslut formellt fokuserade de facto
flyktingar, se bilaga 2. Intressant ir att det skedde en viss uppgéng av perso-
ner som erhdll konventionsflyktingstatus efter det att beslut borjade tas i
Bosnienirendena.
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3.3.6 De factoflyktingar i bade forsta och andra instans

pugs|nsjrgyaddn
juoueusad sielfiaaq wos

UESITLET|:if: (S Jouosiad [RIuy
£661 2661 1661 0661
Z F4 e z z
S cEFr i8R ifceEfRts8ecERETY e
o +—+—++—++t+—++—t+++—+++—+r+——tr+——t——— e o
........ SRR AT AR IR R y
s+ = 1 S 6861 99p €1 + 001
bR 7 4 s
o1 T Gyl 99 g 1 00z
st 1 _ 2 + 00¢
/\\ €661 tunf |7 _ 851 AN T
il njsaquatusogy el
0z suaduuafay " 3ySQpUANNOC 00
sTT 1661 3nv L,
.__men_a..“uw__:_ | uneid 1)Ul S
0¢ T Futup Emvm._. | acouc__._.w.._o‘_m_wv_t + 009
19961 PRSI
SE°T 1210153G-99p €1 4 0oL
Ae uv_.a;__nna
oy T | T 008
YT _ T 006
uapuwgusIuIuUgn uaBunadoy
0s = + 1YJOAIRIPUBAU]  + 1)JOAIBIPURAUL = 0001
yacoidsieng Jouosiad eiuy

1ua20.dsypfiq nups Suny foronf ap wos
pupisjjusjipyaddn juauvuad siolj1aaq wos 1auosiad [pjuy [ wpa3vicy

76



Statistiska uppgifter

1uas0ds|eng

pugis(insirgyaddn

wauruad sieljiaaq wos

Jauosiad [y

£661 661 1661 0661
R =
k< &
B ¥
0 + t 0
S T 001
o1 T sl + 00C
1T — T 00€
68619 1| *v
0T 12Insaq ~ 4+ oov
" | 0% €1
s£T €661 wnf 17 zetwli || 166130y T 008
¢ + n[saquatusog Jijpuuioj sigyut |\ | uaynyeid ¢ sigjut 6861200z | L 9
o suaduuadoy Sutupiosyspiy | o | (uaBurupiogyspir) 1oysopuauIno(
€ T : Sl T ooL
1661 99p 61
L 19I0[$39-99p €1 +
0F 1 AR uE—aSﬁED 008
YT T + 006
oc 4 uapuwreus3utuuRn uaduuaday 1 o001
+ Ja)J9AIRIPUBAU] + 1)JAATRIPUBAUY o i ey

juasoudsyeng

1IDALIUISIIPOUDWIZLY 1 / WDLSDIP 1 WOS

NUSHDIS DUOUDS SOSIA 24081)PK] 1aSUIPUD] DSIA YD 1Q,]  Q WDLIDI(]

77



SOU 1994: 54

78

Kommentar till diagrammen 7 och 8

Den heldragna kurvans virden avlises pa den viénstra axeln och den streckade
kurvan avldses pa den hogra axeln. Exempelvis beviljades i september 1990
ca 275 personer asyl som de facto flyktingar vilket utgjorde ca 9% det totala
antalet beslut.

Bifallsprocenten &r framriknade som andelen beviljade permanenta uppe-
héllstillstand av det totala antalet beslut (beviljat uppehallstillstind, avvisning,
utvisning eller avskrivning) i asyldrendena frin samtliga beslutsnivier
(grundirende, omprévning av Invandrarverket enligt férvaltningslagen,
Overklagan i andra instans samt ny ansékan om uppehéllstillstind).

Observera att maxvirdet pa y-axeln d@r 50 procent.

Diagrammet visar dven hir en klart nedétgéende trend vilken inleds i slutet
av dr 1989. Det ar svért att uttala sig om vad denna nedgdng beror pa d
sammansittningen av de asylsokande och forhallandena i deras hemlidnder
stindigt skiftar. En viss grund torde ligga i beslutet betriffande avsaknad av
dokument. Aven den inskrinkning avseende asylskyddet som 13 december
beslutet medforde da det krivdes ett sirskilt starkt skyddsbehov for att erhilla
de facto flyktingstatus torde ha medverkat till nedgangen, se bilaga 2.

Det dr intressant att notera hur de facto flyktingstatus, i storre utstréickning
in de andra grupperna, uppvisar en pifallande ojimnare kurva.
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3.3.7 Uppehalistillstind beviljade pd humanitira skil i bade

forsta och andra instans
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Kommentar till diagrammen 9 och 10

Den heldragna kurvans virden avldses pa den vinstra axeln och den streckade
kurvan avlises pi den hogra axeln. Exempelvis beviljades i maj 1992 ca 600
personer permanent uppehallstillstind av humanitira skil, vilka utgjorde ca
15 % av det totala antalet beslut.

Bifallsprocenten dr framriknade som andelen beviljade permanenta uppe-
héllstillstdnd av det totala antalet beslut (beviljat uppehéllstillstdnd, avvisning,
utvisning eller avskrivning) i asyldrendena frin samtliga beslutsnivéer
(grundédrende, omprovning av Invandrarverket enligt forvaltningslagen,
overklagan i andra instans samt ny ansékan om uppehallstillstind).

Observera att maxvirdet pa y-axeln ar 50 procent samt att Xx-axelns max-
virde dr 9.000 personer i detta diagram.

Diagrammet visar en neddtgdende trend som inleddes i slutet pd 1989. Bi-
fallsprocenten lag dessforinnan pa ca 40% for att ddrefter under r 1990 och
forsta halvaret av 1991 sjunka till ca 10 %, for att sedan fortsitta sjunka.
Denna nedgéng bryts markant i samband med att Tidsforordningen tillimpas.
I takt med att denna forordning s smaningom successivt upphor att gilla har
bifallsprocenten stadigt sjunkit och ligger i dagslidget pa ca 3 %. Det bor dock
noteras att handldggningen av bosnier sérskilts fran denna siffra. Bifalls-
procenten avseende bosnier uppgér till 45 %. Man kan anta att asylmottag-
ningens resurser till stor del tagits i ansprak av denna grupp.

34 Invandringens sammansittning 1989-1993
Inledning

I begreppet "invandrare” finner man personer som beviljats uppehallstillstand
i Sverige pa viildigt olika grunder. De foljande diagrammen kommer att visa
sammansattningen pa invandringen 1989-1993.

En person som beviljas uppehallstillstind pa grund av flyktinganknytning
ar en nédra anhorig, exempelvis make, till en person som i Sverige beviljats
permanent uppehdlistillstind som konventionsflykting. Ovrig anknytning
innefattar t.ex. utlindska medborgare som gifter sig med en svensk med-
borgare och flyttar till Sverige.

Det 6vre diagrammet visar for varje 4r sammansattningen av den totala in-
vandringen. Det undre diagrammet ir ett utdrag av delar av det 6vre och visar
sammansittningen av personer som beviljats asyl som konventions- och de
facto flyktingar liksom de som meddelats uppehallstillstind pa humanitér
grund. (Krigsvagrare ar utskilda da de inte uppgar till 1 %:)
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Diagram 11 Diagrammet nedan visar den totala invandringens

sammansdttning dr 1989.

5%
33% 7\‘\
\ 48%

/1
=3 /
= /

; LS

14%
n=38 480

O Kvotflykting,
konventionsflykting,
de factoflykting,
krigsvéagrare
eller personer som
beviljats
permanent
uppehéllstillstind
pé& humanitira skal

Flyktinganknytning
B Ovrig anknytning
B Arbetsmarknadsmissiga

skil, géststuderande
och adoptivbam

Diagram 12 Diagrammet nedan visar permanenta uppehallstillstand beviljade
ar 1989, fordelat pa skl for asyl, dvs. kvot-, konventions- och de
factoflyktingar, samt uppehallstillstind pé humanitir grund, dvs. enligt 2 4
utlinningslagen och i enlighet med tillfalligt dndrad praxis pga. lang vintetid.

[ Kvotflykting

33%

n=18 687
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Diagram 13 Diagrammet nedan visar den totala invandringens

sammansdattning dr 1990.

34%

46%

14%

n=37 342

O Kvotflykting,
konventionsflykting,
de factoflykting,
krigsvigrare
eller personer som
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permanent
uppehallstillstand
pa humanitdra skl

Flyktinganknytning
B Ovrig anknytning
O Arbetsmarknadsmissiga

skil, gaststuderande
och adoptivbarn

Diagram 14 Diagrammet nedan visar permanenta uppehallstillstand beviljade
ar 1990, fordelat pa skl for asyl, dvs. kvot-, konventions- och de
factoflyktingar, samt uppehallstillstand pa humanitdar grund, dvs. enligt 2 4

utldnningslagen.

41% £

n=12 825

] Kvotflykting
N Konventionsflykting
M . factoflykting

[Z] Humanitira skl
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Diagram 15 Diagrammet nedan visar den totala invandringens
sammansdttning ar 1991.

D Kvotflykting,
konventionsflykting,
de factoflykting,
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34%

Flyktinganknytning
M Ovrig anknytning

n=42 230 [ Arbetsmarknadsmissiga

skil, gdststuderande
och adoptivbarn

Diagram 16 Diagrammet nedan visar permanenta uppehdllstillstand beviljade
dr 1991, fordelat pa skl for asyl, dvs. kvot-, konventions- och de
factoflyktingar, samt uppehallstillstand pa humanitdr grund, dvs. enligt 2 4
utldnningslagen.

[] Kvotflykting
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Diagram 17 Diagrammet nedan visar den totala invandringens
sammansdttning dar 1992.

O Kvotflykting,
konventionsflykting,
de factoflykting,
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Flyktinganknytning
n=34 813 B Ovrig anknytning

O Arbetsmarknadsmassiga

skal, gaststuderande
och adoptivbarn

Diagram 18 Diagrammet nedan visar permanenta uppehallstillstand beviljade
ar 1992, fordelat pa skl for asyl, dvs. kvot-, konventions- och de
factoflyktingar, samt uppehdllstillstdnd pa humanitir grund, dvs. enligt 2 4
utldnningslagen.
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Diagram 19 Diagrammet nedan visar den totala invandringens

sammansdttning ar 1993.
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G
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de factoflykting,
krigsvigrare
eller personer som
beviljats
permanent
uppehallstillstand
pa humanitéra skal

Flyktinganknytning
B Ovrig anknytning
O Arbetsmarknadsmassiga

skal, géststuderande
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Diagram 20 Diagrammet nedan visar permanenta uppehdllstillsténd beviljade
dar 1993 for asylsokande frdan samtliga linder utom Bosnien, fordelat pa skiil
for asyl, dvs. kvor-, konventions- och de factoflyktingar, samt
uppehallstillstand pa humanitir grund, dvs. enligt 2 4 utléinningslagen.
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Diagram 21 Diagrammet nedan visar permanenta uppehallstillstind beviljade
ar 1993 for asylsokande fran Bosnien, fordelat pa skil for asyl, dvs. kvot-,
konventions- och de factoflyktingar, samt uppehdllstillstand pa humanitdir
grund, dvs. enligt 2:4 utldnningslagen.

0 Kvotflykting
Konventionsflykting
M pe factoflykting

[ Humanitara skal

94%

n=28 703 st
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4  Utvecklingen av praxis i asyldrenden

Jamforande studie av regeringens och
Utldnningsndmndens beslut

Huvudsakligt innehall

I kapitlet behandlas dels utredningens arbetsmetod och de komplika-
tioner som @mnets art medfort, dels redogors for vira slutsatser.

I avsnitt 4.1 redogors for hur undersokningen lagts upp och vilket
material vi haft att grunda vdra slutsatser pa.

Under Allmiinna synpunkter i avsnitt 4.2 diskuteras de olika faktorer
som forsvarar en $versyn av praxis.

Direfter redovisas under avsnitt 4.3, 4.4 och 4.5 de slutsatser vi
kommit till avseende konventionsflyktingar och de facto flyktingar,
humanitira skl for uppehéllstillstind samt dokumentléshet och tro-
virdighet.

Slutligen lamnar vi under avsnitt 4.6 forslag pa praxisdokumentation
infor framtiden.

4.1 Metod, material och avgriansning

Den for utredningen aktuella tidsperioden stricker sig frén juli manad 1989
till och med februari manad 1994. Vi har valt att starta undersékningen i juli
1989 for att dven studera regeringens praxis tiden fore det s.k. 13 december
beslutet 1989, som resulterade i en specifik praxis tiden direfter, se avsnitt
223

Som bas for den jamforande studien ligger en genomgéng av ett antal
drenden, totalt ca 600 stycken, avgjorda av den myndighet som utgjort andra
instans i asyldrenden under den tidsperiod vi undersékt. Overinstans-
provningen utfordes fram till den 1 januari 1992 ay regeringen — Arbets-
marknads- respektive Kulturdepartementet — men overtogs direfter av Ut-
ldnningsndmnden. Dérutver inkluderar det statistiska materialet i kapitel 3 ca
94 000 d@renden, vilka avser positiva beslut. Totalt har knappt 200 000 &ren-
den avgjorts under perioden.

Betriffande urvalet innefattar undersokningen édrenden ur Kulturdeparte-
mentets praxissamling, till vissa delar 6vertagen fran Arbetsmarknads-
departementet och Invandrarverkets praxissamling, i de delar den dterger
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regeringens uppfattning samt de arenden gom samlats i Utlanningsnamndens

praxisutgdva. Vidare har granskat samtliga beslut ggm i Utlannings-

namnden fattats under &r 1993 i utbkad sammanséttning, se avsnitt 2.4.

Darutover har  hos Invandrarverket studerat de regeringsarenden gom, utan
att ha inforts i g praxissamling, ansetts som vagledande under den tid rege-
ringen utgjorde andra instans. Slutligen har  hos Utlanningsnamnden gran-
skat de arenden vilka gy handlaggama insamlats for att s& smaningom, efter
gallring, skall komma att ingd i Utlanningsnamndens  officiella  praxissamling.
Detta material innefattar saval positiva gom negativa beslut och omfattar samt-
liga representerade medborgarskap.

Vi har fatt vardefull information genom de tvd Hearings som utredningen
arrangerat, vari i asylarenden aktiva advokater och representanter for in-
tresseorganisationer vidarebefodrat sina uppfattningar oy utvecklingen gy
den svenska asylratten. Dessa grupper har ocksa bestatt ogs med ett vasentligt
skriftligt material. En svaghet i materialet har dock varit att det inte fill&tit ogg
att gora ep jamforelse mellan de tva beslutsorganen, eftersom det varit inriktat

Utlanningsndnmden. Materialet har ocksa innefattat o stor mangd arenden
som rort psykiska besvar hos foretrédesvis barn. Det har visat svara g.
vagningar gy mycket starka humanitdra skal. Till stérre delen har det dock
rort sig om forhallanden gqm uppstétt efter det att andra instans avgjort &ren-
det och s.k. ny ansokan ingetts. Enligt kommittédirektiven  skall utredningen
fokusera beslut gy andra instans varfér avgéranden efter py ansékan inte sér-
skilt studerats. Problemen gom UPPStar efter det att &rendet avgjorts g, andra
instans &r dock ytan tvekan sddana att de borde granskas i gp sarskild studie.

En sammanfattning gy de b&da Hearings finns redovisat i bilaga

Utdver detta material har vi undersokt ett slumpmassigt utvalt antal dren-
den. | utredningens uppdrag ligger att fokusera granskningen de arenden
vari asyl- eller humanitara skal &beropats. Materialet omfattade tusentals &ren-
den och det visade sig svart att gora ett for undersokningen meningsfullt
slumpmaéssigt urval. Skélet yar att vare Sig departementen eller Utlannings-
namnden hade fért  op Klassificering baserat ~ beropade skal for uppe-
héllstillstand eller grund fér beviliat uppehallstillstdnd i sina datasystem. Vi
fick assistans frdn Invandrarverket i Norrképing. Med hjalp 5y deras interna
klassificering blev det mojligt att, genom att utforma ett nytt dataprogram,
kartlagga de arenden vari personerna fatt stanna i Sverige gy asyl- eller
humanitara skél. Det ror séledes personer som fatt uppehalistilistand  sédsom
konventionsflyktingar,  defacto flyktingar eller g, humanitara skal. P& grund
av den stora arendemangden och fér att hitta komparabla fall gr det nod-
vandigt att vélja ut vissa medborgarskap. Urvalet skedde tva grunder, dels
de dar flest beslut hade tagits under den aktuella tidsperioden, dels de vari
visst medborgarskap behandlats bade 5, regeringen och Utlanningsnamnden.
Med dessa utgangspunkter beslutade vi ggg for att sérskilt granska &arenden
med s6kande fran foljande lander: Iran, Irak, Libanon, Peru, Chile, Somalia,
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Etiopien och Ruménien. Ur denna grupp gjordes darefter ett slumpmassigt

urval om ca 250 arenden. Genomgangen 5, dessa arenden har inte tillfort -

redningen ndgon egentlig ny information ep har & andra sidan bekraftat vad
redan uppmarksammat vid granskningen g5y Gvrigt material.

Antalet asylsokande frén det f.d. Jugoslavien dominerar genare &rs asyl-
mottagning. Dock avgjorde regeringen i liten utstrackning dessa arenden. En
jamférande studie mellan regeringen och Utlanningsndnmden  har darfor
genomfdrts i mindre omfattning &n betraffande andra nationaliteter.

Slutligen vill vi peka pa att foljande fragor inte innefattas i utrednings-
uppdraget och dérfor inte studerats: praxis i forsta instans, dvs. Invandrar-
verkets beslut; frdgor gom nagot sitt berér handlaggningsproceduren, dvs.
inklusive verkstéllighet; anknytningsfall; s.k. ny ansokan samt arenden gom
innebar tillampning gy en route- eller forsta asyllandsprincipen.

42  Allmanna synpunkter

Att gora en studie som ska utmynna i en éversyn gy utvecklingen 5, praxis
maste sjalvfallet innefatta hansynstagande till o, méangd faktorer som kan ha
péverkat den myndighet eller domstol gom medverkat till en Viss praxis. Var
utredning innebér darutéver gpjamforelse g, tva olika typer av beslutsorgan.
Vi har darfor stott pa ett antal faktorer gom forsvirat mojligheterna  att dra
sakra slutsatser gy det material vi har granskat. Framférallt vill vi redan frén
borjan peka  nagra omstandigheter gom paverkat sversynen.

En forsvérande faktor &r regeringens, i egenskap gy andra instans, och
Utlanningsnanmdens  skilda sétt att utforma @rendenas beslutsmotivering. Re-
geringen lyder inte formellt under férvaltningslagen. Lagens regler gy moti-
vering gy beslut har dock tillampats 5y kutym eller havd pen endast i viss yt-
stréackning. Under den tidsperiod gom VAr undersoékning omfattar &r rege-
ringens motiveringar i de flesta fall kortfattade ytan ndgon redovisning ay hur
och vilka grunder man natt op viss slutsats. Fér att forsoka utrona vilket
underlag regeringen haft for sina beslut har vi darfér fatt studera akten i ren-
det. Det fér till f6lid att det finns ett ganska stort utrymme for feltolkningar g,
vad gom varit de avgérande faktorerna for &rendets utgang.

Utlanningsnamnden tillampar  utlanningslagens  regler om besluts-
motivering. | arendena finns angivet den grund gom varit avgérande. Manga
arenden har darutdver g redogorelse fér namndens resonemang. | arenden
av mer Principiell  natur beskrivs sévél rattslaget och tolkningen 5, detsamma
som situationen i den aktuella staten. For det fall avsaknad gy trovérdighet har
varit den avgérande faktorn anges | de flesta &renden vilka uppgifter gsom
ifrAgasatts.

Dessa regeringens och Utlanningsnéamndens fundamentalt skilda satt att
redovisa sina beslut far flera konsekvenser. Generellt blir o jamforelse
mellan dem gp, SVa&r uppgift. Vidare l6per man risken att inte upptacka att tva
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arendens likhet, eller olikhet, enbart ar skenbar. Slutligen kan de olika redo-
visningssatten ge en Missvisande bild 5y hur arendet rent faktiskt behandlats
under beredningen. A ena Sidan kan ett valutrett &rende utmynna i ett kort-
fattat, forrnalistiskt beslut. A andra sidan kan en l&ng motivering bara yara ett
upprepande 4y for drendetypen standardiserade fakta gom inte utretts vidare
for att ge underlag for beslut i det specifika fallet.

ENn annan stor skillnad &r regeringens och Utlanningsnamndens  besluts-
former. Vad galler regeringen ygr i oktober 1991 ungefar 55 personer
Kulturdepartementets ~ migrationspolitiska avdelning engagerade i dver-
instansprévningen gy invandrar- och asyldrcnden. Av dessa arbetade 36
handlaggare gom féredragande, fordelade gruppvis olika landerontraden.
Varje grupp leddes gy en gruppchef. Arendet fordrogs forst for gruppchefen
och darefter for expeditionschefen. Féredragning infor statsrddet skedde
normalt gy 14:edag. Ungefar 150-200 &renden presenterades vid varje fore-
dragningstillfalle. Om statsradet fann &rendet komplicerat, gick det tillbaka till
foredraganden for ytterligare beredning. Efter slutlig féredragning for stats-
radet presenterade denne ggmma vVecka arendet for regeringen, gom var den
formella beslutsfattaren.

Praxis férmedlades dels genom Praxisdiskussioner —inom gryppen, dels
genom det ansvar som &l&g expeditionschefen och gruppcheferna att kom-
municera principavgéranden  med foredragandena. Vidare holls sarskilt
arrangerade foredragningar nar en ny grupp asylsokande anlande, dvs. med
forutsattningar till vilka man inte tidigare tagit stallning, liksom g forhéllan-
dena i gn stat radikalt forandrats. Idag, da Kulturdepartementet endast hand-
har till regeringen Overlamnade &renden, ar styrkan reducerad till fyra perso-
ner.

Hos regeringen var en person _ invandrarministem -i  praktiken ansvarig
for besluten. Detta borde i sig beframja 6verblicken ¢Gver praxis och gp lika
bedomning i lika fall. Men den stora &rendemangden vid varje foredrag-
ningstillfallen  torde ha medfért att majoriteten 5, drendena foredrogs ytterst
schematiskt. Detta 6kade kravet handlaggarna och fick till foljd att mini-
sterns paverkansmdjlighet minskade i motsvarande man.

Beredningen hos Utlanningsnarrmden &r visserligen i det inledande skedet
i stort organiserad liknande satt som hos regeringen. For néarvarande ar
handlaggarna indelade i 16 grypper med en gruppchef och gey féredragande i
varje. Arendena foredras foérst for gruppchefen darefter for gp ordférande
ensam. Namnden har , &tta ordinarie ordféranden jamte fyra erséttare. Om
ordforanden beddmer att drendet inte &r gy enkel beskaffenhet, tas beslutet
istallet 5y namnden i sammanséttningen ordférande och tva lekmannaleda-
moter. Ordférande ensam fattade emellertid beslut i gver 90 % gy drendena
enligt uppgift avseende ar 1993. Detta innebar att forhallandevis manga per-
soner fattar beslut i namndens pnamn. Det finns gp, viss risk att beslutsfattandet
darmed blir mindre homogen. For att man med sékerhet skall kunna uttala sig
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om en enhetlig praxis maste man finna forhllandevis mnga avgoranden som
pekar i samma riktning - de s.k. stornimndsbesluten sjélvklart undantagna.

En annan visentlig skillnad r att vid provningen i regeringen kunde ay
den ansvariga personen — ett statsrid — utkrévas ett politiskt ansvar. (Vi ér
givetvis medvetna om att formellt sett fattade hela regeringen beslutet). Det #r
oundvikligt att en sddan person #r férhdllandevis kinslig for kampanjer i
media och andra opinionsyttringar som kunde medfora politiska komplika-
tioner. Frén advokathall har man varit vil medveten om det extra spel-
utrymme detta gett i de enskilda drendena och har beklagat de inskriinkningar
som de dndrade forhallandena medfort.

Utldnningsndmnden 4r & andra sidan uppbyggd som en domstol och de
Jurister som arbetar som ordférande har alla domarkompetens. Det forefaller
rimligt att anta att man inom Utlédnningsndmnden i allt visentligt strivar efter
att arbeta pd samma siitt som en domstol. I detta ligger att objektivt granska
materialet och i sitt beslutsfattande endast styras av gillande lagstiftning samt
uttalanden av regering och riksdag.

Det synes inte alltfor djdrvt att anta att dessa skillnader i vissa fall kan leda
till olika utgdng i enskilda drenden. Utlinningsndmnden ir sikerligen mindre
kinslig for exempelvis massmediekampanjer i enskilda drenden. Enligt vir
mening dr detta i stort positivt. Tyngden av de &beropade skilen skall avgora
ett drende, inte om man lyckats engagera media. Det finns emellertid en risk
att man i sin strévan att inte lata sig paverkas blir ndgot rigid. Vi 4r helt med-
vetna om att detta &r en svar balansgéng.

Ytterligare en forsvéarande faktor ir att det for en bedomning av Zrendena
ar fundamentalt att kinna till forhdllandena i sokandens hemlinder. Dessa
forhdllanden skiftar hela tiden. Omstéindigheter som en ménad varit av sddana
att de skulle ha medfort asyl, kan ndgra ménader senare pa grund av forind-
ringar i hemlandet inte hindra att sékanden Atersiinds dit. Av tidsskil har vi
inte haft méjlighet att i varje enskilt fall g in pd i vad méan forandringar i
hemlandet pdverkat drendets bedémning. Utredningen har dirfor begrinsats
till drenden dér sidana omstéindigheter, svitt vi kunnat bedoma, haft mindre
relevans.

D utredningen startade var det vér ambition att gora en detaljstudie. Vi av-
sdg att hitta av regeringen och Utldnningsnimnden avgjorda jimforbara fall.
Pé grund av bristen p4 dokumentation av praxis visade sig denna ambition bli
ytterligt svér att forverkliga. Inte desto mindre lyckades vi samla ett antal fall
med, vid forsta anblicken, likartade forutsittningar. Vi gjorde direfter ett in-
ledande arbete med en analys av detta slag. Forutsittning jimfordes med
forutsittning, formuleringarna vigdes mot varandra. Det visade sig ganska
snabbt att det var en ogdrlig uppgift. De faktorer som man borde ta hinsyn till
var alltfor mdnga, alltfor rérliga och inte minst alltfor okdnda. Att ge sken av
att ha dragit en slutsats efter hiinsynstagande till dessa faktorer ansig vi bli
missvisande. For en fullvirdig analys av det hir slaget anser vi att det méste
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finnas e Mojlighet att konkretisera alla de sténdigt rérliga variabler som pa-
verkar praxis. Vi har i avsnitt 4.6 angivet de forhéllanden gom bér vara for
handen for att skapa forutsattningar for g analys gy detta slag.

Vi har darfor kommit till slutsatsen att det  lampligast att redovisa de yt-
vecklingstendenser gom Vi, efter att ha studerat ¢4 600 arenden gnser oss vara
overtygade om. Vi har valt att illustrera véra iakttagelser och slutsatser med
exempel | Vart material. Skalen till detta ar flera. Det viktigaste &r att fram-
stallningen i annat fall skulle bli s&abstrakt att vi skulle ha svart att forklara
vad Vi menar. Ett annat skal &r givetvis att vi vill visa vad grundar vara
slutsatser pa. Svagheten &r att det trots allt bara kan bli frgan gm exempel
och att invandningar kan resas mot hur urvalet skett. De &renden gom Vi valt
har framst skett mot bakgrund gy att det skall ygrag majligt att gora en jam-
forande studie gy beslutsorganen.

4.3 Konventionsflyktingar och de facto flyktingar

N&r man med juridiskt sprékbruk talar om en flykting i svensk ratt avses
vad gom brukar betecknas som konventionsflykting. I Sverige anvéands denna
benamning personer som befinner sig utanfér det land vari han eller hon &r
medborgare darfdr att personen kanner en valgrundad fruktan for forfoljelse

grund gy Sin ras, nationalitet, tillhorighet till en viss samhallsgrupp, reli-
giosa eller politiska uppfattning och darfor inte kan eller vill begagna sig gy
sitt lands beskydd 3 kap. 2 § utlanningslagen. Denna definition  6verens-
stammer med Forenta Nationemas flyktingkonvention ~ frén &r 1951 och darav
beteckningen konventionsflykting. | forarbetena till 1980 &rs utlanningslag,
i vilken dagens flyktingbegrepp inférdes, betonades liksom i tidigare ut-
lanningslagstiftning,  att flyktingskapsbeddmningen  skulle &ga rum 1 en gene-
rds anda. Under inga omsténdigheter fick det forhallandet att den asylstkande
kunde &beropa ytterligare omstandigheter till stod for sin ansékan som kunde
ge denne ratt till uppehallstillstand nagon annan grund, inverka be-
domningen gy om de &beropade asylskélen berattigade honom eller henne
status som flykting prop. 197980:96 g42.

Det torde yara en vl forankrad uppfattning att nivan for att erhélla konven-
tionsflyktingstatus i Sverige gy tradition &r hog. | praxis har flyktingstatus
forbehallits de personer som antingen utsatts for grova 6vergrepp mot halsa
ocheller frihet g, sitt hemlands myndigheter eller varit foremal fér myndig-
heternas intresse genom 9armingar ay sédant slag att man haft fog for att be-
fara att de skulle utsattas for évergrepp. Dérmed é&r inte sagt att de personer
som befunnit sig i inte fullt s&traumatiska situationer inte fatt skydd i Sverige
men uppehélistillstdnd  har beviljats andra grunder.

Vi har inte funnit annat an att Utlanningsnamnden fortsatter regeringens
restriktiva praxis nar det galler att medge konventionsflyktingstatus. For
s&dan status kravs i det stora flertalet fall att det ar frdga om personer som
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varit foremél for langa intemeringar, vergrepp i fangenskap, haft ledande
poster | oppositionella  rorelser, under l&ng tid trakasserats g, myndigheterna
varvid ingripandena uppgatt till férfoljelse kumulativa grunder, grund
av sin religiosa tillhdrighet inte accepterats gy myndigheterna i sitt hemland
samt personer som grund gy sina oppositionella  aktiviteter i exil oméjlig-
gjort ett atervandande till hemlandet.

| detta sammanhang &r det ofrankornligt ¢t komma in bedomningen 4,
defacto flyktingar eftersom svensk praxis alltsedan inférandet &r 1976 har
inneburit g alltmer flytande grans mellan dessatva kategorier.

En defacto flykting &r g person som grund 5y de politiska forhallan-
dena i sitt hemland inte vill &tervanda dit, dven gm han eller hon inte riskerar
svar direkt forfolielse. Darutover kravs att personen kan anfora tungt
vagande skal till stod for sin ovilja att atervanda till hemlandet. Oviljan kan ha
sin grund i trakasserier g varierande grad, t.ex. svarigheter vardagslivet g,
olika slag grund 4y etnisk tillhérighet, svarighet ait utéva sin religion, upp-
repade grundiosa polisforhdr om politiska aktiviteter. Gemensamt galler att
trakasserierna inte ar sé allvarliga att de riktar sig mot personens liv, frihet
eller annars &r ay SVr beskaffenhet. Personen kan ocks& komma med p&-
stdenden o, svar forfolielse gom den handlaggande myndigheten haft anled-
ning att stélla sig skeptisk till. Myndigheten maste likval dra slutsatsen att tra-
kasserier i olika former har forekommit. Ett sddant fall kan berattiga till uppe-
hallstillstind  gom defacto flykting prop. 197576: 18 g 108 ff.

Vi har bland avgérandena fran regeringen kunnat konstatera en benédgenhet
att ge den asylsdkande skydd i Sverige gom defacto flykting nar sokanden
aberopat ingripanden  fran hemlandets myndigheter gopy, varit mer SVar-
bedomda. Daremot yar man mycket férsiktig med att gnse att Skyddsbehovet
var av ett sddant slag att det skulle kvalificera for ett konventionsflyktingskap.
Vi har ocksd noterat att &ven om sokanden haft skal gom varit starkare &n vad
som ursprungligen avsags galla for defacto flyktingar har han likafullt inte
fatt konventionsflyktingstatus.

Det forefaller gom om beslutsfattarna gnsett att det viktiga varit att sokan-
den fatt uppehélistiistind  medan man ansett det mindre betydelsefullt
vilken grund detta skett.

Utlanningsnamndenhar  enligt var mening andrat denna glidning i praxis
och ger i storre utstréckning  dessa asylsdkande konventionsflyktingstatus.
Orsaken beddmer vi framst ligga i ett mer Strikt juridisk tillampning av be-
starnmelsema.

En exemplifiering 5y sddana omstéandigheter ggm kan utgéra grund for de
facto flyktingstatus l&ter sig inte goras  samma Sakra satt som da det galler
konventionsflyktingar. Gemensamt for bade regeringens och Utlannings-
namndens avgoranden &r dock att dessa personers flykt genomgaende fére-
gétts 5y négon handelse med politiska, religiosa eller etniska fortecken var-
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efter personerna blivit foremal for hemlandets myndigheters intresse ocheller
atgarder  ett mer eller mindre pétagligt hotfullt satt.

Lagstiftarens mening var som ovan NAmnts att ett visst utdkat skydd skulle
ges till de personer som inte ytsatts for forfolielse men som &beropade tungt
vagande omstandigheter mot att &tervanda till sitt hemland. Det ar dock Vér
uppfattning att de gy de asylstkande aberopade skalen i de fall dar de facto
flyktingstatus  beviljats | ménga fall &r ay likartad natur som de som kan ypp-
ges av personer som Sedemera erhaller konventionsflyktingstatus. ~ Séledes,
for det fall beslutsfattaren gjort bedémningen att risk for forfoljelse foreldg,
torde det yara Mojligt att ocksé personerna | dessa arenden beviljats konven-
tionsflyktingstatus o defacto flykting begreppet inte inforts. Det &r for ggg
Klart att praxis visar att den stora skillnaden mellan huruvida den asylstkande
erhaller konventions- eller defacto flyktingstatus ligger i beddémningen gy
personens trovérdighet. Vi aterkommer till detta.

Vi har funnit ait omstandigheterna i de drenden dar regeringen beviljade de
facto flyktingstatus hade gy mycket stor spannvidd.

Det kan askadliggoras med foljande exempel:

A Frén september 1990. En person, A &r regimmotstandare. A deltar i poli-
tiska diskussioner men ar for 6vrigt inte politiskt aktiv. Efter det att A'S tre
broder sokt asyl i Sverige grips han gy Sékerhetspolisen. A forhors om
bréderna och blir misshandlad. Efter tre manader slapps A och &l&ggs gn-
mélningsplikt. D& A ar radd att fangslas nytt flyr A landet. Nr 1

B Frén februari 1991. En person, B doms 1971 till ett ars fangelse for stats-
fientlig verksamhet. Under &ren 1974-1985 agerar B olika satt mot for-
tryck mot medborgare och doms under denna tid vid ett flertal tillfallen till
kortare fangelsestraff. 1985 doms B till gex Och ett halvt &rs fangelse. Han
friges 1989. Bs hustru och ett barn har under fangelsetiden tvingats ater-
vanda till det land dar de har sin etniska tillhérighet. B vagras utresetill-
stdnd dit. B peger till Sverige. Nr 2.

| bdda fallen ansdgs personerna ha ett sérskilt starkt skyddsbehov och
bevilades defacto flyktingstatus. | det eng fallet gy det allisé frdga om ett
enstaka ingripande utan _ Savitt framgér 5, drendet __antydan gm att ingripan-
det kommer att upprepas. | det andra frdga om en Politiskt  aktiv person som
domts till upprepade fangelsestraff. | det senare fallet har vi svan att se Vilka
skal gsom medfort att han végrats konventionsflyktingstatus. Som tidigare
framhallits skall enligt férarbetena till utlanningslagen ingen forvagras status
som konventionsflykting ~ bara for att han eller hon kan ges uppehallstillstdnd

annan grund.

Vad betraffar Utlanningsnamnden kan vi konstatera att kriterierna  for de
facto flyktingstatus haller g jamnare nivd. Generellt har personen utsatts for
ett flertal mer eller mindre allvarliga men kontinuerligt aterkommande trakas-
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serier utan nagon indikation pé att de kommer att upphéra och kan dirfor an-
fora tungt vigande skl till varfor de inte vill Atervinda till sitt hemland.

Ett annat intressant férhallande som utredningen uppmérksammat #r be-
domningen av forhallandet mellan politiska och humanitiira skil. Hos bada
beslutsorganen kan man finna beslut ur vilka det ér svart att utlisa vilka om-
stindigheter man givit den avgorande tyngden. Nir det giller regeringen har
vi ndrmast fatt kdnslan av att personen skulle f4 stanna i landet men p4 vilken
grund var en sekundér friga. Det fick till foljd att i drenden med kraftiga poli-
tiska eller religiosa inslag kunde personen likvil f& uppehallstillstdnd pé
humanitir grund. En hypotes om skiilet till detta kan vara regeringens ater-
hallsamhet med att ta beslut som fick politiska efterfoljder. Foljande drende ér
ett exempel pa detta;

C) — Fran februari 1991. En person, C av judiskt ursprung sokte asyl i
Sverige. C uppgayv att han sedan 1989 varit féremal for trakasserier
genom telefonhotelser och brev. Polisen hade vigrat att motta nigon an-
milan om detta. Davidsstjarnan hade ristats pa C’s bil och mélats pa hans
dorr. Fyra min som fédrdades i en statligt dgd bil hade omringat C’s
hustru och skrimt henne s hon fick ett nervost sammanbrott. C arbetade
i sitt hemland som kirurg. Han fick en ny chef som visade sig vara anti-
semit. Efter det att en patient avlidit efter en operation som C lett, hade
chefen uppmanat patientens slaktingar att anmala C till atal. C blev ridd
att han riskerade atal pa falska grunder. (Nr 3).

Regeringen fann att C hade redogjort for flera hdndelser vid vilka han
fysiskt och psykiskt hade trakasserats av enskilda och organisationer dr-
for att han var jude. Det erinrades om att C hade pastatt att han sdviil i sin
yrkesutovning hade falskeligen anklagats av sin anti-semitiske arbets-
givare for vallande till annans déd, som att polisen genom sin passivitet i
olika hiénseenden hade gett de antijudiska krafterna sitt stod.

Regeringen anség inte att C var att anse som flykting men fann att det
skulle vara uppenbart inhumant att tvinga honom att iterviinda till hem-
landet och forhdllandena dir. C's 6verklagande bifélls pd humanitir
grund.

Som synes diskuteras i drendet inte frigan om ndgon form av flykting-
status vilket dr svarforstaeligt. Vilken humanitirrittslig ramregel enligt for-
arbetena till 2 kap. 4 § utlinningslagen som regeringen tillimpat i detta 4rende
ar for oss outgrundligt.

Detta fall kan jamforas med foljande av Utlanningsndmnden

D) — En kvinna, D dberopade foljande: D arbetade i sitt hemland vid en
radiostation dir hon i de ungersksprakiga programmen rapporterade om
Overgrepp mot den ungerska minoriteten. Serbiska vakter pa radio-
stationen hade bdrjat trakassera D verbalt och gjort ndrmanden. De hade
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sedemera valdtagit henne alla tre. De hotade D med att hon inte skulle f&
aterse sina barn g, hon yppade ndgot gy, handelsen. Senare kom gsagmma
vakter, i sallskap med D’s make, till bostaden och valdtog henne igen
medan barnen y5r dér. Det minsta barnet, gom precis borjat ga, vagrade
annat an att lata sig baras och det stérre barnet, som var fyra &r gammalt
upphorde att tala. D forsokte efter detta anmala handelsen till den serbiska
polisen men hennes anmalan togs inte  allvar. Nr 4.

Utlanningsndmnden  fann g, flera olika skél att det fanns anledning att
ifrdgasatta Ds trovardighet. De uttalade dock vidare att &ven gm hennes
uppgifter oy trakasserier och gvergrepp i allt vasentligt skulle ygrg riktiga,
har dessa inte utgjort led i ndgon politiskt betingad forfélielse gy D och
kan darfor inte grunda ratt till asyl. Dérefter sager ndmnden att D inte har
visat att det foreligger sddana skél z, humanitar art att uppehallstillstand
kan beviljas. Overklagandet avslogs.

Héar istallet laggs tyngdpunkten i beddomningen 5, sokandens skal
frAgan oy det foreligger politiska skal for asyl. Den tunga humanitara aspek-
ten i drendet kommer i skymundan. Enligt var mening &r Utlannings-
namndens stallningstagande mycket svart att forstd. Det visar en okanslig-
het gom &r speciellt upprérande i ett forfarande gom i stor utstrackning gar ut

att vardera ménskligt lidande och grg for sin framtid.

Utlanningsnamnden  forefaller grq inriktad att gora en strikt juridisk
bedémning dér gp, Klassificering 4y de grunder gom &beropas prioriteras. Den
helhetssyn gom &r ndédvandig vid beddémningen g, omstandigheter 4, huma-
nitar art far darfor ibland st tillbaka.

Narmast ovanstdende drende &r ocksd ett exempel  hur orsakerna till for-
folielse bedoms. Utlanningsnamnden har som synes inte ansett att D's enga-
gemang for den ungersksprakiga minoriteten haft n&dgot samband med den
behandling som hon sedermera utsattes for gy de serbiska vakterna.

De ovanstdende tva fallen for ggg in frAgan om utvecklingen g4y be-
domningen gy det gom kallas for utévare gy forfoljelse. For att detta forfolje-
sesatt skall foreligga i flyktingkonventionens  och utlédnningslagens mening
kravs att staten t ex regeringen eller nagot statsorgan med myndighetsut-
évning gom uppgift eller det regerande politiska partiet direkt eller indirekt
kan goras ansvarig for forfélielsen. Staten kan sjalv utova forfolielse, exem-
pelvis genom att uppratthdlla op, lagstiftning gy diskriminerande karaktar. For-
foljelse kan emellertid ocksd foreligga om denna sker antingen med stats-
maktens goda minne, trots att denna inte sjalv vidtar nagra atgarder eller da
statsmakten visar sig inte ha formaga att erbjuda skydd  sin medborgare.

Frga om utbvare gy forfolielse har aktualiserats i ett flertal &renden under
senare &r. Regeringen fattade i december 1991 négra principbeslut betréffande
judar i Ryssland.
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En person, E, uppgav | samband med sin asylansékan att han yar ut-
bildad teaterregissér men att han grund gy sitt judiska ursprung inte
kunnat utova sitt yrke. E hade darfér sedan 1978 arbetat goy administra-
tor vid olika teatrar. | februari 1991 kom E i konflikt med ep anti-semi-
tisk organisation. Han ytsattes for forsok till misshandel, allt intensivare
hotelser och &verkan pé& sin egendom. Polisen forhéll sig passiv. Nar E
forsokte uppvakta ep politiker och patala orattvisorna greps han och
fangslades i 15 dagar. Strax fére E's och hans familis utresa hade en
anti-semitisk organisation delat yt flygblad med judefientligt innehall vari
familiens hanm, adress och telefonnummer kunnat utlésas.

Regeringen uttalade att trakasserierna 4y E och hans familj inte 4y gy S&
allvarlig beskaffenhet eller sé&dant satt understbdda 5, statsmakten att
familien  kunde anses som konventionsflyktingar. ~ De méste dock anses
ha &beropat s&dana tungt vagande omstandigheter mot att atervanda ftill
sitt hemland att de skulle beviljias asyl i Sverige sisom defacto flykting-
ar. Nr 5.

En person, uppgav | samband med asylansdkan att han pé& grund
sitt judiska yrsprung trakasserats. D& han vagrat att samarbeta med KGB
for att spionera andra judar, hade F och hans familj ytsatts for anti-
semitiska trakasserier genom anonyma brev, telefonsamtal och hakkors-
malning.

Regeringen klargjorde att dessa trakasserier inte varit 4, sé allvarlig be-
skaffenhet och inte sédant satt understodda 5y statsmakterna att F och
hans familj kunde znses som konventionsflyktingar.  Inte heller hade de
anfort sé tungt vagande skal mot att atervanda till hemlandet s& att det
fanns grund att bevilja dem asyl sdsom defacto flyktingar. Nr 6

Utlanningsnanmden  f6ljer i princip denna praxis betraffande ryska judar.

De personer som utsatts f0r mer omfattande trakasserier och dar polis-
myndigheten inte ingripit till deras hjalp, vilket innebar att man MAaste gnse att
trakasserierna understotts gy statsmakten, beviljas vanligtvis asyl sdsom de
facto flyktingar. Foljande &rende fran januari 1994 representerar Utlannings-
namndens uppfattning betraffande personer frdn det f.d. Jugoslavien.

G

. Makarmna G yppgay Vvid sin asylansékan att de g albanska muslimer
bosatta i Belgrad, dar de drivit op bagerirérelse. Grannar hade vid tva
tilfallen krossat fonstren till bagerilokalen. Makarna G upplevde det
som om hela bagerirdrelsen forstérts. De hade anmaélt skadegorelsen till
polisen gom vagrat ta upp a@nmalan och istallet hanvisat familien G till
att dtervénda til Kosovo. Makarna G gy gy Uppfattningen att polisen
tilldtit skadegorelsen pd grund 4y att de ygr albanska muslimer och att
det sker gp etnisk utrensning 5y dem. Vidare hade barnen ytsatts for
mobbing i skolan vilket deras larare blundat for.
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I juni 1992 reste makarna G tillbaka till Kosovo, di hustruns mor in-
sjuknat. Nir de efter ndgra dagar dtervinde till Belgrad, fann de att
deras bostad nu beboddes av en serbisk man. Makarna G forvigrades
komma in i bostaden, trots att alla familjens dgodelar fanns kvar dér. De
flydde direfter till Sverige.

Av utredningen framgar inte huruvida makarna G polisanmalt ldgenhets-
Overtagandet.

Arendet avgjordes i utdkad sammansittning i Utldnningsndamnden, dvs.
av tva ordforanden och fyra lekmannaledaméter. Majoriteten beviljade
familjen G asyl sisom de facto flyktingar och anforde att makarna /G/
inte hade anfort tillréickligt starka skil for att beviljas konventions-
flyktingstatus men

».polisens underldtenhet att ingripa till familjen /G’s/ fordel i samband
med deras anmilan om skadegorelse i bageriet och de trakasserier fa-
miljen /G/ i 6vrigt aberopat fir emellertid vid en samlad bedomning
anses utgora sddana allvarliga trakasserier som avses i 3 kap. 1 § 3 ut-
linningslagen att de bor beviljas asyl enligt nimnda lagrum.”

De tvi nimndordférandena som deltog i beslutet var skiljaktiga och an-
forde bl.a.:

"Mot bakgrund av de uppgivna trakasseriernas art och omfattning samt
det forhallandet att familjen /G/, sdvitt av utredningen framgdr, inte
polisanmiilt ligenhetsvertagandet och ddrmed inte heller berett polisen
mojlighet att utreda de nidrmare omstindigheterna kring dvertagandet,
foreligger enligt vér mening inte heller sddana skil som avses i 3 kap.
1 § 3 samma lag. Inte heller i 6vrigt finns skil att bevilja familjen /G/
uppehéllstillstand i Sverige.” (Nr 7).

De fyra lekmannaledaméternas stindpunkter representerar saledes den linje
som dragits upp av regeringen i december 1991 medan de tvé ordférandena
foretrider en hardare linje. Enligt deras uppfattning maste man — éven i fall
dir polisen tidigare underlatit att ingripa mot trakasserier — kréva att den asyl-
sokande soker och forvigras skydd hos hemlandets myndigheter. Ett sadant
synsitt skulle innebira en uppstramning ay praxis. Aven om Utlénnings-
nédmndens beslut i drendet gav uttryck for en annan instillning finns dock viss
risk fér att man i framtiden tar intryck av minoritetens sitt att resonera.
Slutligen har vi uppmérksammat en utvecklingstendens betriffande for-
héllandet mellan olika grader av politisk asyl, dvs. huruvida den asylsokande
far koaventions- eller de facto flyktingstatus och trovirdighet. Som beskrivits
ovan tan ett av skilen till att en person fir de facto flyktingstatus vara att
beslutsfattaren stiller sig skeptisk till pAstdendena om svar politisk forfoljelse
men lkvil maste dra slutsatsen att trakasserier forekommit. Saledes uppfattas
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pastéendena o den forfolielse gom forekommit liksom konsekvensema
darav gom Overdrivna. Personens radsla bor dock inte diskvalificera denne
frn skydd varfor det gérs e beddmning 4y tyngden ay de pastienden o, de
trakasserier gom man inte staller sig skeptisk till. Kan beslutsfattaren da
konstatera att vad sokanden anfort likval innebadr att denne &beropa tungt
vagande skal mot att &tervanda till hemlandet skall personen fa defacto flyk-
tingstatus. Generellt géller i asylratt regeln att tveksamhet betraffande tro-
vardigheten 4y den asylsokandes pastéenden o, forfélielse inte skall utfalla
till dennes nackdel. Den person som redogjort for upplevelser gsom, om de &r
sanna, skulle beréttiga till asyl skall férma&nen p att den beslutande myn-
digheten tolkar uppgifterna till den asylsokandes férdel. Denna regel har sin
grund i svarigheten for den asylsékande att kunna styrka sina pastaenden,
vilket ligger i flyktingskapets natur.

Betraffande forhallandet mellan konventionsflyktingskap och defacto
flyktingskapets  anknytning till trovardighet avgjorde regeringen i ett klar-
gorande fall frdn februari 1991 g praxis som sedan dess vidareutvecklats.

H _ En person, H hade varit aktiv i g gerillarorelse i sitt hemland sedan
1969. H anordnade politiska méten i lagret, utbildade gerillasoldater,
delade yt flygblad nattetid och arrangerade ocksa politiska méten utanfor
gerillan. 1986 greps nagra gy gerillans medlemmar och d& H fruktade att
han ocks& skulle bli gripen flydde han till en angransande provins. 1987
skickades H 4y gerillan utomlands for att erhdlla sjukvard. | samband
med reggn forlorade han sitt pass. H reste vidare med hjalp gy ett falskt
pass. Efter tillfrisknandet reste han vidare for ait studera i ett tredje land
och fortsatte dérifrdn till Sverige &r 1990 dar han sokte asyl. H
beviljades i forsta instans asyl gom defacto flykting da han ansags ha ett
sarskilt starkt skyddsbehov. Han overklagade till regeringen fér att bli
berattigad till resedokument. Att ett resedokument utfardas visar att
innehavaren gnses som konventionsflykting.

Regeringen avslog med motiveringen att da sékanden gjort sig gy med
sin passhandling, méste regeringen dra slutsatsen att det varit i syfte gt
undanhdlla omstandigheter 5, betydelse for bedémningen av SOkandens
ratt att f& skydd i Sverige. Darmed minskade tilltron till de uppgifter han
lamnat till stoéd for ansokan gm resedokument och regeringen ansag
darfor inte sbkanden ggm flykting. Nr 8.

Det ygr alltsé s att regeringen stallde sig skeptisk till pastdenden g, svar
politisk forfoljelse endast p& grund ay att personen inte kunde uppvisa sina
dokument pa grund gy att han forstért dem. Regeringen \ar gy Uppfattningen
att den asylsokande undanhallit information och darmed inte skulle vara
berattigad till konventionsflyktingstatus. ~ Vid genomgangen g, vart material
har vi uppmérksammat att presumtionsregeln vid dokumentlgshet  dlvs. att
avsaknad g, dokument tyder undanhéllna uppgifter och darmedi totalt
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undergriver trovirdigheten — fatt mycket stor genomslagskraft. Det forefaller
oss som om denna presumtionsregel anvinds pa ett stelbent sitt och narmast
som en ursékt for att inte behova gora en nyanserad avvigning mellan ett
konventionsflyktingskap och ett de facto flyktingskap. Utlanningsndmnden
avviker inte i sin praxisbildning frin denna linje. Dokumentloshet dis-
kvalificerar som huvudregel konventionsflyktingskap. Om namnden stéller
sig frigande till vissa delar av den asylsokandes uppgifter men anser att de
likviil beropat tungt vigande omstiindigheter for att vilja dtervinda till
hemlandet beviljas asyl pa de facto flyktinggrund. Vi dterkommer till frigan
om trovirdighet i avsnitt 4.5.

44 Humanitéra skil for uppehallstillstand

Betriffande enskild invandring utdver asylsokande finns inga informativa
direkta lagregler att folja utan endast i forarbetena uttalade principer som
anger de ramar inom vilka beslutsfattarna skall hilla sig. Enligt 1968 érs
riktlinjer borde invandring av andra hjilpsokande in asylfall endast tilldtas i
undantagsfall, “ndr synnerliga skil forelag” (prop. 1968:142 s. 114). Vid en
tillbakablick inf6r dndringarna i utliinningslagen ar 1984 konstaterades att det
var ett mycket litet antal fall i vilka utlinningen dberopat enbart humanitéra
skil, hinforliga till dennes personliga forhillanden och endast i nigra fa
sidana fall hade uppehallstillsténd beviljats. De sokande hade dberopat handi-
kapp av négot slag eller sjukdom. Uppehallstillstind hade beviljats dé sjuk-
domen hade varit livshotande och adekvat vérd inte stétt att fa i hemlandet.
Vidare hade uppehéllstillstand beviljats om personen tillhdrt en viss etnisk
grupp som sirbehandlats och dirfor hade sirskilda svarigheter att fi
erforderlig omvérdnad i hemlandet. Enbart ekonomiska problem med att fa
vird i hemlandet hade inte ansetts utgora tillriickliga skl for uppehalls-
tillstind, utom tillfilligtvis vid akut sjukdom. Foredraganden ansdg att dven
fortsittningsvis skulle uppehélistillstind pd humanitdra grunder endast be-
viljas i undantagsfall och di utlinningen anfért mycket starka humanitéra skl
for att fi stanna (prop. 1983/84:144 .80 ff). I samband med tillkomsten av
1989 érs utlinningslag gick man inte nirmare in pé grunderna for uppehélls-
tillstdnd av humanitira skil. I specialmotiveringen till 2 kap. 4§ 2 specificer-
ades ramen for de humanitiira grunderna till att omfatta personer som;

— pé grund av sjukdom eller andra personliga forhallanden inte bor nekas
uppehallstillstind;

— inte omfattas av reglerna om asyl men som det ter sig inhumant att tvinga
att Aterviinda till ett visst land pd grund av forhallandena dir, t.ex. ett pa-
gaende krig;
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i och for sig borde avvisas eller utvisas men déar verkstallighet inte kan ske
P& grund gy att det inte finns nagot land dar utlinningen kan tas emot
prop. 198889:86 ¢ 147.

P& grund 4y lagtextens karaktér 5, ramregel har de narmare detaljerna i &n
hogre grad utformats genom utveckling gy praxis. Utbver de gyan angivna
grunderna har det utkristalliserats gp, praxis dar uppehallstilistdnd  beviljats i
arenden dér det funnits gn kombination 5y, anknytningsskal och starka,
vasentligen till sokandens personliga forhadllanden knutna, humanitiara skal
vilka gy for sig inte hade varit tillrackliga. Det har ocksa funnits en Mojlighet
for en hjélpbehdvande att f& ett tidsbegransat uppehalistillstand  for att genom-

en livsnédvandig behandling t.ex. en operation, gom inte kan genomféras
i hemlandet. Tanken har d& varit att utlanningen efter behandlingen skulle
atervanda till sitt hemland.

Vad som inte omnamnts i forarbetena men som utan tvekan kommit att bli
den vanligaste grunden for uppehallstillstand humanitéra skal ar dock lang
vantetid efter det att ans6kan om asyl gjorts. Denna praxis har till
overvagande del grundlagts gepom beslut gy regeringen i enskilda fall. | de
fall uppehéllstillstind meddelats  grund g, 1&ng handlaggningstid har vi inte
funnit att dessa fall varit gy ett huvudintresse i gp jamférande studie. For-
klaringen ligger i att under den tidsperiod undersokt har den storre delen gy
tiden kannetecknats 4y att tillfélliga  véntetidspraxisregler gallt. Majoriteten 4,
dem har grundlagts 5y regeringen genom beslut i det enskilda fallet. Fér dem
som uppfyllde villkoren medférde detta med i det narmaste automatik uppe-
hélistillstdnd.  Reglerna fick till folid att beslutsmotiveringama 4, bada
beslutsorganen i majoriteten gy fall 5y av en Mycket schablonartad natur.
Under den tidsperiod vi undersékt har endast Utlanningsnamnden  fattat
beslut under tid d& ndgon sarskild vantetidspraxis inte gallt ytan véntetiden
reducerats till o omstandighet bland andra for uppehalistillstand humanitér
grund. Det &r sannolikt att uppehalistillstand denna grund fortfarande
beviljas. Det har dock inte varit majligt att fastsla om det i praxis finns gp ny
tidsgrans som &r géllande. Som exempel kan namnas ett avgérande fran
december 1993 vari foréldrarna vantat i tva ar och det dldre bamet vantat i ett
och ett halvt &r pé beslut. Uppehalistilistind  beviljades inte. Frgan o, vante-
tiden togs inte ypp till diskussion i arendet, varken 5y ombudet eller Ut-
lanningsnarnnden.

En utforlig redogérelse gy reglerna for véntetidspraxis aterfinns i avsnitt
2.3.

Betraffande de arenden vari personen fatt uppehalistillstdnd  darfér art verk-
stallighet inte gatt att genomfora, har vart uppdrag inte varit inriktat
verkstallighetshinder.  Med hansyn till den korta tid gom Sttt ogg till buds har
darfor inte ndgon s&dan undersokning féretagits. Det &r dock VAr uppfattning
att en generell undersokning g, verkstéllighet och de frdgor gom ar for-
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knippade dirmed skulle vara av stort virde for den framtida asylmot-
tagningen.

Framstéllningen nedan foljer i huvuddrag struktureringen i utldnnings-
lagens motiv.

Fysisk sjukdom,
Enligt forarbetena kidnnetecknas de generella kriterierna hos denna érendetyp
av friimst tvé férhallanden:

— personen lider av en livshotande sjukdom for vilken vérd inte kan beredas
i hemlandet;
— personen lider ay ett handikapp av allvarlig art;

Under utredningens géng har vi funnit att dessa édrendetyper delvis pa
grund av deras vidd men ocksa genom det stora inslag av medminskliga hén-
syn som karaktiriserar dem, i mindre utstrickning 4n de politiska skilen later
sig delas in i jamforbara kategorier. En viss forsiktighet bor dérfor iakttagas
avseende slutsatser som har generell giltighet.

I majoriteten av de fall under den tidsperiod vi undersokt dar uppehalls-
tillstind beviljats pa grund av sjukdom eller handikapp har det rort sig om
minderdriga personer. I de flesta fall barn under tio ar. Vi skall forsoka
tydliggora begreppet "humanitdra skil” genom en exemplifiering av drenden:

I)  Frin april 1990. Tva makar fér efter tio drs barnloshet ett barn, efter be-
handling i Sverige. Barnet fods dock for tidigt. Makarna ansoker om
uppehdllstillstdnd av humanitira skil da erforderlig vérd inte finns i
hemlandet och de dirfor 16per risk att forlora barnet om de dtervinder.
Regeringen avslog 6verklagandet. (Nr 9);

J)  Frén december 1993. Tva makar och deras barn soker asyl i Sverige.
Efter ankomsten fods ytterligare ett barn som frén fodseln lider av ett
allvarligt hjartfel. Barnet opereras men ir i behov av ytterligare opera-
tioner och kvalificerad behandling for att verleva. Utldnningsndmnden
gjorde bedomningen att det var osikert om barnet for ndrvarande kunde
erbjudas adekvat vérd i hemlandet och bif6ll verklagandet. (Nr 10);

K) Frén juni 1991. Tvd minderariga broder anldnder till Sverige. De har i
flyktinglégret utanfor sitt hemland dir de bor med forédldrama Gverfallits
av paramilitira grupper. Den ildre brodern skots i huvudet. Han lider
sedan dess av amnesia och stindig huvudvirk. Den yngre brodern dr
dov sedan fodseln. Regeringen beviljade broderna permanent uppehélls-
tillstdnd pa humanitdr grund. Den betonade dock att beslutet inte innebar
nagon ovillkorlig rétt for brodernas forildrar att erhdlla uppehdlls-
tillstdnd i Sverige pé grund av anknytning. (Nr 11);
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L) Frén december 1992. En familj soker asyl i Sverige. Mannen har
skadats av regeringstrupper pd grund av sitt engagemang i en befrielse-
organisation. Hustrun och barnen har trakasserats av desamma, Tvi av
barnen dr déva och kan inte lingre tala d militéir skjutit i marken bred-
vid dem. Utldnningsn@mnden beviljar uppehéllstillstdnd dels p4 grund
av mannens hilsotillstdnd, dels pd grund av den anknytning barnen fétt
genom sin skolgdng vid Statens specialskola for déva och horsel-
skadade barn. (Nr 12).

Som synes visar dessa drenden att savil regeringen som Utldnnings-
ndmnden kréver starka skil for att ge uppehéllstillstind pa grund av fysisk
sjukdom. Det har emellertid inte varit mojligt att precisera grinsen for hur
allvarlig sjukdom en asylsdkande skall lida av for att beviljas uppehlls-
tillstind av humanitira skil.

Vid vér genomgéng har vi inte funnit beligg for att praxis skirpts rorande
uppehllstillstand vid fysisk sjukdom sedan Utlénningsnamnden inrittades.
Den har under hela perioden varit restriktiv. Av betydelse torde vara att de
olika tidsforordningarna spelat ut sin roll. Med stod av dessa beviljades en
stor méngd sokande i princip med automatik uppehallstillstind. I ménga av
dessa fall dberopades humanitira skil av viss tyngd. Det kan ha uppfattats
som om den beslutande myndigheten tog intryck av de humanitira skilen i
och med att uppehallstillstind beviljades.

Till ledning for praxis har under den period vi granskat bara funnits ett
principavgorande som haft generell giltighet.

M) - Arendet, som avgjordes av regeringen i februari 1993, rorde tvi
blodarsjuka barn. Modern hade ans6kt om uppehéllstillstdnd for vird av
dem. Regeringen uttalade att vird i Sverige under en begriinsad tid inte
skulle fa ndgon betydande medicinsk effekt. Vidare skulle det medfora
ett betydande ekonomiskt dtagande frén Sveriges sida, med tanke p det
stora antal blodarsjuka personer i olika linder som inte erbjuds den vird
som kan ges i Sverige, om behov av vérd for blodarsjuka skulle vara
uppehdllstillstindsgrundande. Regeringen fann att behov av vard for
blodarsjuka i princip inte kan utgora grund fér uppehallstillstand. (Nr
13).

Invandrarverket 4 sin sida har drefter, i juli 1993, anslutit sig till denna
linje i en annan fraga.

N) Arendet rorde ett frin Invandrarverket till regeringen 6verlimnat érende
avseende en person med en kronisk njursjukdom vilken kriivde dialys
tvd till tre gdnger per vecka alternativt en njurtransplantation.
Invandrarverket hdnvisade i sina 6verviganden till avgrandet avseende
de blodarsjuka barnen och drog paralleller till de betydande ekonomiska
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&taganden frdn svensk sida gom skulle bli féliden gy att kroniska
njursjukdomar skulle utgéra grund fér uppehdlistillstand.

Utlanningsndmnden kom i sitt yttrande till regeringen till ggmmgq resultat
men gick inte  samma linje avseende grunden.

Den uttalade i sitt yttrande att den hjéalpsékande fram till ytresan fran
hemlandet erhdllit erforderlig dialysbehandling och att ingenting i utred-
ningen visade att han vid op aterkomst inte skulle kunna erhdlla sédan
vard igen. Séledes férordade Utlanningsnamnden et avslag d& dels
adekvat vard kunde erhéllas i hemlandet, dels arenden g, liknande slag
tidigare avslagits och gdllande lagstiftning inte medgav att personen be-
viljades uppehallstillstand humanitér grund. Regeringen har tidigare,
i de f& arenden gom férekommit, avvisat hjalpbehévande med njur-
besvéar. Motivet har framst legat i att det nymera | de flesta lander finns
tiligdng till den har typen ay behandling. Nr 14

Detta 6verlamnade &renden hari mitten mars 1994 inte avgjorts.

Regeringen avgjorde i februari 1994 gp grypp arenden roérande medicin-
humanitara skal, gom Overldmnats g, Invandrarverket frdn vilka foljande
allmanna slutsatser kan dras:

Regeringen uttalade inledningsvis att beslut i denna typ gy @renden ofta
inte hade betydelse utover det enskilda &rendet, d& forhéllandena sallan 5y
likartade. Den uttalade vidare att de restriktiva riktlinjer som tidigare dragits
upp alltigmt  gallde. Séledes kan uppehallstillstind beviljas endast i undan-
tagsfall, vid livshotande sjukdom eller ett handikapp zy synnerligen allvarlig
art. Den framlade vidare att det &r inte mojligt att stalla upp en regel v gene-
rell natur for hur allvarlig en sjukdom méste yara fOr att personen skall fa
vard i Sverige. De humanitdra aspekterna maste vagas mot de ekonomiska
atagandena, séarskilt utdver det enskilda fallet, ggm kan bli féliden gy att
tillstdnd beviljas. Sverige kan  flera omraden erbjuda medicinsk Vard pa gp
hogre nivd #n andra lander. Samtidigt &r vara vardresurser begransade.

Av dessa skal betonade regeringen att det for uppehdlistillstdnd 4y
medicin-humanitara  skél kravdes att varden eller behandlingen antingen ygar
livsnédvandig eller kunde leda till gp forbattring gy tillstdndet. Vidare méste
beaktas huruvida det féreldg ndgon méjlighet till vard i hemlandet. Enbart den
omstandigheten att den svenska varden héll gn hogre kvalitetsniva eller att
den hjalpsdkande hade ekonomiska svarigheter att f& vard i hemlandet
utgjorde inte grund for uppehallstillstand.

Regeringen uttalade ocksa att det i vissa fall kunde foreligga behov for gp
asylstkande att stanna i Sverige ep kortare tid for att genomga gn nodvandig
behandling, exempelvis gp operation gom inte kan genomforas i hemlandet,
samtidigt gom utlanningen efter behandling borde ha méjlighet att atervanda.

Vidare anforde regeringen att det i vissa fall kunde finnas skal att gora en
generésare bedémning. Den avség de arenden gom rorde barn dér ett ater-
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sandande pa grund gy barnets sjukdom eller handikapp ett livsavgorande
satt skulle péverka barnets utveckling.

Enligt var uppfattning bekraftar regeringens uttalanden, i de delar de berér
generella grunder for uppehdlistillstdnd, den praxis gom redan féreligger.
Praxis har under 1990-talet utvecklats mot malet att sitta  dessaarenden i ett
storre sammanhang, vari det infér beslut i drenden 4, medicin-humanitér
natur gors en samhallsekonomisk beddmning 4y de resurser som finns till
forfogande. Vidare gors det g allt noggrannare undersokning ay personens
tillgang till vard i hemlandet.

Vad ayser regeringens uttalanden g, tidsbegransade uppehallstillstand
forekommer  detta redan i praxis. Dock kan mgn forvanta sig att for-
faringssattet efter regeringens klarlaggande i dessafall kommer att tillampas i
allt storre utstrackning.

Slutligen, betraffande regeringens uttalande avseende gn mer generos
tolkning 4y reglerna d& arendet berér sjuka eller handikappade barn, maste
detta uppfattas gsom en markering mot rddande praxis. Som gyan beskrivits
har vi funnit att majoriteten 5y uppehdlistillstind g5y, beviljas medicin-
humanitar grund rér just minderdriga. Regeringens stéliningstagande  far
darfor uppfattas gom att denna linje bér utvecklas i an hogre grad.

Psykisk sjukdom,
Nar psykisk sjukdom &beropas i asylarenden har den vanligen uppstatt efter
det att den asylsékande anlant till Sverige. Nagot fall dar den asylsokande har
varit sjuk redan vid ankomsten till Sverige har inte funnit i vart material.
Bedémningen 4y lakarintyg &r gy avgorande betydelse fér tyngden g, de
humanitara skélen. Det har varit svart att |, de enskilda fallen lasa yt nagra
sarskilda utgdngspunkter for hur lakarintygen anvants. Vi har darfor nojt oss
med att peka pa sddant gom vi sékert kunnat ge har g, generell betydelse.
Féljande slutsatser kan dras ;; materialet. For \yxna asylsdkande kraver
Utlanningsnamnden  att personen gjort ett allvarligt menat sjalvmordsforsok
och att det foreligger fortsatt risk for suicid for att personen skall beviljas
uppehallstillstand grund gy psykiska besvar. Under regeringens tid kunde
de psykiska skal gom gay uppehdlistilstind 5.4 ay ett mer varierat slag.
Enligt v&r mening har praxis stramats upp ndgot. DA det galler psykiska be-
svar hos bamn praglas bade regeringen och Utlanningsnamnden 5y stérre
tolerans. Vi vill dock betona att de psykiska besvar ggm drabbar framst
barnen ofta fordjupas efter det att andra instans avgjort drendet och s.k. ny
ansgkan ingetts. Avgoéranden efter ny ansokan har inte sarskilt studerats.
Béde forekomsten och betydelsen gy intyg utstallda g lakare avseende den
asylsokandes psykiska tillstind har varierat patagligt under den tidsperiod
undersokt. Vi har inte funnit stéd fér annat &n att betydelsen g, lékarintygen

107



SOU 1994: 54

ar fortsatt lika varierande. Det finns inte ndgon speciell linje och de ges frin
fall till fall olika utrymme.

Sésom ovan betonats har utredningen inte granskat frigan om s.k. ny an-
sokan, vilken som huvudregel provas av Invandrarverket. Dock brukar
psykisk sjukdom i ménga fall just dberopas i samband med ny ansdkan,
sedan Overinstansen en gang skilt sig frdn drendet. Dirav valet av drenden i
foljande exemplifiering.

O) Regeringens avgorande, fran maj 1991. Tva makar samt deras tre barn
anldnde till Sverige 1987. De beviljades permanent uppehallstillstind pa
grundval av verkstillighetshinder. Under 1989 framkom att makarna O
lamnat falska uppgifter rorande sina identiteter, vilket haft avgérande
inverkan pé beslutet om uppehallstillstind. 1990 aterkallades familjens
permanenta uppehallstillstind, pa grundval av "..den striinga syn som
méste liggas pa ett forfarande dir en utldnning medvetet limnar falska
uppgifter om sin identitet.”, trots den anknytning till Sverige som upp-
stitt. Familjen O ldmnade senare samma 4r in s.k. ny ansokan, vilken
overlimnades av Invandrarverket till regeringen for avgorande. Bifogat
fanns ett likarintyg utfirdat av en bitridande Gverldkare i vilket var
antecknat i sammanfattning: Humanitira skl av synnerlig art forelag.
Familjen levde under svara psykiska forhallanden. Risken for destruk-
tiva handlingar var stor. Foridldrarna uppvisade otillriacklighet be-
triffande sin forméga att ta hand om sina barn. Statens fortroendelikare
hade dérefter yttrat sig over intygen och konstaterat att: Hela familjen,
utom det minst barnet uppvisade stressyndrom av mattlig allvarlig art.
Diagnoserna i intygen gav inte anledning befara allvarlig suicidrisk men
fordldrarnas otillricklighet avseende att ta hand om barnen var mera
allvarlig och det fanns uppenbara humanitira skél.

Regeringen avslog ansokan dé de dberopade skilen inte var av sidan art
som avses i 2 kap. 5 § tredje stycket 2 utliinningslagen, dvs. det forelag
ingen fara for att ndgon av de asylsokande skulle begé sjilvmord eller att
ett avligsnande i ovrigt skulle medfora allvarlig fara for familjemed-
lemmarnas liv eller hilsa. ( Nr 15);

P) Utlinningsndmndens avgorande, frén november 1992. Tva makar och
deras fyra barn anlinde till Sverige 1988. Deras asylansokan avslogs av
regeringen 1989. Nya ansokningar gavs darefter in vilka avslogs.
Familjen P sokte ocksd asyl i Finland och Norge. De reste pa nytt in i
Sverige 1991 och sokte asyl vilken ansokan avslogs av Invandrarverket.
I 6verklagandet dberopades bade politiska och humanitira skil. Familjen
P gav in ett flertal ldkarintyg av vilka framgick att: Barn nr 1 och 2 led
av en djup och mycket psykiskt skadlig apati vilken utgjorde ett hot mot
hela personlighetsutvecklingen och krévde kvalificerad barnpsykiatrisk
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behandling. Barn p 3 led ay en mildare form o, depression samt att
bam 4 hade vissa symptom orsakade gy stress.

Utlanningsnamnden  uttalade betraffande de politiska skal gory &beropats
att det i arendet inte féreldg négra asylskal, inte minst mot bakgrund av
att en falsk handling givits in gom givit namnden anledning att tvivia
familjeforetradarens  trovardighet. Avseende de humanitira skalen beto-
nade namnden inledningsvis ait familien sjalva orsakat tidsutdrakten da
de hdllit sig undan verkstallighet sedan november 1989. Vidare kon-
staterades att det 5y ingivna lakarintyg framgick gt framforallt de tva
stora barnen yar ..i stort behov gy, bampsykiatrisk vérd.  vilket gy
..en direkt folid gy att de levt under pressade férhallanden i samband
med vistelsen utanfor hemlandet. ..det skulle strida mot humanitetens
krav att ny, efter fyra &rs vistelse utanfér hemlandet, tvangsvis forflytta
dem till X-land, dar adekvat psykiatrisk behandling inte heller torde
erhéllas.  Utlanningsnamnden  betonade dock att det normalt inte bor
komma ifrdga att 1&ta, en utldnning gom héaller sig undan verkstallighet,

stanna kvar i landet. Familien fick stanna enbart med hansyn till
barnens nuvarande tillstand. Nr 16.

Personliga foérhallanden
Det ligger i dessa arendens natur att de kriterier gom ansesligga till grund for
uppehalistilistdnd  kan arq mycket skiftande och i hog grad awags mot
personens formiga att hantera sin situation. Det ggy for den ene Skulle
framstd gom ett obverstigligt hinder, kan gy ndgon annan uppfattas som ett
problem 5y 6vergdende natur. De omstandigheter gom framst karaktériserar
dessa drenden kannetecknas 4y att personen hamnat i gp socialt utsatt situation
P& grund gy forlust 5, exempelvis bostaden, arbetet, makemaka och barn
samt de stora svarigheter till ett dragligt liv detta medfor grund 4y speciella
sociala eller kulturella forhéllandena i hemlandet.

Nivdn pa de omstandigheter gom regeringen och Utlanningsnamnden
funnit skall grunda uppehdlistillstind  &skadliggors tydligast genom exempli-
fiering:

Q  Frdn mars 1993. Efter det att hela familien Q sokt asyl i Sverige avled
maken pd grund gy sjukdom. Utlanningsnamnden  ansdg dels att
familiens  sociala situation starkt forsvagats, dels att den enhet och ggm-
manhalining gom tidigare funnits riskerade att upplosas som en folid gy
att forsorjningsmojlighetema forsvarats. Denna ytsatta position skulle
accentueras om familien tvingades &tervanda till hemlandet. Uppehlls-
tillstdnd beviljades. Nr 17;

R Fr&n maj 1991. En man, R, anlande till Sverige utan pass eller rese-

dokument och sokte asyl. Efter utredning framkom omstandigheter
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avseende Rs uppgivna erfarenheter gom gay anledning ifrdgasatta
trovérdigheten gy mannens berattelse. R &beropade ggnare anknytning
till gn kvinna och deras gemensamma barn for att fa uppehalistillstand.
Regeringen uttalade att det  grund zy mannens handlande ifrdga om
dokument och trovardighet saknades forutsattningar for att bevilja
honom uppehalistillstdnd. Han borde inte stanna kvar i landet med han-
syn till osékerheten rorande hans identitet. Regeringen fann emellertid
att det skulle strida mot humanitetens krav att i den situation gom
mannen nu Pbefann sig, han 5, gift med gn svensk medborgare och de
hade ett gemensamt bam, tvinga honom att lamna landet. Nr  18.

Vi har inte funnit att de skiftningar i beslutfattarnas instélining gom Vi
uppmarksammat kunnat ge oss belagg for att dra slutsatsen att deras grund-
instalining till frdgan oy, uppehélistillstdnd grund gy specifika personliga
férhallanden har férandrats under den tidsperiod vi undersokt.

Inhumana forhallanden

Uppehélistillstand  p& grund gy inhumana férhallanden kannetecknas gy att
den hjalpsokandes erfarenheter frdn hemlandet inte inkluderar négra asyl-
grundande skal enligt svensk ratt. Det skulle dock ygrg uppenbart inhumant
att tvinga personen att atervanda till hemlandet. | férarbetena exemplifieras

detta forhallande med att krigstillstand réader.

En krigssituation inkluderar i on del fall ocksd inslag gy politisk for-
foljelse. Vid ep granskning gy praxis i den har frdgan ar det darfor viktigt att,
soka renodla dessa skdl. Om exempelvis &ven politiska eller religiosa skal
aberopas, ar det viktigt att dessa kommer i andra hand och att den hjalp-
sokandes problem framst har initierats gy att ett krigstillstind rader.

Handlaggningen 4y de drenden vari personerna harstammar fran det f.d.
Jugoslavien och de pya stater som bildats darur ar for narvarande det basta
studiematerialet for att klarlagga praxis betraffande instéllningen till inhumana
forhallanden. Dé&remot har vi inte under den tidsperiod vi undersokt funnit
krigsférh8llanden  gom varit sélikartade att de kunnat bli féremél for g jim-
forande studie.

Nuvarande praxis representeras Val ay foljiande avgoérande gy regeringen
frdn november 1993.

S En kroatisk familj, dberopade i sin asylansokan att det grund gy
kriget inte ygr méjligt for dem att dtervénda till hemorten Tenja, nara
Osijek i ¢stra Kroatien. Vidare kunde de i avsaknad gy slakt och véanner
i ovriga delar 5y Kroatien och férekomsten gy stora flyktingskaror — dar,
inte vistas i N&gon gnnan del gy landet.

Regeringen uttalade att famillen S hemort ldg i ett serb-kontrollerat
omrade dar det forekommit etnisk forfolielse gy kroater. Trots narvaro
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av FN's fredsbevarande operation UNPROFOR i gstra Kroatien
har det annu inte varit mojligt att for den del 5, onsbefolkningen som
flytt orolighetema att &tervanda dit. Det #r sannolikt att inte heller
familien R for narvarande kan étervanda till sin hemort. | de delar 5
Kroatien gom kontrolleras 5y den kroatiska regeringen ar férhallandena
emellertid sadana att familien R kan leva utan risk for forfoljelse eller
annan ofillborlig  behandling.  Anstkan oy asyl avslogs saledes. Nr
19.

Utlanningsnarnnden  féljer denna linje.

T  Frn december 1993. En person, T frén Serbien med islamisk tros-

tillhdrighet  soker skydd i Sverige. T &beropar bade humanitira och
politiska skal. Efter avslag i férsta instans Overklagar T och anfor
vidare: Kriget narmar sig hans hemort Priboj och det har zven fore-
kommit strider mellan hemorten och Rudo. Trakasserier av muslimer
har okat i hemorten och tolv muslimer har forts bort och mérdats. Han
ar séker pé att annu fler muslimer frdn hemorten har mérdats pa senare
tid.
Utlanningsnamnden  anforde i skalen for beslut: | regionen Sandzak,
som ligger i gransomradet mellan Serbien och Montenegro och bestar av
elva kommuner, har savitt #r kant for namnden inga patagliga etniska
oroligheter  forekommit. | den o delen 5y Sandzak, i Priboj och
Plievija, har emellertid allvarliga trakasserier 4, muslimer skett.

Genom ait uppehdlla sig i andra delar 5, Férbundsrepubliken
Jugoslavien kan T emellertid undgé de oroligheter gy, forekommer
hemorten.  Nr 20.

Det forefaller 455 som om man Vid bedémningen 4, asylsokande fran det
f.d. Jugoslavien borjat anvanda det s.k. inre flykt alternativet ett satt som
inte skett tidigare. Inre flykt alternativet innebar att personen hanvisas till att
uppehélla sig i en annan landsanda i sitt hemland for att undga forféljelse. Det
ar mycket sVart att sia oy yar nasta krigssituation kommer gait uppsta i det f.d.
Jugoslavien. Det &r Var uppfattning att nuvarande anvandning gy det inre flykt
alternativet i detta omrade ar gp utveckling ggm innebar gp, inskrankning av de
mojligheter o tidigare fanns gtt  uppehallstillstand grund gy inhumana
forhallanden. S.k. inre flykt anvands numera generellt i denna krigssituation

ett sofistikerat satt.

Tillampningen 5y inre flykt alternativet har tidigare framst anvants betraff-
ande politiska skal. Saledes har t oy i vissa fall kristna turkar avvisats d& de
har majlighet att uppehdlla sig i de delar av Turkiet, déar de kristna inte
forfoljs.
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4.5 Dokumentloshet/trovirdighet

Vi har valt att behandla frigan om betydelsen av att den asylsokande anldnder
till Sverige utan pass- och resehandlingar samt bedomningen av personens
trovirdighet, i samma avsnitt dd praxis har visat att dessa bada bedémningar
dr intimt forknippade.

Den 6kade tyngd som dokumentlosheten kommit att fa vid asylbedom-
ningen initierades genom ett regeringsbeslut i november 1989.

U) - En person, U, anlidnde till Sverige och sokte asyl. S saknade sdvil
identitets- som resehandlingar. Regeringen skrev i avslagsbeslutet efter
Overklagan: "/U’s/ uppgifter om orsaken hartill, (avsaknaden av doku-
ment) kan inte ge anledning till annan slutsats 4n att /U/ haft sidana
dokument men avhént sig dessa i syfte att undanhdlla omstidndigheter av
viisentlig betydelse fér beddmningen av /U’s/ ritt att fa skydd hir. Detta
4r dgnat att minska tilltron till de uppgifter som /U/ har limnat till stéd for
sin anstkan om uppehallstillstdnd.” (Nr 21).

Beslutet har sedermera kommit att fa stor genomslagskraft vid asyl-
bedomningen. Det ir var uppfattning att avsaknaden av pass kommit att
bedomas pé ett mycket gerieraliserat och onyanserat sitt. Besluten ir ofta av
schablonartad natur. I ménga drenden kan man inte utldsa annat én att sak-
beddmningen fétt st tillbaka efter det att man konstaterat att dokument
saknas. Vi hinvisar till foljande exempel:

V) Frén februari 1991. En person, V, sokte asyl i Sverige och erholl de
facto flyktingstatus. Efter 6verklagande for att erhdlla konventions-
flyktingstatus avslog regeringen med foljande motivering: “Enligt egen
uppgift har /V/ under resan till Sverige gjort sig av med den passhand-
ling /V/ anvinde under resan till Sverige. Detta kan inte ge anledning till
annan slutsats in att /V/ undanhéller omstindigheter av betydelse for
hans ritt till skydd hir. Detta dr dgnat att minska tilltron till de uppgifter
/V/ har lamnat till stod for sin ansokan om flyktingforklaring. Vid en
samlad bedomning finner regeringen att /V/ inte ir att anse som flykting
enligt 3 kap. 2 § utlidnningslagen (1989:529). Flyktingforklaring kan
dirfor inte utfirdas for honom.” (Nr 22);

X) Frin november 1992. En person, X och dennes familj sokte asyl i
Sverige. Efter avslag av Invandrarverket dverklagade personen och
yrkade att uppehallstillstind, arbetstillstand och flyktingforklaring skulle
beviljas. Utldnningsndmnden skrev i sitt beslut: "Nir /X/ ansokte om
asyl i Sverige saknade han passhandling. /X/’s uppgifter om orsaken till
detta kan inte ge anledning till annan slutsats dn att /X/ undanhéller
omstiandigheter av visentlig betydelse for bedomningen av /X'/ ritt att fa
skydd hir. Detta 4r dgnat att minska tilltron till de uppgifter /U/ limnat
till stod for sin ansékan om asyl. Mot bakgrund hérav finner nimnden
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att tilltro inte kan sittas till /X’/ pastdende att /X/ dr i behov av skydd
som flykting enligt 3 kap. 2 § utldnningslagen (1989:529). Nimnden
finner emellertid att /X/ har 4beropat sidana tungt viigande omsténdig-
heter som avses i 3 kap. 1 § 3 utldnningslagen varfor /X/ och /X’/ familj
péd den grunden bor beviljas asyl i Sverige”. (Nr 23).

Ovanstdende typ av beslutsmotiveringar &r vanligt féSrekommande under
hela perioden. Vi har dock i beslut av senare datum kunnat konstatera en mer
nyanserad bedomning. I ett beslut frdn mars 1993 konstaterade Utldnnings-
namnden att:

Y) ".om...den asylsokande limnat en sammanhingande berittelse som i
sig dr sannolik och dessutom vinner std av andra uppgifter i drendet,
kan icke enbart den omstindigheten att passhandling saknas leda till
slutsatsen att berittelsen saknar trovirdighet. Det kan dessutom finnas
anledning att framhalla att dven om vad som uppges rérande pass-
handlingen kan resa vissa tvivel bor dessa inte, med de principer som
giller for bevisvardering i asylarenden, fa bli utslagsgivande om den
asylsokande i Gvrigt framstdr som trovirdig och hans berittelse som
sannolik.” (Nr 24)

De principer for bevisvirdering som namnden syftar pa ir bevisregeln “the
benefit of the doubt”, som innebiir att vid tveksamhet rorande trovirdigheten
av de omstindigheter utldnningen aberopat, beslutet skall utfalla till s6kan-
dens forman.

Om vi dvergdr till att granska den generella bedémningen av trovirdighet
ir det vér uppfattning att regeringen och Utldnningsndmnden har haft mycket
likartade grunder for att stélla sig skeptisk till den asylsokandes uppgifter.
Vid sidan av dokumentldsheten ir de oftast forekommande skilen:

a) att sokanden kommit med nya uppgifter efter avslag i forsta instans;
b) att sokanden @ndrat sina uppgifter;
¢) att sokanden dberopat omstéindigheter som konstaterats vara falska;

Foljande beslutsmotiveringar ér typiska exempel pa detta:

Z) 7/Z/ har uppgivit att han inte begagnat sig av sitt hemlandspass nir han
limnade P-land samt att passet finns dir. Det har gjorts gillande att /2/
inte anvint sig av ndgot pass under resan till Sverige. Detta bir, med
hiinsyn till vad /Z/ i 6vrigt har uppgivit om resan hit, inte sannolikhetens
prigel. /Z/ har vidare limnat vaga och odetaljerade samt i viss mén
motstridiga uppgifter om sina asylskil.” Regeringen, fran juni 1991.
(Nr 25);

A) "Vid det tidigare ansokningstillfillet dberopade /A/ som skil for asyl att
han vigrat att arbeta som byvakt och att han ansag sig sitta i en mellan-
stdllning mellan myndigheterna i sitt hemland och en gerillaorganisation
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dar. A &beropade da inte som skal for asyl aktivitet inom nagon politisk
organisation.

Vid det genare ansokningstillfallet  har A som stod for sin ansokan
aberopat aktivitet inom gp kurdisk organisation KUK. A" har vidare
sagt attA blev fangslad i tv och gp halv ménad, daA  atervande fran
Norge till sitt hemland men att A darefter slapptes i vantan pa gp
rattegdng som skulle héllas grund gy att A sokt asyl i ett annat land.
A har inga handlingar ggom bekréaftar As uppgifter om rattegangen.
A" Jamnade sitt hemland i mars €eller april 1990.

Utlanningsnamnden finner det inte troligt attA under gp tid v tre eller
fyra manader efter sin aterkomst till sitt hemland dels skulle ha hunnit
vara fangslad i tvd och gn halv ménad, dels ocks& skulle ha hunnit
skaffa sig ep S&dan position inom sin organisation, att denna skulle ygra
villig att hjalpa A att lamna sitt land. Namnden faster for Ovrigt inte
heller tilltro till de uppgifter gom A" har lamnat om attA skulle riskera
en rattegéng for attA har sokt asyl i Sverige.

Hartill kommer attA har férstort den passhandling somA har anvant
vid sin regg till Sverige. Detta &r ytterligare &gnat att minska tilitron till
de uppgifter som A" har lamnat till stod for sin ansokan om asyl och
kan inte ge anledning till apnan slutsats &an attA har avhant sig denna i
syfte att undanhalla omstandigheter 5y vésentlig betydelse for bedom-
ningen gy hans ratt till skydd har. Nr 26.

Vi har sdledes inte kunnat ge nagra skillnader i regeringens och Ut-
lanningsnamndens  satt att ifrdgasatta den asylsokandes trovérdighet. P gp
punkt har vi dock uppmérksammat g, differens. Det géller bedémningen gy
betydelsen gy den tid gom forflutit mellan ankomsten till Sverige och anstkan
om asyl. Det framgér inte 5, regeringsbesluten att den vagt in nagon
vardering gy den asylsokandes trovardighet beroende pé gm personen SOkt
asyl direkt vid gransen eller drojt ep tid efter ankomsten till Sverige. Ut-
lanningsnamnden & sin sida lagger vikt vid att den asylsokande kan forklara
varfor han eller hon inte skt asyl omedelbart. Vi har dragit slutsatsen att en
uppstramning skett i detta avseendet.

Vidare har vi noterat att Utldnningsnamnden tillatit muntlig instéllelse i ett
begransat antal fall, infor féredragande eller gruppchef vid 51 tillfallen under
1993. Muntlig forhandling har inte férekommit. Just i samband med tro-
véardighetsbedémningar  maste g konfrontation med den asylsékande ygrg
vardefull. Vi har svart att forstd att inte Utlanningsnamnden  begagnar sig gy
detta instrument.

Vi kan dock inte sigai hur manga &renden den asylsokande fér avslag pé
grund gy att han eller hon inte blir trodd. For detta skulle kravas att vi haft
mojlighet att underséka hur manga 4y det totala antalet avslag som, S&som
huvudskal, baserats frdnvaro g4y trovardighet. Denna uppgift &r idag inte
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kand och har inte heller varit mojlig att f& fram eftersom det idag inte sker
négon kodning gy skdlen for avslag. Fér att kunna ge en riktig bild 4y
utvecklingen 4y praxis hade saddana uppgifter varit vardefulla. Det som med
nagorlunda sakerhet kan slas fast &r att, grund gy den vikt gom konse-
kvensen gy frnvaro 4, dokument kommit att f& fér trovardigheten, det
darmed ar sannolikt att fler personer darigenom far avslag grund gy
bristande trovéardighet.

Slutligen vill vi i detta avsnitt belysa gn omstandighet gsom ar av stor be-
tydelse betréffande trovérdighetsbedémningar, namligen frdgan o utveck-
lingen gy landerkunskapen. Under den gepare hélften 5, 1980-talet har
Invandrarverket  kontinuerligt  starkt sina regyrser dels for att inhdmta
information o, de lander frn vilka asylstkande &r aktuella fér beddmning,
dels for att informera om och utbilda handlaggande personal i densamma. Pa
motsvarande satt arbetade regeringen, dér vissa gy handlaggarna utsetts till
specialansvariga for olika landeromrédden. Ocks& Utrikesdepartementets
landerkunskap inklusive den information oy, erhélls frdn Sveriges arnbassa-
der 1&g till grund fér beslut. Saledes skedde e samverkan mellan samtliga
inblandade myndigheter. P& grund 5, regeringens i de flesta fall mycket
kortfattade  beslutsmotiveringar ar det dock mycket svart att gora en
beddmning 4y i viken utstréckning kunskapen g, férhallandena i de olika
landerna spelat in vid avgérandet gy ett asylarende. Utlanningsnamnden har i
an vidare man an regeringen byggt upp en informationsapparat for
landerkunskap Denna baserar sig dels landeransvariga handlaggare, dels
studieresor for att inhdmta information plats. Darutéver anvands, liksom
tidigare, utredningar bestéllda fr&n respektive ambassad avseende specifika
forhallanden i det enskilda fallet.

Det ar Var uppfattning att den utdkade landerkunskapen kommit att
appliceras den asylsokandes uppgifter pa ett mycket skiftande satt. | vissa
avseenden framstér bedémningama gom Nagot schablonartade, vilket &sk&d-
liggérs med foljande exempel:

A En person, héavdade i samband med sin asylansdkan att han ygr
efterlyst i hemlandet grund gy sina politiska handlingar. A férklarade
vidare att han mutat tjansteméannen flygplatsen i hemlandet for att
kunna passera granskontrollen.  Invandrarverket fann att, mot bakgrund
av den rigordsa kontroll gom sker gy den gom reser ut frdn just denna
flygplats, AS  uppgift om att han yar efterlyst inte var trovardig och
avslog ansokan. Regeringen fann vid gn samlad beddmning attA brast

i trovardighet och avslog ansokan likasd. Fran september 1990. Nr 27;
Ett annat fall ger prov  en mer ingédende bedémning:

O En person, O havdade i samband med sin asylansokan att han ygr
efterlyst i hemlandet grund gy sina politiska handlingar. Invandrar-
verket ifragasatte inte Os uppgifter en beddémde de uppgivna f6lj-
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derna dirav som overdrivna. Utlinningsnimnden fann att /O/ hade
limnat X-lands flygplats med ikta hemlandspass. Da sikerhets-
kontrollen ir rigords vid denna flygplats ifrigasattes /O’s/ pastdende om
att han var efterlyst. Vidare kunde Utldnningsndmnden konstatera att
efterlysningshandlingen dels inte var dkta, dels av en typ som anvindes
endast myndigheter emellan. Dirutdver konstaterade namnden, be-
triffande /O’s/ politiska handlingar, att han inte sjilv deltagit i gerilla-
verksamheten varfor han inte riskerade forfoljelse varken fran myndig-
heterna eller gerillan, di gerillan inte fanns inne i /O’s/ hemland.
Ansokan avslogs. Fran september 1993. (Nr 28).

Vi vill med dessa tvd drenden som exempel peka pa den utveckling som
skett hos beslutsfattaren nir det giller forhdllandena i de linder de sokande
kommer ifrdn. Det forsta beslutet visar pd en schablonmassig bedomning
medan det senare gar ldngre dn att grunda beslutet pa att konstatera generella
forhallanden och later en bedomning av den asylsdkandes uppgifter om sin
politiska aktivitet bli avgorande trots uppvisandet av en falsk handling.

Det ligger i sakens natur att den 6kade linderkunskapen ar béde till fordel
och nackdel for den asylsokande. P4 samma sitt som en person kan avvisas
darfor att dennes pastdenden framstar som befingda pa grund av att den
beslutande myndigheten inte har fullvirdig sakkunskap, kan samma person fa
stanna just dirfor att myndigheten har kiinnedom om att forhdllandena ar
sdsom personen pastdr. Likvdl innebér den fordjupade linderkunskapen
okade mojligheter for den beslutande myndigheten att avsla ansokan eftersom
den kinner till att vad sokanden péstir inte dr korrekt. Och det ér i detta
sammanhang viktigt att betona att asylprocessen ar ett forfarande med ojam-
lika parter. Enligt vir mening #r den 6kade linderkunskapen en positiv och
viilkommen utveckling. Det dr vir uppfattning att Utlinningsndmnden i be-
sluten redovisar den linderkunskap som legat till grund for beslutet pi ett
betydligt béttre sitt dn regeringen.

Frin advokathdll har framforts klagomal att den asylsokande inte alltid far
del av den linderkunskap som i manga fall 4r av stor betydelse for be-
domningen i drendet. Det ir sjilvfallet ett berittigat rittssékerhetskrav att den
asylsokande i sd stor utstriickning som det 6verhuvudtaget 4r mojligt far del
av utredningen. Denna ritt fir endast inskrinkas om det foreligger tungt
vigande skil for sekretess.

4.6 Praxisdokumentation i framtiden

Undersokningen har inte kunnat bedrivas fullt ut pa det sétt som angivits i
direktiven, ndmligen med hinsynstagande till alla de faktorer som péverkar
praxis. Orsaken ligger i att denna information inte ir tillgénglig fer en
utomstaende utredare.



Utvecklingen av praxis i asyldrenden

For att i framtiden kunna gora en bittre analys av praxis krivs att:

ambitionen betriffande beslutsmotiveringarna fortsiitter att stiga;

praxis dokumenteras sa att det framgar dels pa vilken/vilka grunder
personen sokt uppehéllstillstand, dels pé vilken grund personen sedemera
fatt stanna i Sverige alternativt den faktor som varit avgérande for att
personen utvisats;

det dr majligt att med hjilp av datatekniken soka i denna dokumentation;
det finns en dokumentation som méjliggor en berdkning av handligg-
ningstid;

det finns en 6ronmirkning av drendena s att det gér att konstatera vilka av
dem som en géng sokte uppehallstillstind som sedermera fick stanna;

det finns en dokumentation av linderférhéllandena vid olika tidpunkter i
vilken man ocksa kan gé tillbaka och studera tidigare forhdllanden;

det finns en dokumentation av nér storre grupper anlént frén ett visst land,
skilet till flykten samt pd vilken generell grund stérre delen av denna
grupp fatt uppehallstillstind eller avvisats/utvisats;

det finns en dokumentation av de tillfdllen nir ett beslutstopp fér en viss
grupp rétt och niir det hivts.

Kidnnedom om dessa faktorer anser utredningen vara fundamental for

mojligheten att gor en korrekt analys.
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Kommittédirektiv

Bilaga 1

Utvirdering av praxis i asyldarenden
Dir. 1993:80
Beslut vid regeringssammantridde 1993-06-24

Chefen for Kulturdepartementet, statsradet Friggebo, anfor.

Mitt forslag

Jag foresldr att tvé sirskilda utredare tillkallas for att i en rapport redovisa
hur praxis i asyldrenden utvecklats under senare dr.

Bakgrund

Beslut om avvisning och utvisning som meddelats av Statens invand-
rarverk kunde till och med &r 1991 6verklagas till regeringen. Den 1 januari
1992 inrittades en ny fristdende myndighet, Utldnningsndmnden, med upp-
gift att Sverprova vissa drenden enligt utlinningslagen (1989:529) och med-
borgarskapslagen (1950:382). Overklaganden av Invandrarverkets avvis-
nings- och utvisningsbeslut provas sdledes numera av Utlanningsnimnden.

Att regeringen inte ldngre dr hogsta instans nir det giller 6verprovning av
utlédnningsidrenden innebdr att regeringen inte pd samma siitt som tidigare kan
leda och folja utvecklingen av praxis. Vissa mojligheter for regeringen att
styra praxis kvarstar dock. Enligt 7 kap. 11 § utlinningslagen kan sdvil In-
vandrarverket som Utldnningsndmnden 6verldmna érenden till regeringen for
beslut bl.a. om det bedéms vara av sirskild vikt for ledning av tillimpningen
ay utldnningslagen. Regeringen har dd mojlighet att fatta beslut som vig-
ledning for praxis. Regeringen har vidare vissa méjligheter att paverka praxis
genom generella foreskrifter i forordningsform. Utredningen (Ku 1992:05)
om Oversyn av vissa delar av utlinningslagstiftningen m.m. har nyligen i
betinkandet Utldnningslagen — en partiell Gversyn (SOU 1993:24) foreslagit
utvidgade sidana mojligheter. Regeringen kan #ven ta initiativ till lagind-
ringar.

Regeringen har sedan den tilltridde hosten 1991 fattat ett antal beslut och
tagit initiativ till dtgérder i syfte att piverka praxis i utlinningsirenden.

Dir. 1993:80
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| december 1989 fattade den davarande regeringen beslut i ndgra enskilda
arenden gy innebdrd att _ utéver konventionsflyktingar —_ endast de gom
hade sarskilt starka skyddsbehov i fortsattningen kunde parakna asyl.
Genom beslut den 19 december 1991 konstaterade den nuvarande
regeringen ait de forhallanden g féranlett skérpningen 5y kriterierna  for
asyl inte langre forelag.

Den davarande regeringen beddmde i augusti 1991 i beslut i ett par
enskilda &arenden att vistelse i Sverige under viss tid skulle medféra att gn
asylstkande kunde bevilias uppehallstillstand humanitar grund, sévida
inte sarskilda skal i det enskilda fallet talade emot. Den nuvarande rege-
ringen uttalade i december 1991 att vistelsetiden gpggm i fortsattningen

inte bor tillmatas avgorande betydelse utan beaktas som en av flera om-
standigheter gom kan _ men inte nédvéndigtvis maste  leda till at uppe-
hallstillstdnd beviljas se bl.a. Regeringens forordningsmotiv. = 1991:8.

| samband med uttalandet om att Vistelsetiden inte langre skulle tillmatas
samma Petydelse gom tidigare beslét regeringen om sérskilda évergéngs-
visa bestammelser for utlanningar gom Vistats i Sverige lang tid. Det
skedde genom en sarskild forordning 1991:1999  gom tradde i kraft den
ljanuari 1992. Den gom Vid tiden for forordningens ikrafttradande vistats
i landet mer an 18 manader fick beviljas uppehdlistillstdnd o inte
sérskilda skal talade emot det. Detsamma géllde medlemmar gy en familj
med barn gom var sex  eller dldre och gom Vistats hér minst ett ar.

Samtidigt som den gyan ha@mnda sarskilda férordningen tradde i kraft ge.
nomfoérdes ocksd gp &ndring i utlanningsforordningen  avseende familjer
med barn i skola. Enligt 3 kap. 4 5 § utlanningsforordningen i dess
lydelse frdn den | januari 1992 skulle uppehdlistillstdnd, o inte sarskilda
skél talade daremot, f& beviljas medlemmarna i gn familj i vilken det vid
beslutstillfallet  fanns barn ggm fullgjort minst tre terminer i svensk skola,
forskola eller liknande.

| oktober 1992 konstaterade regeringen att en mycket stor andel g, dem
som Vvantade beslut i asylarenden 5 medborgare i det férutvarande
Jugoslavien. Manga 5, dem maste rékna med att vanta l&ng tid  beslut
eftersom Invandrarverket och Utlanningsnamnden for atskilliga grupper
frdn det forutvarande Jugoslavien avvaktade med beslut grund gy det
oklara laget i flera delar g, det férutvarande Jugoslavien. Foér andra
grupper asylsokande yar vantetiderna generellt sett kortare. Regeringen
konstaterade vidare att den s.k. treterminersregeln ygr en Undantagsregel
som tillkommit  gom en sérlésning i avvaktan att den stora arende-
balansen i asylarenden kunde nedbringas. En tillampning 4y tretermin-
ersregeln pa barnfamiljer fran det forutvarande Jugoslavien skulle ound-
vikligen fa till f6lid att denna undantagsregel kom till anvéndning i s&dan
omfattning att den felaktigt skulle fa karaktiren 5y epn huvudregel. Mot



denna bakgrund beslot regeringen att treterminersregeln skulle upphora att
gilla vid utgdngen av november 1992. Den skulle dock fortfarande gilla i
frdga om medlemmar i en familj i vilken det vid éndringens ikrafttridande
fanns barn som fullgjort minst tre terminer i svensk skola, forskola eller
liknande (SFS 1992:1005 och Regeringens forordningsmotiv 1992:6).

Aven andra faktorer #n de beslut for vilka jag redogjort hiir kan emellertid
ha haft betydelse for utvecklingen av praxis i utlinningsérenden.

Den 1 juli 1992 6vertog Statens invandrarverk utredningsansvaret i asyl-
drenden fran polisen. Invandrarverket har samtidigt Svergatt till att regel-
missigt lata en skriftlig berittelse av sokanden sjélv ligga till grund for utred-
ningen. Den édndrade ordningen fér utredningar kan ha haft betydelse for
beslutsunderlaget i asyldrenden.

Under de tva senaste dren har inte bara antalet asylsokande ¢kat drama-
tiskt. Det har ocksa skett en fordndring i sammansittningen av gruppen
asylsokande genom att en sa stor andel numera kommer frin det forutvarande
Jugoslavien. Budgetdret 1990/91 uppgick antalet asylsokande till knappt
21 000. Budgetdret 1991/92 okade det till ca 55 000 och budgetaret 1992/93
beriknas antalet asylsokande bli ca 80 000. Budgetéret 1990/91 kom ca
14 % av de asylsokande fran det forutvarande Jugoslavien. Under senare tid
har ca 80 % av de asylsokande kommit dirifrn. Andringar nér det giller de
asylsokandes ursprungslander och bakgrund kan givetvis ocksd medfora
dndringar nér det géller andelen avslagsbeslut och grunderna fér de uppe-
hallstillstind som beviljas.

Det har i den allminna debatten gjorts gillande att en skérpning av praxis
skett sedan Utldnningsni@mnden inrittades. Om praxis éindrats — och i s fall i
vilken riktning — @r inte mojligt att avgora med tillricklig sikerhet utan en
sdrskild undersokning.

Utldnningsndmnden paborjade i slutet av &r 1992 utgivningen av en
praxissamling. Statens invandrarverk paborjade visserligen under &r 1991 en
praxisredovisning men utgivningen har inte fortsatt efter det att Utlinnings-
namnden inrdttades. Utldnningsndmndens praxissamling innebdr att utveck-
lingen av praxis i utlinningséirenden i framtiden kommer att bli littare att
folja.
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Uppdraget

Utlanningsnamnden  har p, fungerat under cirka ett och ett halvt &r. Flera
regeringsbeslut har sedan hosten 1991 fattats i syfte att i viss utstrackning
skapa ny praxis. Under de senaste aren har vidare antalet asylsokande okat
mycket kraftigt och sammanséttningen 5y och bakgrunden hos de asyl-
sokande har andrats. | den allmadnna debatten har framforts att praxis i asyl-
arenden skarpts under ggngre tid.

Det ar mot ovanstdende bakgrund angeléget att  en Klar bild 4y hur praxis
har utvecklats sedan Utlanningsndmnden  6vertog ansvaret fOr overprov-
ningen i utlanningsarenden. Det géller sérskilt de &renden dar politiska eller
humanitdra skal &beropas. Av den dokumentation gy praxis gom finns i dag
gar det inte att dra nagra sakra slutsatser gm utvecklingen.

Som framgétt gyan har antalet asylsokande o©kat mycket kraftigt under
senare ar och sammansattningen gy gruppen asylsokande har andrats. Detta,
liksom andringar i politiskt och ekonomiskt héanseende skilda hall i
varlden, forsvarar sjalvfallet opn bedémning gy hur praxis utvecklats. Det &r
inte helt latt att jamfoéra praxis vid bedémningen 5y de &beropade skalen i
friga gy asylsdkande med helt olika bakgrund och gom kommer frén vitt
skilda lander.

En mycket stor andel g, de asylsékande gom beviljas tillstdnd i Sverige fér
emellertid tillstdnd inte med hansyn framst till de politiska skal de &beropat
utan gy humanitara skél. De humanitara skélen kan ibland ygrg vad gom kan
kallas renodlat humanitara, gom t.ex. att Sokanden ar svart sjuk. Oftare han-
for sig emellertid de humanitéra skalen till att sokanden fatt vanta 1&ng tid
ett slutligt beslut i drendet eller till forhdllanden gom krig eller inbordeskrig i
sokandens hemland. Av de asylstkande gom fétt stanna i Sverige under
senare ar har under vissa perioder tvd tredjedelar beviljats uppehélistillstind
av humanitara skél. Under den senaste tiden har narmare halften fatt tillstand
pa denna grund.

Om praxisutvecklingen nér det galler asylsbkande med renodlat politiska
skal kan yara SVAr att folia bor den daremot yara hagot lattare nar det galler
beddémningen 4y de humanitéra skalen.

Hur praxis utvecklats i asylarenden sedan Utlanningsndmnden inréttades
boér sdledes undersokas. Darvid skall de faktorer for vilka jag gyan redogjort
och som kan ha haft betydelse fér praxisutvecklingen —beaktas. Jag foreslar
darfor att en S&dan undersokning kommer till stdnd. Av sarskilt intresse ar ut-
vecklingen nar det géller bedémningen 5y humanitéra skél. Undersokningen
bor dock innefatta asylarenden i allmanhet. En sddan undersokning torde
krava genomgang gy ett antal arenden gom avgjorts gy regeringen och ett antal
som avgjorts gy Utlanningsnamnden. Det bor emellertid ankomma pé& dem
som genomfor undersdkningen att narmare bedoma hur den bor laggas ypp.



Arbetets bedrivande

Utredningsarbetet bor genomforas av juridisk expertis. Lampligen bor
uppdraget genomforas av tvd sirskilda utredare, den ena med vetenskaplig
bakgrund och den andra med domarerfarenhet, som gemensamt beslutar om
arbetsuppgifternas fordelning dem emellan. Utredarna bér arbeta skyndsamt.
Uppdraget bor vara slutfort fore utgéngen av ar 1993.

Hemstillan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen be-
myndigar chefen for Kulturdepartementet

att tillkalla tvd sdrskilda utredare — omfattade av kommittéférordningen
(1976:119) — med uppdrag att efter samrdd i en rapport redovisa praxis-
utvecklingen i asyldrenden, samt

att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitride At utre-
darna.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta elfte huvudtitelns anslag, Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till féredragandens 6verviiganden och bifaller hen-
nes hemstillan.

(Kulturdepartementet)
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Tillfdlliga asylpraxisregler december 1988 — oktober 1992

Sammanstillning

7

Amnestiregeln PM 28 december 1988

Innebord: Den som sokt asyl fore den 1 januari 1988 och énnu inte fatt
slutligt besked av regeringen beviljas uppehallstillstind. Undantag;
brottslighet, annan asocialitet eller di det "framstod som orimligt” att per-
sonen fick stanna i Sverige.

Upphdrande: Automatiskt

Barnpraxis PM 31 maj 1989

Innebord: De familjer med barn under 17 &r som sokt uppehalistillsténd
och som vistats i Sverige mer dn ett &r utan att ha fatt slutligt besked av
regeringen, far uppehallstillstind. Undantag; brottslighet, siikerhetsskil,
att det inte framstod som rimligt” eller att personerna sjilva hade med-
verkat till tidsutdrakten.

Modifiering: PM 24 september 1990. Andring; schablonregeln giller hii-
danefter om beslut inte fattats av Invandrarverket efter ett ér.
Upphérande: 19 december 1991. (Utbytt till Treterminersregeln, se ne-
dan.)

Dokumentloshet PM 2 november 1989

Innebérd: Den som medvetet har forstort sina pass- och resehandlingar
under firden till Sverige skall presumeras "..ha avhdnt sig dem med syfte
att undanhalla omstindigheter av visentlig betydelse for bedomningen av
personens ritt att fa skydd i Sverige. Detta dr dgnat att minska tilltron till
de uppgifter personen har ldmnat till stod for sin ansékan om uppehdlls-
tillstand.”

Upphdérande: Giller fortfarande.

13 december beslutet PM 1989-12-14

Innebord: Endast den som uppfyller kraven enligt FN's flyktingkonven-
tion eller har ett sarskilt starkt skyddsbehov, kommer att beviljas asyl.
Upphdorande: 19 december 1991

Treterminers regeln 3 kap. 4a § Utl.forordningen 1992-01-01

Innebord: Om det i en familj vid beslutstillfillet finns ett barn som till-
bringat minst tre terminer i svensk skola, férskola eller liknande sedan
ansokningen gjordes, beviljas familjen uppehalistillstind, om inte sir-
skilda skl talar ddremot. Sirskilda skil; ogrundad ansékan, ndgon av
stkandena har handlat pa ett sddant sitt att det ger anledning ifrdgasitta

14-0589
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personens beredvillighet att iaktta grundldggande normer i samhiillet,
nigon sokandes identitet framstir som tveksam pa grund av personens
egna atgirder, nagon av sokande har sjilv medverkat till att vistelsetiden
blivit lingre @n nodvindigt, andra forildern eller andra barn finns kvar i
hemlandet samt slutligen, om det dr uppenbart med hdnsyn till barnets
alder, faktisk nérvaro i skolan eller pa grund av andra omsténdigheter, att
barnet inte fétt den anknytning till Sverige som forutsitts.

Upphorande: 8 oktober 1992

Tidsforordningen F 1991:1999 1 januari 1992

Innebérd: Den utlinning som vid ikrafttradandet vistats i Sverige mer in
18 ménader efter ansékan om uppehéllstillstand gjordes men @nnu inte fatt
slutlig provning beviljas uppehallstillstind, om inte sdrskilda skél talar
ddremot. Detsamma giller familjer med barn i &ldern sex ér eller dldre och
som vistats mer #n ett &r i Sverige utan att ha erhallit slutligt besked. Sir-
skilda skil motsvaras av de vid Treterminers regeln ovan nimnda, med
undantag for de specifika reglerna om barnets skolgéng.

Upphérande: Automatiskt.



Protokoll hearings Malmo och Stockholm

Borshuset, Malmoé 1993-12-17
Dagordning: Se Bilaga 4
Siéndlista: Se Bilaga 5§

Narvarande:

Intresseorganisationer

Representanter for:

Svenska Roda Korset

Nordiska Zigenarradet, (genom ombud)
Iranska Flyktingradet

BiH 82 (Bosnien)

Eritreanska Kvinnoforbundet

Advokater

Goran Hellberg

Olof Ahrnbom

Carl-Olof Lindberg

Hans Ola Mértensson
Thomas Pettersson, jur.kand.
Bo Guntsch, jur.kand.
Cecilia Kongbick, jur.kand.

Métet inleddes med att de deltagande hilsades vilkomna. Direfter presen-
terade sig de sirskilda utredarna, docent Goéran Melander och chefsradman
Lena Berke samt utredningssekreteraren, jur.kand. Wiktoria Dageras, liksom
Ovriga deltagare.

Motet fortskred enligt dagordningen. Det filjande &r en sammanfattning av
de asikter som framfordes.

28

Betrdffande Kosovo, speciellt albaner frin Kosovo

Advokaterna anférde: Mot bakgrund av den senare tidens ldanderinformation
frén Kosovo och pd grundval av vad véra klienter berittar har forhillandena
skirpts men vi mérker inte att Utldnningsndmnden, (UN), har anpassat sig
direfter och deras instéllning avseende faran att aterviinda 4r vildigt sval. Alla
minskligarittigheterorganisationer #r utkastade och vi har haft flera asyl-
sokande som berittat om misshandel, tortyr och trakasserier. Enligt Amnesty
International har UN under 1993 érs férsta nio méanader latit 16 personer fran
Kosovo stanna; en konventionsflykting, tva de facto flyktingar samt 13 per-
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soner av humanitdra skil. Om detta dr korrekt ér det gravt. Var gér grinsen
for att godta flyktingskil?

Avseende Ryssland

Advokaterna anforde: I ett drende med en judisk kvinna som utsatts for sex-
uella overgrepp av polisen uttryckte UN att hon inte hade kunnat visa att
valdtikten utgjort ett led i forfoljelse pa grund av att hon var judinna. Detta
anser vi definitivt vara ett skirpt synsitt jimfort med regeringens attityd.

Angaende Iran och Irak

Representanten for Iranska Flyktingradet anforde: Av totala antalet asyl-
sokande frin Iran beviljades bara under forsta halvaret 1990 15 % uppe-
hallstillstdnd, (UT) av asyl — eller humanitira skil. Motsvarande siffra for
hela 1991 var 5 %. For 1992 var siffran nere i 1% och slutligen for forsta
halvéret 1993; 0,65 %. Det ir svart for iranska asylsokande i Sverige efter-
som Statens Invandrarverk, (SIV) och UN propagerar i massmedia att den
politiska situationen i Iran @r bittre. De anser att det inte varit nigra problem
efter 1982 sa varfor stker de asyl nu ? Manifestationerna i Iran har dock okat
och manga har levt gémda. En iranier accepteras inte som flykting om han
inte varit engagerad i en politisk organisation. Ett exempel: 100.000 kvinnor
greps dirfor att de inte bar ritt sl6ja. De var inte med i ndgon organisation. De
kampade sjdlva. Ménga iranier &@r accepterade som konventionsflyktingar av
Forenta Nationernas Flyktingkommissarie, (UNHCR) i Turkiet men néir de
kommer till Sverige fir de uppehéllstillstind endast av humanitira skal.

Advokaterna anforde: SIV och UN har skaffat sig bittre kunskaper om
resvigar och kontroll pa flygplatser och efter resrutter. Detta anvinds mot den
asylsokande i beslutet. Det ér dock svirt att siga om denna utveckling har
skett efter 1982 eller frén 1992.

Representanten for Iranska Flyktingradet fortsatte: Vad giller irakierna
visar siffrorna samma tendenser. Under 1991 fick 8 % av alla asylsdkande
frén Irak uppehéllstillstand. Siffran steg till 9 % for 1992 for att ddrefter
sjunka till 5 % for forsta halvaret 1993.

Advokaterna anforde vidare: Betriffande irakiska kurder har vira klienter
aberopat forfoljelse inte bara fran regimen utan ocksé fran PKK eller av alli-
ansen i norra Irak. UN har avslagit 6verklagandet pa grundval av att Kur-
distan #r ett autonomt omrade kontrollerat av PKK och forféljelsen har dér-
med inte utdvats av de irakiska myndigheterna.



Vad giller Libanon

Advokaterna anforde: Vildigt fa asylsokande kommer idag. Frin och med
1992 har det varit mest avslag pa grund av att Libanon numera bedoms vara
en demokrati. Betriffande desertorer och liknande frn den Sydlibanesiska
armén, (SLA) beviljades dessa aldrig uppehéllstillsténd av regeringen men
kan ibland fa asyl av UN om de gjort sannolikt att de varit verksamma i SLA.

Vad avser Rumdinien
Advokaterna anforde: Det idr SIV’s och UN’s uppfattning att det numera ir en
demokrati, men méinga makthavare frin den gamla tiden sitter kvar och de har
uttryckligen sagt att den som atervinder efter att ha sokt asyl kommer att bli
foremal for ingripanden. F.d. frihetsaktivister utsitts fortfarande for god-
tyckliga arresteringar, husrannsakan m.m. Vi vet att den daliga ekonomiska
situationen spelar stor roll for att fly. Betriiffande zigenare har vi inte fatt upp-
fattningen att de behandlas annorlunda #n andra asylsokande. Den storsta for-
dndringen i praxis beror pa demokratiseringsprocessen.

Nordiska Zigenarrddet framforde genom sitt ombud: Det dr mycket sve-
pande motiveringar och inga individuella bedémningar av zigenare.

Betriiffande Somalia, Etiopien och Eritrea

Eritreanska kvinnoférbundet anférde: Situationen i Etiopien och Eritrea har
forbittrats. Det har inte kommit sd ménga asylsokande under 90-talet. Vi
kéinner oss lite glomda i Sverige pé grund av alla andra problem med ekonomi
etc. Det dr svirt att dterviinda hem. Landet ir totalforstort av krig. Regeringen
prioriterar personer fran Sudan etc. Vi i Sverige kommer sist. Hir har vi ju
det bra. Varfor ska Eritreanska regeringen ta tillbaka dem ? Eritrea satsar pa
Jjordbruk etc och har inte rdd med flyktingar som dtervinder. Skillnaden mel-
lan Eritrea och Etiopien ir att den sistnimnda staten nu har en ny regim och
det &r barnen till den gamla sikerhetspolisen som stker asyl i Sverige.

Avseende Peru och Chile

Advokaterna anforde: Vad giiller befrielserdrelsen Sendero Luominoso, (SL)
dr den asylstkande som dberopar forfoljelse eller risk for forfoljelse fran dem
rittslos da UN har uppfattningen att regimen inte anses ha mojlighet att pa-
verka SL. Det innebiir att forféljelsen inte utdvas av en myndighet eller med
en myndighets goda minne varfor kriterierna for flyktingstatus inte r upp-
fyllda.
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3 8

Konventions- och defacto flyktingar

Advokaterna anforde: Ribban har alltid varit och &r fortfarande mycket hogt
placerad for att erhdlla konventionsflyktingstatus. ~ Vad galler defacto flyk-
tingskap medforde inférandet 5y regeln i enlighet med 13 december beslutet
1989 foljdaktligen att det blev svarare att f& defacto flyktingstatus. Vad vi
dock uppmarksammat &r att, trots beslutet den 19 december 1991 gyt &terga till
det rattslage dar utlanningslagen galler fullt ut, ribban likval ligger kvar en
nagot hogre niva an fére 13 december beslutet.

Humanitara skal

Advokaterna anforde: Det har blivit gp kraftig skérpning. Det krévs att klien-
ten ligger i respirator for att  stanna. Det handlar mer om frén vilket land
personen kommer &n vilka skél han eller hon yppger. Den som kommer frén
Bosnien far oftast stanna, medan den gom kommer fran en bombad by i
Kroatien f&r avslag. Det fanns mycket mer utrymme under regeringens tid att
ténja reglerna. Lagtolkningen gy inte s stelbent. Vad galler suicidrisk
rackte det tidigare med ett ndgorlunda sannolikt sjélvmordshot. Det godtas
inte langre. Ett exempel; gp asylsokande gjorde tre allvarliga sjalvmords-
forsok. Han ygr darefter intagen for psykiatrisk vard. | samband déarmed
ramlade han yy sangen och brét hoften. Han séndes andock hem, transporte-
rad i rullstol.

Lakarintyg
Advokaterna anforde: Betraffande lakarintyg avseende psykiska &kommor
generellt ar det till storsta delen ingen skillnad mellan regeringens och UN’s
beddmning.

Representanten for Roda Korset anférde: Asylsokande som ar patienter
Rehabiliterings  Centrum med dokumenterade tortyrskador far uppehalls-
tillstand de mest skiftande grunder, allt frdn anknytning till konventions-
flyktingstatus. De overklagar for att fa flyktingstatus utan négon framgang.
Man far uppfattningen att de ska yara tacksamma att de fatt uppehélistillstand
6verhuvudtaget. Lakarintyg om tortyr faller ofta att trovardigheten  ifraga-
satts generellt, gom i Sin tur ar baserat dokumentléshet. Manga lakare &r
upprérda &ver att deras kompetens underkénns och map frégar sig med vilken
ratt 7 Det &r ep Sarskilt brannande frdga om UN dessutom inte tagit kontakt
med nagon fortroendelékare.



Dokumentloshet/Trovirdighet

Advokaterna anforde: Beslutet i november 1989 vari anfordes att franvaron
av pass - och resehandlingar innebar ett ifrdgasittande, inte bara av trovirdig-
heten betriiffande den uppgivna resvigen, men ocksa av de uppgifter i Gvrigt
som den asylsokande angav som grund for asyl, har fitt mycket stor genom-
slagskraft. Mojligheten att uppviga denna initialt etablerade misstro med
andra dokument har blivit mycket svar. Det ir ocksd en grogrund for falska
dokument. Bittre med ett falskt @n inget alls. Sedan dyker sanningen upp
efter nagra ar och det blir aktuellt med ett dterkallande av uppehéllstilistandet.
Det ir korrekt att ménga falska handlingar cirkulerar; domar och kallelser,
men alla dokument ifragasitts alltid, speciellt vid ny ansokan. Det inte till-
riickligt att presentera en handling for att pvisa ett visst forhillande. A andra
sidan, om vi inte presenterar ndgon handling, dyker de ner pa just det och
ifrdgasitter varfor ingen handling har sints in! Avseende trovirdigheten be-
doms den vildigt olika beroende pa vilket land den asylsokande kommer
ifran. Generellt #r det vildigt svart att fa ndgot gehor for sk nya uppgifter,
Om var klient berittat om en hidndelse forst genom sitt offentliga bitridde, gor
UN bedomningen att allt vad personen berdttat dr osant. I den situationen 4r
det helt meningslost med ett offentligt bitride.

Uppfarmingen allmént om utvecklingen

Det har etablerats ett nytt synsitt vari vi far uppfattningen att UN betraktar de
asylsokande som ndgon som endast forsoker lura dem. De letar efter argu-
ment for att inte bevilja uppehallstillstind. Vi far manga ganger uppfattningen
att de bestiamt sig i forvig. Positivt dr de utforligare beslutsmotiveringarna.
UN ger ett intryck av att ha en bittre kompetens; det gors utforligare utred-
ningar och de har en béttre linderinformation. De dr mycket mer beredvilliga
att gora anhorigutredningar. Overhuyudtaget har vi mer kontakt med UN.
Kommunikationen har utvecklats bade brevledes och per telefon.
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Hearing, Rosenbad, Stockholm 1993-12-20

Dagordning: Se Bilaga 4
Séndlista: Se Bilaga 6

Nirvarande:

Intresseorganisationer

Svenska Roda Korset

Ridda Barnens Riksforbund

Svenska sektionen av Amnesty International
Forenta Nationernas Flyktingkommissarie
Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrad
Centrum for Tortyrskadade

Svenska Kyrkans Centralstyrelse

Sveriges Frikyrkorad

Ericastiftelsen

Peru Kommitté: Manskliga Riittigheter
Kurdiska Riksforbundet

Svensk-Albanska Foreningen
Bosnien-Herzegovinas Riksforbund
Rumiinska Ortodoxa Forsamlingen

Advokater

Berenike Alfvén

Gunnilla Fungdahl

Per Stadig

Erik Sitherberg

Hans Bredberg

Sten de Geer

Hans Engstrom

Kjell Jonsson

Jan Kyro, jur.kand.
Thomas Bodstrom, jur.kand.
Bjorn Tornell, jur.kand.
Anders Sundquist, jur.kand.

Motet inleddes med att deltagarna hilsades vilkomna samt en presentation
av podiet och dvriga deltagare. Direfter fortskred métet enligt dagordningen
med vissa tilldggspunkter. Det foljande dr en sammanfattning av de asikter
som framfordes.
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2 §
Betrfizflande det sk. rest-Jugoslavien
Advokaterna anforde: Regeringen under dess tid gom andra instans gav fler
kosovo-albaner  konventionsflyktingstatus. Betraffande bosnier har rege-
ringen numera presenterat nya Principer angéende yem som forfélier och
Invandrarverkets foreskrifter har andrats darefter. Staten ska medvetet under-
lata att ge skydd, medan FN’s flyktingkommissarie talar gm hurvida staten
har gn vilja eller formaga  att ge skydd. Darfor far bosnier stanna ay
humanitara och inte politiska skal. Detta &r g generell tendens. Vidare gnger

att bedémningama hérdnat. Som exempel kan namnas gp kvinna gom blivit
valdtagen av Serbiska vakter. Hon avvisades grund gy att UN ansag att
valdtékten inte utgjorde ett led i ndgon politiskt betingad forfoljelse. Personer
med stort insulinbehov sands tillbaka fastan insulintiligdngen ar mycket liten.
Representanten for Svensk-Albanska Foreningen anférde: Under 1989-1990
har det skett gy stor férandring i Kosovo. Albanema star sedan dess utanfor
systemet. Detta forhdllande &terspeglas inte i besluten frin UN Endast nagra
f& procent far uppehalistillstind Regeringen gav uppehdlistillstdnd till de ggm
varit aktiva for att storta den dévarande regimen. Det gy politiska aktivister
med goda dokument, rattegangsprotokoll etc.

Advokaterna anférde vidare: Det p&gar o, religios forfoljelse g, muslimer i
kosovo. Vi maérker inte att UN faster nagot avseende vid detta.

Angéende Ryssland

Advokaterna anforde: Vad betraffar judar finns det vagledande beslut 3y re-
geringen fran februari, juni och december 1991 samt sist fr&n oktober 1992.
Vi har fatt in flera under aret bde gom defacto flyktingar och  humanitara
skal men nu har UN atergétt till den praxis gom géllde fr&n december 1991 s&
da far vi geygr Vi hamnar. Det storsta problemet for véra ryska klienter ar att
det inte fattas nagra beslut.

Vad zyser Iran och Irak

Advokaterna anférde: Den allmanna uppfattningen ar att det skett oy ordentlig
skarpning. Som exempel kan namnas sharia-lagen gom numera tillémpas
strikt for de brutit mot den. Varken regeringen sin tid eller UN tar nagon
hansyn till det. Kvinnorna &r manga génger i g ohallbar situation i muslim-
ska lander. Vi tycker att det nymera é&r tuffare tag mot kvinnor. P& regering-
ens tid fick ménga fler stanna &tminstone  humanitara skal. Nar UN ny ut-
vecklat en teknik dér personema far avslag  grund gy att de inte &r tro-
vardiga, inte grund gy att de inte har tillrackligt starka politiska skal, drab-
bas dessa grypper av kvinnor gom ofta har goda politiska skal. Vidare gérs
ofta inte gn beddmning 4y forfélielsen utan av vem som utfort forfoljelsen.
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Men ménga ldnder édr of6rmogna eller har inget intresse av att skydda sina
religiosa minoriteter fran olika trakasserande grupper.

Representanten for Kurdiska Riksforbundet anférde: Pa grund av den
kurdiska autonomi som bildats anses att det inte finns nagon risk for for-
foljelse av kurderna, men ldget dr mycket instabilt. Vissa kurder som hor
hemma i 6stra Turkiet och som utvisats har fatt linga fingelsestraff, Det s.k.
internflykt, dvs. att personen hénvisas till att vistas i ndgon annan del av sitt
hemland dir han eller hon inte riskerar forfoljelse, anvénds alltmer, ofta pé ett
schablonartat siitt.

Advokaterna anforde vidare: Vissa irakier som godkénts och bedomts vara
beriittigade till konventionsflyktingstatus av FN’s flyktingkommissarie i
Pakistan, fir bara de facto flyktingstatus av UN.

Rérande Libanon

Advokaterna anforde: Praxis 4r mycket hardare nu men det beror ocksa pé att
forhdllandena i landet 4dndrats. Statslosa skickas fram och tillbaka tills de blir
insldppta. Utldnningsndmnden tar inte hdnsyn till verkstillighetshinder. Det
finns personer som vintat tva till tva och halvt ar pd verkstillighet. De som
kommer frdn omradet som kontrolleras av den Sydlibanesiska armén fér asyl.
Betriiffande de humanitira fallen fick de som drabbats av kriget, forlorat
make, maka, huset etc stanna pa regeringens tid. Sedan forsvann det nir In-
vandrarverket bérjade hinvisa, ocksd i dessa sammanhang, till det s.k. 13
december beslutet fran 1989 och numera har UN inskréinkt bedémningen till
om Viintetidsforordningen r tillimplig eller inte. Regeringen hade en viss
forstdelse for krigsskador. UN bryr sig inte dven om det 4r t.ex. unga per-
soner med dokumenterat splitter i kroppen eller barnsoldater. Under regering-
ens tid kunde man péverka beslutet genom att f4 med ndgra riksdagsmin fran
nfigra partier. Det gér ju inte lingre si de humanitira uppehallstillstinden har
gétt ned starkt.

Vad angar Rumdnien
Advokaterna anférde: Knappast nigot europeiskt land ger asyl ar ruméner.
Kanada ir det land vi kiinner till dér de fortfarande far stanna. Det finns ett
regeringsbeslut ifrdn juni 1991 som 4r vilmotiverat vari anses att demokrati-
seringsprocessen dnnu inte &r s stabil att t.ex. beviljat flyktingskap kan upp-
hora. Utlénningsndmnden har direfter slagit fast i ett beslut frin maj 1993 att
Ruminien nu genomgétt sddana djupgéende och varaktiga forbittringar att det
ir mojligt att aterkalla flyktingskap. Vi vill betona att ungrare och zigenare
fortfarande har problem i Ruminien.

Representanten for Ruminsk-Ortodoxa Forsamlingen anforde: Det ér fort-
farande svart for manga ruméner att leva ett lugnt och normalt liv. Vidare 4r



det orittvist att behandla zigenare annorlunda @n andra ruminer. Zigenare har
det inte svérare dn andra.

Avseende Somalia och Etiopien

Advokaterna anforde: Det fattas for tillféllet inte beslut i dessa arenden. Praxis
har varierat mycket. Ménga kan inte avvisas, speciellt eritreanerna men det tas
ingen hansyn till detta. De finns grupper som, nir de anlint haft ett skydds-
behov, men ndr vil beslut tas hdanvisar UN till fordndringarna i landet. Dock
tas ingen hinsyn till de humanitira skil som har uppstétt under viintetiden.

Vad betrdffar Peru och Chile
Advokaterna anforde: Hér har skett den storsta fordndringen av praxis av alla
ldnder. Vi tycker dock det dr svért att sdga om det d&r UN som dndrat praxis d&
det ju finns ett vdgledande beslut av regeringen fran sommaren 1992 an-
géende befrielserorelsen Sendero Luominoso. Vad vi dock mirker #r att det
beslutet fatt effekt for alla peruaner. Regeringsbeslutet berdrde ju inte perso-
ner utanfor Sendero Luominoso. Ménga forfoljs av Sendero Luominoso och
staten varken kan eller vill forhindra det men UN siger @nda att forfoljelsen
“inte dr av den arten”. Peruaner med precis samma bakgrund som fick asyl
tidigare fér det inte nu, men det #r inte friga om rattstillimpningen utan sna-
rare en politisk fraga.
Representanten for Amnesty International anforde: UN hiavdar i allt storre
utstrickning att personen bara varit "aktiv inom legala partier”, Vi vet manga
som fingslats efter att de arbetat inom dessa s.k. legala partier.

Angadende ovriga ldnder

Advokaterna anforde: Vad betriffar tamilerna i Sri Lanka #r de generellt hén-
visade till s.k. inrikes till Colombo. Detta ir inte i linje med FN’s flykting-
kommissaries rekommendation och tusentals tamiler har arresterats dér.
Vidare fick de s.k. JVP- anhingarna stanna pé regeringens tid. De avvisas
nu. Avseende bangladesherna har det inte skett nigon forindring. Aven re-
geringen sa helt nej. Dock kan vi konstatera att om vi limnat in flera doku-
ment och nagot visar sig var falskt, d gér UN bedémningen att alla ér falska.
De personer som kommer fran Uganda avslés ofta pa formella grunder; t.ex.
att de rest ut legalt. Dérefter gors ingen provning av sakskilen.
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Konventionsflyktingar  och defacto flyktingar

Advokaterna anforde: Vad betraffar konventionsflyktingar ~ har praxis alltid
varit mycket restriktiv. De méste yara frdga om att personens liv eller frihet
hotas. Avseende tortyr Ssaknas forstdelse for, dels vad e torterad person &r i
stdnd att beratta vid ett asylférhor, dels vad ovissheten under vantan pa be-
sked gor med dem; de blir psykotiska. UN kanske inte alltid ifrAgasatter att
tortyren skett men de gor bedomningen att den inte kommer att ypprepas. Det
&r en Strangare attityd. Under regeringens tid fick de uppehdlistillstand
humanitara skal oy det inte fanns risk for fortsatt tortyr. Vi tycker dock att
det blivit strangare b&de avseende konventions- och defacto flyktingar. Oftast
beddms de gom inte trovardiga. Om de istéllet tror dem hojer de istéllet
ribban. Invandrarverket klagar; eftersom det blivit s& strangt hos UN &r det
svart for dem att fatta positiva beslut.

Humanitara skal och lakarintyg

Advokaterna anférde: Vi har i manga &r begért att f& kurser och utbildningar,

men Vi f&r aldrig syar. Det yar likadant med regeringen. Vi har ett allmant in-
tryck gy praxis skarpts ganska mycket men det behdvs ett empiriskt underlag
for att gora en komparativ - studie. Vi gnpser att de humanitéra skalen oftast inte
utreds férran i andra instans och uppfattas da gom partsinlagor. Betraffande

lakarintygen foregds de ofta 4y l&nga och kvalificerade utredningar, men de
laggs  sidan och skickas inte till fortroendelakama &ven om detta begars.
Istallet ifrdgasatts intyget gy handlaggaren och det gérs bedémningar som
tex. att personens handlande &r en normal tonérsreaktion.  Vad ayser psy-
kiska skador gom uppstétt fore ankomsten till Sverige, i dagens lage har vi
t.ex. mycket valdtakter médrama, visas det ingen forstaelse for att det tar
lang tid for bade kvinnan och barnen att kunna berétta. Det bemdts med
misstro nar det val beréttas. Vi ar ocksd gy en Uppfattningen att praxis idag
ger ett otillrackligt  skydd for familjen. Man utvisar; deprimerade, ensam-
stdende, hoggravida kvinnor; psykiskt forlamade foraldrar, ensamma kvinnor
utan socialt skyddsnat ggy.

Representanten for Ericastiftelsen anforde: Vad angar barn uppvisar UN
kunskapsbrister i féliande fall; att svara trauman far till f6lid att man berattar
om det forst senare: att ett barns bild gy varlden gér genom foraldrarma. Om
foraldrarna ar helt psykotiska far barnen svart att klara sig, speciellt spadbarn;
betydelsen gy splittring 5y familien; kontinuitetsbrott i livshistorien; for tidigt
vuxenansvar etc. Betraffande tortyr har ocksd vi uppfattningen att man i
hogre utstrackning sager nej. De tycker att man inte behdver ta sd stor hansyn
till intygen.

Representanten frdn Rédda Barnen anforde: Vi vadjar bara nar personen
har mycket tungt vagande skal och da gr fallet utomordentligt val utrett. Tidi-



gare kunde man veta hur utfallet blev. Nu framstéir det som slumpmissigt.
Om det dr ett riktigt otdckt fall got de bedomningen att detta ér sd hemskt att
det inte kan vara sant. Vi undrar vilken hjilp handliggama far att hdrbirgera
detta?

Representanten fran Roda Korset anférde: Det ir en kontinuerligt hard-
nande praxis vad avser humanitira skil. De hinvisar till att forfoljelsen inte
utforts av s.k. agents of persecution, men glommer att det for barnen handlar
om humanitira skdl om de bevittnat hur, t.ex. fadern misshandlats och
modern véldtagits. De tar inte heller hénsyn till barnets anknytning till Sverige
ldngre.

Advokaterna anforde vidare: Avseende suicidrisk beaktas inte det subjek-
tiva rekvisitet. Vi har i Sverige en lang tradition av mycket kvalificerade
psykolog intyg. Dessa avfardas utan att en fortroendelikare konsulteras.
Samtidigt tas det nédstan automatiskt beslut om forvar i dessa fall. Vad be-
traffar vard rent generellt hinvisas numera endast till att “resursen finns i
landet”, men man tar inte reda pa om den ir tillginglig for individen. Be-
triffande ldkarintygen generellt far vi uppfattningen att fortroendelidkarnas
uppgift ér att legitimera utvisningen genom att diskvalificera véra likarintyg.
Detta ar i strid med den sk Hawaii-deklarationen vari stadgas att ldkare inte far
legitimera inhuman behandling. Tyvirr finns det en stor fortroendeklyfta
mellan fortroendeldkare och andra ldkare. Ett annat skil torde vara att for-
troendelikaren ofta dr en allménpraktiker som sedan diskvalificerar en specia-
list.

Representanten fran Centrum for Tortyrskador anférde: Advokaterna
kunde bespara staten utlagget for vér konsultation infér bedomningen i andra
instans, men pa Invandrarverksniva har det stor betydelse.

Dokumentloshet och trovérdighet
Advokaterna anforde: Det dr mycket mer komprometterande att komma fran
vissa ldnder dn andra. Konsekvensen av dokumentlgshet har forvirrats sedan
regeringens beslut i november 1989. Méanga frintas ju sina handlingar av
t.ex. smugglaren, men det tas ingen som helst hénsyn till.

I 6vrigt hidnvisas till uppfattningar nedtecknade ovan.

Generell uppfattning

Advokaterna anforde:

— Under en tid regeringen var andra instans fanns det ett stort politiskt inslag
i besluten. Nu ér det blandat juridiskt och politiskt vilket ger besluten en
underlig karaktir.

Nytt dr att tidpunkten for asylansokan har avgorande betydelse. Det anses
rimligt att de soker asyl omedelbart. Om inte anses detta handlande “'inte
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stirka hans behov av asyl i Sverige”. Detta giller oavsert vilka skl som
aberopats. Ingen sakbedomning gors.

Nytt dr vidare att om det forekommer en avvikelse mellan berittelsen i
grundutredning, asylférhor och det offentliga bitridets inlaga, pastas alltid
att skilen trappats upp. Vad ska de da med ett bitréde till?

Nytt dr dven att om personen inte bedrivit nagon oppositionell verksamhet
i organiserad form anser de inte att tillréickligt starka skl foreligger.
Regeringen lamnade oftare ut sitt underlag for beslut, &ven om man fick
kidmpa sig till det. Utlinningsndzmndens reserapporter anvinds aldrig for-
mellt i nagot drende varfor de kan hemligstimplas och vi fér inte ritt att fa
ut dem. De hdnvisar bara till "allmédn bakgrundskunskap”. Regeringen
gjorde oftare ambassadutredningar. UN reser sjidlva och gor egna utred-
ningar.

Betriffande trovirdighet ér det speciellt en foreteelse som vi anser forsdm-
rats. Om Invandrarverket avslagit asylansokan pa grund av franvaro av
trovirdighet, da utvecklar vi naturligtvis talan gentemot dessa argument.
Nir drendet sedan avgors av UN siiger de nej pa nagra helt andra grunder
som vi inte fatt veta varit aktuella. Och vice versa; Invandrarverket har inte
omniamnt trovdrdighet och UN avslar da berittelsen “inte bér trovirdig-
hetens prigel”.

Betriffande komplettering av material, véagras vi limna in ytterligare mate-
rial om vi inte sjdlva bekostar oversittningen. Utldnningsnamnden kan
svara att "det inte 4r nodvindigt att 6versitta handlingar vars innehall vi
inte kdnner till”, fastin bitrddet angivit vad han eller hon vill styrka med
dokumentet.

Vad avser motiveringar finns alla nya knep listade i Europaradets listor
med det bakomliggande motivet; hur ska vi fa bukt med immigrationen?
Ministerradets rekommendationer har inforts av Invandrarverket och Ut-
lanningsndmnden fore det natt svensk lagstiftning.

Angaende muntlig forhandling forekommer det aldrig. Ddremot viss munt-
lig handldggning och mer muntlig komplettering.

Vad giller beslutsmotiveringar ar de bittre men fastdn det dr mer text i be-
sluten avslutas de 4nda alltid med "sammantaget anser...".
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PRAXISUTREDNINGEN DAGORDNING
Ku 1993:08 Hearing, Borshuset, Malmo
1993-12-17

Klockan 13.00-17.00

Hearing, Rosenbad, Stockholm
1993-12-20
Klockan 13.00-17.00

1 § Introduktion
2 § Bedomningen av praxis avseende asylsokande frin:
a) RestJugoslavien,(Kosovo-albaner) samt Bosnien;
b) Ryssland;
¢) Iran och Irak;
d) Libanon;
e) Ruminien;
f) Somalia och Etiopien;
g) Peru och Chile.

3 § Bedomningen av praxis avseende:
a) Konventionsflyktingar;
b) De facto flyktingar;
¢) Humanitira skal;
d) Lakarintyg;
e) Dokumentldshet;
f) Trovirdighet.
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PRAXISUTREDNINGEN

Ku 1993: 08
Wiktoria Dageras

Intresseorganisationer

Svenska Réda Korset

Ridda Barnen

Flyktingmedicinskt centrum
Nordiska Zigenarradet

Iranska Flyktingradet

Svenska Kyrkan

Kurdiska Foreningen

Ruminska Ortodoxa Forsamlingen
Albansk-Svensk Vinskapsforening
BiH 82, ( Bosnien )

Eritreanska Kvinnoférbundet
Svensk-Peruanska Vinskapsforeningen
Chile Forening i Malmo

Somaliska solidaritetsforeningen

Advokater

Goran Hellberg

Hans-Olof Krokstide

Olof Ahrmbom

Elias Arfwedson

Carl-Olof Lindberg

Ulf Alfredsson

UIf Frisell

Jan Pokorny

Andreas Gasparius

Hans Hjalmers

Marianne Andersson

UlIf Carlzon

Thomas Pettersson, jur.kand.
Bo Guntsch, jur. kand.
Josef Osbath, jur.kand.
Cecilia Kongbick, jur.kand.
Mari Anne Norberg. jur.kand.
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Bilaga 6

PRAXISUTREDNINGEN PM
Ku 1993:08
Wiktoria Dagerés 1993-11-24

SANDLISTA STOCKHOLM

Intresseorganisationer

Svenska Roda Korset

Forenta Nationernas Flyktingkommissarie
Diskrimineringsombudsmannen

Ridda Barnens Riksfoérbund

Svenska Sektionen av Amnesty International
Svenska Flyktingradet
Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrad
Centrum f6r Tortyrskadade

Svenska Kyrkans Centralstyrelse
Sveriges Frikyrkorad

Iranska Flyktingradet

Ericastiftelsen

Svenska Kyrkans Forsamlingsndmnd
Svenska Kommittén for Sovjets Judar
Eritreanska Riksforbundet i Sverige

Peru Kommitté: Minskliga Rittigheter
Somaliska foreningen i Stockholm
Kurdiska Riksfoérbundet
Svensk-Albanska Foreningen
Libanesiska Foreningen
Bosnien-Herzegovinas Riksférbund
Ruminska Ortodoxa Forsamlingen

Advokater

Berenike Alfvén
Gunnilla Fungdahl

Siri Leithoff

Per Stadig

Ingemar Strandberg
Erik Sidtherberg

Hans Bredberg

Jan Cadstedt

Sten de Geer

Hans Engstrom

Kjell Jonsson

Bo Klasén

Christian Ahlund
Thomas Bodstrom, jur.kand.
Bjorn Tornell, jur.kand.

Anders Sundquist, jur.kand. 143






Antal beslut samt bifallsprocent i andra instans

Ar Minad |Overlimnanden |Antal beslut av |Bifallsprocent |Bifall i
till 2:a instans andra instans absoluta tal
1989 |Jul 220 37
Aug 225 165
Sep 315 307
Okt 585 512
Nov 695 620
Dec 697 587
1990 |Jan 810 272
Feb 687 720
Mar 970 887
Apr 612 542
Maj 680 645
Jun 865 532
Jul 829 561 6
Aug 639 184 4
Sep 729 461 5
Okt 1 055 880 8
Nov 1174 858 2
Dec 1172 780 3
1991 |Jan 1 727 909 5
Feb 1 623 264 6
Mar 1 104 477 9
Apr 1 401 955 3
Maj 1 248 1 187 8
Jun 1 554 1 124 13
Jul 1 658 797 31
Aug 1 399 607 29
Sep 1223 1 006 54
Okt 1 462 879 83
Nov 1176 1 388 54
Dec 1 353 516 48
1992 |Jan 1 081 195 39
Feb 741 369 38
Mar 1 075 733 39
Apr 979 748 43
Mayj 629 863 44
Jun 967 973 45
Jul 803 616 34 208
Aug 658 311 36 112
Sep 1112 862 14 117
Okt 1116 1 808 18 325
Nov 1 382 2 070 14 280
Dec 1 500 1 763 9 151
1993 |Jan 1 872 1 711 8 142
Feb 2 719 1 848 10 191
Mar 3 546 2242 7 147
Apr 2 933 1 916 4 77
Maj 4 835 2 248 6 137
Jun 3 877 2 580 4 109
Jul 7 168 1 721 4 70
Aug 3 724 1 892 4 68
Sep 5013 3723 5 174
Okt 3 060 3 402 3 102
Nov 2 785 3 258 3 110
Dec 1 967 3014 5 165
Killa: Statens Invandrarverk Anders Wigand
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Antal beslut samt bifallsprocent i forsta instans

Bilaga 8

Ar Manad [Antal | Tillstdnd|Avvisning | Avskrivna | Antal perma-|Bifallsprocent |Antal perma- | Bifalls-| Bifallsprocent
beslut av elc. nenta uppe- |for personer |nenta uppe- |procent|for personer
forsta héllstillsténd |frin Bosnien [hallstilistdnd frin Gvriga
instans for Bosnier |(juli-dec 1993) {utan Bosnier lander

(juli-dec 1993)

1989 |Jul 1159 644 378 137 644 56

Aug | 1889 [1145 501 243 1 145 61
Sep 1817 |1 141 434 242 1 141 63
Okt | 2387 |[1286 828 273 1286 54
Nov | 2328 |1288 766 274 1288 55
Dec 1 647 584 939 124 584 35
1990 [Jan 2659 |1052 1383 224 1052 40
Feb 2610 (1162 1201 247 1162 45
Mar | 3060 |1236 1 561 263 1236 40
Apr 1633 636 862 135 636 39
Maj 1501 520 871 110 520 35
Jun 1 860 859 818 183 859 46
Jul 1722 464 1170 88 464 27
Aug | 2021 628 1239 154 628 31
Sep 2412 799 1 385 228 799 33
Okt | 3255 |1136 1980 139 1136 35
Nov | 3287 |1049 2076 162 1049 32
Dec 2 268 665 1518 85 665 29
1991 |Jan 3863 |[1443 1968 452 1443 37
Feb 3322 |1171 1911 240 1171 35
Mar | 2524 | 963 1362 199 963 38
Apr | 3505 |[1380 1782 343 1380 39
Maj | 2518 | 874 1 440 204 874 35
Jun 2 749 910 1 659 180 910 33
Jul 2 838 823 1693 322 823 29
Aug | 3508 869 1693 946 869 25
Sep 3380 (1113 1 696 571 1113 33
Okt 4943 2322 2276 345 2322 47
Nov | 3439 |1380 1717 342 1380 40
Dec 2207 890 1177 140 890 40
1992 |Jan 2724 (1259 995 470 1259 46
Feb 2314 (1013 956 345 1013 44
Mar | 2949 |1040 1 607 302 1040 35
Apr 1 867 561 1 064 242 561 30
Maj 1805 450 981 374 450 25
Jun | 2632 | 646 1 744 242 646 25
Jul 2 543 269 2023 251 269 11
Aug | 2772 248 2 164 360 248 9
Sep | 3454 | 341 2 285 828 341 10
Okt 4051 472 2691 888 472 12
Nov | 3745 502 2328 915 502 13
Dec 2 883 321 2039 523 321 11
1993 |Jan 4412 374 3174 864 374 8
Feb 5828 692 4098 1038 692 12
Mar | 6780 680 5464 636 680 10
Apr | 6411 699 4921 791 699 11
Mayj 5797 586 4731 480 586 10
Jun 6983 626 5663 694 626 9
Jul 4472 |1037 3124 311 526 51 511 11
Aug | 6727 (299 3303 428 2 501 83 495 7
Sep 9062 |5296 3490 276 4 553 86 743 8
Okt (11482 (9017 2263 202 8 198 91 819 7
Nov |11125 |8778 2122 225 8 039 92 739 7
Dec | 6452 [4738 1 538 176 4215 89 523 8
Killa: Statens Invandrarverk Anders Wigand
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Bilaga 9
Bifallsprocent for personer som beviljats permanent

uppehallstillstind som konventionsflykting, de facto eller av
humanitdra skal

Konventions De facto- Humanitdra skil Humanitira skdl | Humanitira skil
flykting flykting

Ar | Minad|Antal per- [Bifall|Antal per- |Bifall| Antal Bosnier | Bifall for |Ovr. Bifall for [Antal per- |Bifall | Totalt

soner som|(%  |soner som|%  [som beviljats |Bosnier |Linders Gvriga  |soner som|% antal
beviljats beviljats permanent  |(juli-dec |permanenta | linder beviljats beslut
permanent permanent uppehdlls-  [1993)  |uppehdlls- |(juli-dec |permanent
uppehdlls- uppehalls- tillstind % tillstind  |1993) uppehélls-
tillstind tillstind (Juli-dec (juli-dec % tillstind

1993) 1993)

1989 Jul 187 13 281 19 455 31 | 1458
Aug 270 11 506 21 799 33 | 2430
Sep 309 12 517 20 1 058 41 | 2596
Okt 305 8 607 16 1 385 38 | 3681
Nov 311 8 607 16 955 25 | 3800
Dec 153 5 240 8 506 17 | 2987

1990 Jan 252 7 433 12 798 22 | 3681
Feb 257 6 538 13 714 17 | 4286
Mar 364 7 491 9 576 11 | 5189
Apr 136 4 261 8 286 9 | 3073
Maj 124 4 185 6 298 10 | 2978
Jun 224 6 387 11 360 10 | 3493
Jul 136 B 205 6 242 7 | 3380
Aug 144 5 282 9 216 7 | 3102
Sep 126 3 268 7 405 10 | 3907
Okt 155 3 367 7 613 11 | 5563
Nov 177 3 318 5 558 10 | 5790
Dec 139 3 245 5 285 6 | 4547

1991 |Jan 203 3 395 6 840 12 | 7004
Feb 204 4 408 7 474 8 [ 5774
Mar 129 3 340 7 422 9 | 4546
Apr 162 3 480 7 693 11 | 6406
Mayj 115 2 244 4 606 11 | 5688
Jun 73 1 273 4 661 10 | 6303
Jul 77 1 249 4 849 14 | 6062
Aug 97 2 178 3 862 14 | 6165
Sep 79 1 247 4 1243 19 | 6381
Okt 105 1 391 5 2 840 34 | 8440
Nov 129 2 384 6 1550 23 | 6859
Dec 97 2 289 6 842 18 | 4757

1992 |Jan 106 2 343 8 893 20 | 4571
Feb 102 3 395 10 544 14 | 3943
Mar 139 3 460 9 736 14 | 5295
Apr 48 1 180 4 506 12 | 4092
Maj 37 1 175 5 595 16 | 3715
Jun 52 1 145 3 787 16 | 5062
Jul 30 1 52 1 495 11 | 4359
Aug 23 1 63 2 330 8 | 4108
Sep 33 1 152 3 414 J1 51952
Okt 42 1 142 2 535 7 | 7485
Nov 40 0 307 4 517 6 | 8118
Dec 23 0 144 2 273 4 | 7044

1993 Jan 37 0 184 2 283 3 | 8781
Feb 39 0 417 4 375 3 |11030
Mar 42 0 390 3 258 2 (13705
Apr 30 0 498 4 160 1 |12809
Maj 70 1 445 3 240 2 [12855
Jun 44 0 308 2 267 2 |16347
Jul 38 0 171 1 526 4 267 2 12218
Aug 60 0 186 1 2501 19 233 2 12 947
Sep 160 1 350 2 4 553 27 199 1 17 101
Okt 243 1 426 2 8 198 44 206 1 18710
Nov 214 1 430 2 8039 45 102 1 17 733
Dec 111 1 349 3 4215 35 98 1 12 125
Kiilla: Statens Invandrarverk Anders Wigand
Observera: * Ayser samtliga beviljade UT, beviljade av SIV, reg och UN. 149

* Bifallsprocenten #r utrdiknad mot ""Totalt antal beslut”, jfr bilaga 7.
* "Totalt antal beslut" for juli-dec. 1993 4r justerade uppgifter, se bilaga 7.







Totalt antal beslut i Statens invandrarverks asylhantering

Bilaga 10

Ar [Manad [Totalt antal besluti |Antal av-gorandeni |Antal beslut i|Antal SIV- | Totalt antal
SIV:s grundirende _ |SIV:s hdl av 6verklag.|andra instans |beslut vid NUT |beslut
1989 |Jul 1159 242 37 20 1 458
Aug 1 889 284 165 92 2430
Sep 1817 300 307 172 2 596
Okt 2387 495 512 287 3681
Nov 2328 506 620 346 3 800
Dec 1 647 429 587 324 2 987
1990 |Jan 2659 608 272 142 3 681
Feb 2610 529 720 427 4 286
Mar 3 060 726 887 516 5189
Apr 1633 597 542 301 3073
Maj 1 501 480 645 352 2978
Jun 1 860 824 532 277 3493
Jul 1722 908 561 189 3380
Aug 2021 710 184 187 3102
Sep 2412 797 461 237 3907
Okt 3255 1 082 880 346 5563
Nov 3287 1225 858 420 5790
Dec 2268 1206 780 293 4 547
1991 [Jan 3 863 1791 909 441 7 004
Feb 3322 1 682 264 506 5774
Mar 2524 1178 477 367 4 546
Apr 3 505 1484 955 462 6 406
Maj 2518 1359 1187 624 5 688
Jun 2 749 1 637 1124 793 6303
Jul 2 838 1817 797 610 6 062
Aug 3508 1534 607 516 6 165
Sep 3380 1 438 1 006 557 6 381
Okt 4943 1 834 879 784 8 440
Nov 3439 1 366 1 388 666 6 859
Dec 2207 1 486 516 548 4757
1992 |Jan 2724 1218 195 434 4 571
Feb 2314 818 369 442 3943
Mar 2949 1136 733 477 5295
Apr 1 867 1 050 748 427 4092
Maj 1 805 683 863 364 3715
Jun 2632 997 973 460 5 062
Jul 2543 812 616 388 4 359
Aug 2772 675 311 350 4108
Sep 3454 1141 862 495 5952
Okt 4051 1126 1 808 500 7 485
Nov 3745 1 446 2070 857 8118
Dec 2 883 1521 1763 877 7044
1993 Jan 4412 1953 1711 705 8 781
Feb 5828 2475 1 848 879 11 030
Mar 6 780 3827 2242 856 13 705
Apr 6411 3751 1916 731 12 809
Maj 5797 4134 2248 676 12 855
Jun 6983 5852 2 580 932 16 347
Jul 4472 5229 1721 796 12218
Aug 6727 3532 1 892 796 12 947
Sep 9 062 3520 3723 796 17 101
Okt 11482 3030 3402 796 18710
Nov 11 125 2 554 3258 796 17 733
Dec 6452 1 863 3014 796 12 125
Killa: Statens invandrarverk Anders Wigand

Kommentar:

* For budgetaret 1989/90 saknades uppgifter om "Antal SIV-beslut vid NUT”. For att jimka ér
antalet SIV-beslut vid NUT beriiknat enligt forhallandet mellan antalet beslut i 2:a instans och
antalet SIV-beslut vid NUT f6r kvartalen 3 och 4 1990.

* For juli-dec 1993 saknades uppgifter om "Antal SIV-beslut vid NUT”. Fér att jimka dr virdet
for totalt antal beslut uppriknat med ett snitt av "Antal SIV-beslut vid NUT" for tiden Jjan-juli
1993,
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Statens  offentliga

Kronologisk  forteckning

Andl’adansvarsf('jrdelnin@')r denstatliga
" statistiken.Fi.
KommunernalLandstingeroch Europa
" + Bilagedel.C.
Mansforestallningarom kvinnor ochchefskap S.
" Vapenlageroch EG. Ju.
" Kriminalvard och psykiatri. Ju.
" Sverigeoch Europa.En samhaéllsekonomisk
" konsekvensanalysi.
EU, EESochmiljon. M.
" Historisktvagval_ Foljdemafor Sverige utrikes-
" ochsakerhetspolitiskbénseendgy attbli,
respektiveinte bli medlemi Europeiskainionen.UD.
Fornyelseochkontinuitet- om konstochkultur
"i framtiden.Ku.
Anslutningtill EU _ Forslagtill 6vergripande
" lagstiftning.UD.
. Omkriget kommit... Férberedelsefiér mottagande
" qv Militart bistand1949-1969% Bilagedel SB.
N Suveranitebchdemokrati
" + bilagedelmedexpertuppsatset)D.
JIK-metodenm.m. Fi.
konsumentpolitiki enny tid. C.
Pévag. K.
Skoterkoming jordbruks-ochskogsmark.
Kartlaggningoch atgardstorslagu.
.f Ars- ochkoncemredovisningnligt EG-direktiv.
Dell ochll. Ju.
Kvaliteti kommunalverksamhet nationell
uppféljning ochutvérdering C.

utredningar

1994

35.Var andestamma ochandras.
Kulturpolitik ochinternationaliseringu.
36.Miljo ochfysiskplanering.M.
37.Sexualupplysningchreproduktivhélsaunder
1900-talet Sverige.UD.
38.Kvinnor, bamocharbetei Sverige1850-1993UD.
39.Gamlaarungasomblivit aldre.Om solidaritet
mellangenerationerngEuropeisk&ildrearet1993.

40. Langsiktigstralskyddsforskningvl.

41 Ledighetslagstifiningen endversyn.A.

42 StaterochtrossamfunderC.

43, Uppskattadsysselsattning om skattemasetydelse
for denprivatatjanstesektomFi.

44. FolkbokféringsuppgifiemasamhalletFi.

45. Grunderfor livslangtlarandeU.

46. Sambandemnellansamhallsekonomiransfereringar
ochsocialbidrag.

47. Avveckling gy denobligatoriskaanslutningen
till Studentkarench nationer.U.

48. Kunskapfor utveckling + bilagedel.A.

49, Utrikessekretessedu.

50. Allemanssparandeten 6versyn. Fi.

51.Minne och bildning. Museernasippdragoch
organisatior+ bilagedel.Ku.

52.Teaternsroller. Ku.

53.Méastarbrevfor hantverkare Ku.

54. Utvarderinggy praxisi asylarendenKu.

Renaroller i bistandet- styrningocharbetsférdelning

i eneffektiv bistdndstorvaltninguD.
Reformerapensionssystens.
ReformerapensionssystenilagaA.
" Kostnaderochindivideffekter.
22. ReformerapensionssystenBilagaB.
Kvinnors ATP ochavtalspensioner.
23. ForvaltabostaderJu.
24. Svenskalkoholpolitik _ gpstrategifér framtiden.
Svenskalkoholpolitik__bakgrundochnulage.
26. Att forebyggaalkoholproblemsS.
27.Vard gy alkoholmissbrukares.
28 Kvinnor ochalkohol.
29.Barn_ Foraldrar. Alkohol.
30. Vallagen.Ju.
31.Vissamervardeskattefragdht _ Kultur m m. Fi.
32.Mycket UnderSammarak. C.
Vandelnsbetydelse medborgarskapséarendeq,m.
"Ku.
Tekniskt utrymmefor ytterligareTV-sandningarKu.

20.



Statens offentliga utredningar 1994

Systematisk forteckning

Statsradsberedningen
Om kriget kommit... Férberedelser for mottagande av
militdrt bistdnd 1949-1969 + Bilagedel. [11]

Justitiedepartementet

Vapenlagen och EG [4]

Kriminalvard och psykiatri. [5]

Ars- och koncemredovisning enligt EG-direktiv.
Del I och IL. Ju. [17]

Forvalta bostider. [23]

Vallagen. [30]

Utrikessekretessen. [49]

Utrikesdepartementet

Historiskt vigval — F6ljderna for Sverige i utrikes- och
sdkerhetspolitiskt hinseende av att bli, respektive inte bli
medlem i Europeiska unionen. [8]

Anslutning till EU — Férslag till dvergripande
lagstiftning. [10]

Suverinitet och demokrati

+ bilagedel med expertuppsatser. [12]

Rena roller i bistdndet — styming och arbetsfordelning

i en effektiv bistindsforvaltning. [19]

Sexualupplysning och reproduktiv hélsa under 1900-talet
i Sverige. [37]

Kvinnor, barn och arbete i Sverige 1850-1993. [38]

Socialdepartementet

Miins forestélIningar om kvinnor och chefsskap. [3]
Reformerat pensionssystem. [20]

Reformerat pensionssystem. Bilaga A.

Kostnader och individeffekter. [21]

Reformerat pensionssystem. Bilaga B.

Kvinnors ATP och avtalspensioner. [22]

Svensk alkoholpolitik — en strategi fSr framtiden. [24]
Svensk alkoholpolitik — bakgrund och nulige. [25]
Att forebygga alkoholproblem. [26]

Vard av alkoholmissbrukare. [27]

Kvinnor och alkohol. [28]

Barn — Foraldrar — Alkohol. [29]

Gamla dr unga som blivit 4ldre. Om solidaritet mellan
generationerna. Europeiska #ldredret 1993. [39]
Sambandet mellan samhllsekonomi, transfereringar
och socialbidrag. [46]

Kommunikationsdepartementet
P vig. [15]

Finansdepartementet

Andrad ansvarsfordelning for den statliga statistiken. [1]
Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. [6]

JIK-metoden, m.m. [13)

Vissa mervéirdeskattefragor I11 — Kultur m,m. [31]
Uppskattad sysselséttning — om skatternas betydelse

for den privata tj4nstesektorn. [43]
Folkbokforingsuppgifterna i samhallet. [44]
Allemanssparandet - en dversyn. [50]

Utbildningsdepartementet

Grunden for livslangt ldrande. [45]

Avveckling av den obligatoriska anslutningen till
studentkérer och nationer. [47]

Kulturdepartementet

Fornyelse och kontinuitet — om konst och kultur

i framtiden. [9]

Vandelns betydelse i medborgarskapsirenden, m.m. [33]
Tekniskt utrymme for ytterligare TV-séndningar. [34]
Vir andes stimma - och andras.

Kulturpolitik och internationalisering. [35]

Minne och bildning. Museernas uppdrag och
organisation + bilagedel. [51]

Teaterns roller. [52]

Mastarbrev for hantverkare. [53)

Utviirdering av praxis i asylirenden. [54]

Arbetsmarknadsdepartementet
Ledighetslagstiftningen — en dversyn [41]
Kunskap for utveckling + bilagedel. [48]

Civildepartementet

Kommunerna, Landstingen och Europa,

+ Bilagedel. [2]

Konsumentpolitik i en ny tid. [14]

Kvalitet i kommunal verksamhet — nationell
uppféljning och utvardering. [18]

Mycket Under Samma Tak. [32]

Staten och trossamfunden. [42]

Milj6- och naturresursdepartementet
EU, EES och miljon. [7]

Skoterkdming p4 jordbruks- och skogsmark.
Kartldggning och atgirdsforslag. [16]

Miljs och fysisk planering. [36]

Langsiktig stralskyddsforskning. [40]







