72001/02:RR16

Forslag till riksdagen
2001/02:RR16

Riksdagens revisorers forslag angaende

uppehéllstillstand for asylsdkande 2001/02

RR16

Riksdagens revisorer anméler hdrmed sin granskning av uppehéllstillstdnd
for asylsdkande.

1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat tidsatgangen i asylproces-
sen och harmed sammanhingande fragor. Det centrala i granskningen ar den
administrativa hanteringen av drenden om uppehallstillstand for asylsékande.
Juridiska fragor behandlas inte.

Rapporten Uppehdlistillstand for asylsékande — tidsdatgang, kostnader, re-
formarbete publicerades i oktober 2001 (se bilaga 1 till denna skrivelse).
Rapporten innehaller bland annat en systematisk beskrivning av asylproces-
sen, en statistisk analys av tidsatgdngen i asylprocessen och ett antal fallstu-
dier. Vidare behandlas kostnader, budgetfragor och anslagsstruktur samt de
atgérder som under senare ar har vidtagits i syfte att forkorta handlédggnings-
tiderna.

Rapporten har remissbehandlats. Tolv remissinstanser har yttrat sig och
atta har avstatt fran att svara. Remissinstanserna &r i stort positiva till revis-
ionsrapporten och till de forslag som dar ldggs fram. S&vél rapporten som en
sammanfattning av remissinstansernas synpunkter dterges som bilagor till
denna skrivelse.

Nérmast aterges nidgra sammanfattande iakttagelser fran revisionsrappor-
ten samt vissa Overgripande synpunkter som framkommit vid remissbehand-
lingen. Dérpa redovisas revisorernas dverviganden och forslag, som grundas
pa det samlade resultatet av rapporten och remissbehandlingen.



2 lakttagelser i1 granskningen

Syftet med granskningen var att beskriva och forklara asylprocessen, att méta
tidsatgangen i denna process samt att s6ka forsta orsakerna till fordrdjningar
av handldggningen och finna moéjliga atgidrder som kan forbittra situationen.

Langa handléiggningstider bor undvikas

Lénga handlaggningstider bor undvikas i all offentlig verksamhet. Fordrdj-
ningar innebér vanligen att drendena blir svérare att handladgga samtidigt som
de direkt berdrda personerna drabbas av ldnga véntetider. Detta giller dven
asyldrenden. Hér tillkommer dessutom den omstdndigheten att de asylso-
kande star utanfor arbetsmarknaden och att deras uppehille under véntetiden
bekostas av staten. Den statsfinansiella och samhéllsekonomiska innebérden
av langa véntetider i asylprocessen kan liknas vid vardkder dédr de som be-
finner sig 1 kon far sin forsorjning av staten och dessutom blir sjukare under
véantetiden.

Handldggningstiderna i asylprocessen &r ett langvarigt problem som har upp-
mérksammats 1 flera tidigare granskningar. Problemet &r dock inte 10st.
Granskningen visar att tidsdtgangen inte har minskat for de argéngar av
asylsokande som kom till Sverige under aren 1996-2000. Nagon anmairk-
ningsvard dkning av tidsatgangen har heller inte &gt rum.

Tidsatgangen ér fortfarande lingt fran malet

Tidséatgangen &r langt ifran de mal som géller for de berérda myndigheterna.
Det av regeringen fastlagda malet dr sex manaders handlaggningstid for asyl-
provning, bade i forsta instans (Migrationsverket) och i andra instans (Utlén-
ningsndmnden). Av dem som skt asyl under 1999 var det endast ca 40 %
som fick beslut av Migrationsverket inom sex ménader, medan 25 % fick
beslut forst efter tolv ménader eller mer. Tiderna i Utldnningsndmnden var
annu langre. Av dem som sokt asyl under 1999 och fatt avslag i forsta in-
stans och Overklagat var det endast ca 30 % som fick beslut av Utldnnings-
ndmnden inom sex mdnader, rdknat frén den tidpunkt da drendet inkom till
ndmnden. Halften fick vénta i mer 4n tolv ménader pa beslut av ndimnden.

Variationen 1 tidsatgang &r betydande inom var och en av de grupper som
har analyserats. Det dr stor skillnad mellan den fjardedel av en viss grupp
asylsokande som har de léngsta tiderna och den fjardedel som har de kortaste
tiderna. De prioriteringar som gors mellan olika drenden har ocksé betydelse.
D4 vissa drenden behandlas sarskilt snabbt kan det medfora att andra drenden
far vinta langre.

Varfor har handliggningstiderna inte minskat?

Hela det migrationspolitiska omradet & komplext och fordnderligt. Vissa
faktorer har medfort 6kade svarigheter och andra har medfort 6kad effektivi-
tet i hanteringen av asyldrenden. Utvecklingen i stora drag har préglats av
foljande omsténdigheter:
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1. Antalet asylsokande har okat kraftigt under perioden 19962000, fran ca
5500 till ca 16 000. Detta har 6kat pafrestningarna pa bade asylprévningen
och mottagningssystemet. Svarighetsgraden i drendena har snarare okat dn
minskat.

2. Resurstillskotten till asylprovningen har varit mindre &n Okningen av
antalet asylsokande.

3. Forandringar i det internationella regelverket har haft komplicerade effek-
ter pa handlaggningen. Mojligheterna till snabba avvisningar dkade (tillfdl-
ligt) genom avtalen med Danmark och Tyskland, medan tillimpningen av
Dublinkonventionen i 6vrigt kan ha medfort fordrojningar. (Schengenintréa-
det anses ha medfort ett 6kat inflode av asylsdkande till Sverige under 2001,
men det paverkar inte utvecklingen under var analysperiod.)

4. Omorganisationer och utvecklingsarbete i Migrationsverket har verkat for
okad effektivitet i handldggningen. Den 6kade produktiviteten har dock inte
varit tillrdcklig for att bdde uppvéga de dkade svdrigheterna och uppnd en
forkortning av handldggningstiderna.

Tidsatgangens orsaker

Orsakerna till tidsatgédngen i asylprocessen kan analyseras pa flera sitt. Da
man studerar enskilda fall kan man se vissa faktorer, som t.ex. oklara identi-
teter och trovdrdighetsproblem, langa svarstider fran ambassader och fran
andra ldnders myndigheter, osdker landinformation och politisk oklarhet. D&
man studerar de berdrda myndigheterna ser man framst organisationsan-
knutna faktorer i form av forandringar av regelsystem, arbetssétt och arbets-
forhallanden i de berdrda myndigheterna.

Dessa faktorer kan dock inte forklara hela tidsatgdngen. Man maste ocksa
beakta det som i analyser av drendehandldggning brukar kallas for passiv tid
eller kotid. Den totala tidsatgangen i ett asyldrende kan betraktas som besta-
ende av tre olika delar: for det forsta tid for aktiv handldggning hos Migrat-
ionsverket och Utldnningsndmnden, for det andra tid for korrespondens och
kommunikation med andra myndigheter och med den sdkandes juridiska
ombud, och for det tredje passiv tid som inte kan forklaras av ndgon sarskild
aktivitet 1 drendet.

Den aktiva tid (arbetstid omréaknad till koncentrerat heltidsarbete) som krévs
for att handlégga ett asyldrende ar nagra fa arbetsdagar. Tiden for kommuni-
kation &r betydligt langre men kan i de flesta fall klaras pa tre—fyra manader.
Om tidsatgdngen &r ldngre én sa finns det antingen mycket speciella drende-
anknutna forklaringar eller ocksa ér det fraga om passiv tid (kétid) som beror
pé att ingen haft tid att arbeta med drendet eller att det haft 14g prioritet. De
analyser som gjorts i granskningen tyder pé att den passiva tiden var den helt
dominerande orsaken till 1&ng handlaggningstid i forsta instans. For att
minska den passiva tiden behdvs atgarder som 6kar myndigheternas arbets-
kapacitet. Arbetskapaciteten bestdms i sin tur av myndigheternas resurser,
kompetens och arbetsrutiner.
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3 Remissbehandlingen

Tolv remissinstanser har yttrat sig dver revisorernas rapport. En sammanfatt-
ning av dessa yttranden finns i bilaga 2. Ett urval av de allménna synpunkter
som framforts dterges nedan. De synpunkter som giller forslagen i rapporten
redovisas i anslutning till revisorernas dverviganden i avsnitt 4.

Remissinstanserna bekriftar overlag revisorernas iakttagelser om de alltfor
langa handldggningstiderna i asyldrenden och tillstyrker atgidrder som kan
minska tidsatgangen.

Vardkonsumtionen for de asylsokande kommenteras av Landstingsforbundet.
En uppf6ljning visar att de asylsdkandes vardbehov har underskattats och att
den statliga ersdttningen visentligt understiger landstingens kostnader for
varden. Ju ldngre tid som forflyter mellan en asylsokandes ankomst till Sve-
rige och beslut, desto svarare ér det att neka de asylsokande nddvindig vérd.
Forbundet erinrar om att vardkapaciteten dr begrénsad och att aterkommande
och ldngvariga akuta vardinsatser for asylsdkande kan ge upphov till besva-
rande vardkder.

Integrationsverket framhaller i sitt yttrande att langa véntetider dven har
betydelse ur integrationssynpunkt. Verket bekréftar antagandet att en kortare
asylprocess forbéttrar individens forutséttningar att finna arbete och att finna
sig till ritta i det svenska samhallet.

Utldnningslagen och regeringens roll har kommenterats av ett par remissin-
stanser. Utldnningsndmnden framhaller att problemen pa omréadet inte endast
dr organisatoriska och hanteringsmaéssiga utan att de dven har att géra med
att delar av utldnningslagen har en 1ag trovérdighet i vida kretsar. Det medfor
att de beslut som fattas av berdrda myndigheter i enlighet med regelverket
och praxis i stor utstrickning ifragasitts. Speciellt framhaller nimnden att
begreppen “humanitdra skdl” och “humanitetens krav” i utldnningslagens
mening dr betydligt mera rigordsa dn den innebdrd som i allménhet ldggs i
dessa begrepp. Grunden for en 6kad acceptans for myndigheternas beslut
maéste darfor enligt Utlanningsndmnden ldggas, inte bara genom processuella
fordndringar, utan kanske framfor allt genom att ramarna for tillstindsgiv-
ningen pa nytt diskuteras och faststélls i ett utrednings- och lagstiftningsar-
bete.

Sveriges advokatsamfund konstaterar i sitt remissvar att regeringen sedan
Utlanningsndmndens tillkomst ar 1992 i huvudsak synes ha koncentrerat sin
verksamhet pa internationellt samarbete. Naturligtvis dr detta arbete av
hogsta prioritet, men samfundet menar ocksa att regeringen dédrigenom synes
ha forsummat atgirder for vigledning av de inhemska myndigheterna, Ut-
lanningsnamnden och Migrationsverket. Advokatsamfundet anser ocksé att
de fordndringar som skett i lagstiftningen under senare &r har priglats av
alltfor vaga anvisningar i forarbetena till de genomforda dndringarna. Inga
overgangsbestimmelser har heller meddelats.
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4 Revisorernas overviaganden och forslag
4.1 Tidsatgang och reformaktiviteter

Rapporten

Den analys som gjordes i rapporten tyder pa att regeringens atgirder nar det
géller att mojliggora kortare handldggningstider varit otillrdckliga. Manga
frgor som ror asylhandlaggningen har kopplats samman med de l&ngvariga
diskussionerna kring instans- och processordningen i utldnningsirenden.
Denna fréga bereds fortfarande i Regeringskansliet. Regeringens dvriga arbe-
te med migrationsfrdgor dr 1 hog grad knutet till EU-samarbetet och har en
langsiktig inriktning.

I rapporten gav revisorerna uttryck for uppfattningen att regeringen borde
dgna de forvaltningspolitiska problemen betydligt storre uppmirksamhet. En
del av dessa problem borde vara mojliga att hantera fristdende fran den
kommande reformen av instans- och processordningen. Det kan vara en
nackdel att s& ménga olikartade fragor har knutits samman i ett enda re-
formpaket. Det dr heller inte givet att en ny instans- och processordning
kommer att kunna 16sa problemen med de langa handldggningstiderna. De
iakttagelser som gjorts i tidigare granskningar tyder snarare pa att det &r
inledningsskedet av asylprocessen som maste forstirkas om handlaggningsti-
derna ska kunna kortas.

Remissinstanserna

Remissinstanserna har inte framfort ndgra invdndningar mot ovanstaende
synpunkter. Utldnningsndmnden bekréftar revisorernas synsitt att inled-
ningsskedet av asylprocessen maste forstirkas. Namnden tar i sitt remissvar
ocksa upp det faktum att en stor del av utlinningsmyndigheternas arbete tas i
ansprak for att hantera frdgor som véckts efter det att beslut om avvisning
eller utvisning har vunnit laga kraft. Nya ansokningar omfattar fo6r nérva-
rande ca 25 % av alla drenden vid ndmnden. Dessa drenden ska tas med
fortur vilket leder till att handlaggningen av dverklagandedrenden fordrojs.
Ett snabbt avgdérande av en ny ansdkan leder dven till en upprepad ny anso-
kan vilken méste hanteras med fortur etc.

En arbetsgrupp inom ndmnden utreder for niarvarande vilka for- och nack-
delar en ldgre prioritering av dessa drenden kan innebédra och i vilken ut-
strackning en saddan kan goras med hdnsyn till lagstiftning och direktiv i
regleringsbrev.

Utlanningsnamnden pekar dven pé de svarigheter som i méanga fall forelig-
ger ndr det giller att verkstilla ett beslut om avlagsnande. En effektivisering
av asylprocessen maste dérfor, enligt Utlanningsndmnden, inriktas inte bara
pé den ordinarie proceduren utan dven pa hanteringen av de fradgor som aktu-
aliseras efter det att lagakraftvunna beslut har fattats. Givetvis bor detta ske
med beaktande av réttssdkerhetens och humanitetens krav.
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Revisorernas overviganden och forslag

Revisorerna anser att regeringen bor forsoka 16sa fradgan om handlédggnings-
tiderna i asylprocessen pé ett mera aktivt sétt dn hittills. Utan sérskilda &tgér-
der frdn regeringens sida 4r det inte sannolikt att malen for handldggningsti-
derna kommer att kunna nas.

Revisorerna har under granskningen erfarit att systemet med nya ansok-
ningar i utlinningsérenden infordes i syfte att forenkla asylprocessen, men att
det mycket snart efter inforandet stod klart att reformen hade forfelat sitt
syfte. Systemet med nya ansdkningar har dnnu inte reformerats.

Revisorerna ser positivt pa Utldnningsndmndens anstrdngningar att dndra
prioriteringarna for handldggning av nya ansdkningar for att dirmed rational-
isera den egna verksamheten. Det dr dock oklart varfor ndimnden inte langt
tidigare pabdrjat denna typ av analys.

Med anledning av Utldnningsndmndens remissvar vill revisorerna ocksa
peka pé en motsdgelse eller dubbelhet som forefaller prégla den svenska
utlinningslagstiftningen: A ena sidan finns bestimmelser som innebér att
begreppet “humanitéra skil” ska ges en mycket restriktiv tolkning — men a
andra sidan &r antalet mojliga nya ansdkningar inte begrdnsat. Systemet
medfor i sig en tendens till utdragna forlopp med ménga provningar av
samma drende. Denna tendens dr knappast beroende av vilken myndighet
som fattar besluten och kan darfor inte véntas forsvinna genom att Utlin-
ningsndmndens befogenheter 6vergér till ldnsrétterna. Revisorerna utgar frén
att denna fraga uppmirksammas av regeringen i det nu pagéende bered-
ningsarbetet rorande ny instans- och processordning i utléinningsirenden.

En annan svar friga giller hinder for verkstillighet av beslut om avvis-
ning. Snabbare verkstéllighet &r i vissa fall en forutséttning for att asylpro-
cessen ska kunna avslutas inom rimlig tid. Hinder for verkstéllighet kan
samtidigt vara en grund for uppehéllstillstdnd. Denna fraga har bdde hante-
ringsmaéssiga och juridiska aspekter och ror flera olika myndigheter. For att
fa ytterligare upplysningar om dessa fragor har revisorerna gjort informat-
ionsbesdk som kommer att avrapporteras inom kort i form av en s.k. inform-
ationsrapport. Detta material bekréftar att det finns méjligheter att forenkla
och forbittra nuvarande handliggningsrutiner. Aven lagstiftningen kan behd-
va ses dver. Andringar kan vara befogade for de asylsdkande som inte kan
atervinda hem dérfor att hemlandet inte tar emot sina egna medborgare.
Revisorerna anser att dessa fragor bor utredas av regeringen.

Revisorerna anser att regeringen bor genomfora konkreta atgérder for att 19sa
frigan om handldggningstiderna i asylprocessen. En del av de dtgérder som
dr mojliga framgar av foljande avsnitt i denna skrivelse. Till detta kommer
den ovan diskuterade fradgan om verkstiéllighet av beslut om avvisning. Mot
denna bakgrund foreslar revisorerna

= att regeringen utreder frdgan om hur hinder for verkstillighet av avvis-
ningsbeslut hanteras av de berdrda myndigheterna i syfte att klarldgga
om och hur denna hantering kan forenklas och infogas i asylprocessen
pa ett béttre sétt dn hittills.

2001/02:RR16



4.2 Resursfragor och anslagsstruktur

Rapporten

I rapporten foreslog revisorerna att regeringen anldgger ett flerarigt synsétt
pa resursfordelningen till migrationspolitiken. Extra insatser till asylprovning
kan motiveras om de ses som en investering i en battre fungerande asylpro-
cess. Detta giéller d&ven om vinsterna av en sddan investering inte kan hdmtas
hem forrédn nagot ar senare. Vidare foreslogs att anslagsstrukturen till migrat-
ionspolitiken skulle dndras for att uppna storre flexibilitet.

Revisorerna framholl i rapporten att en dndrad anslagsstruktur kan se ut pa
flera olika sétt. En mojlighet &r att sammanfora Migrationsverkets s.k. for-
valtningsanslag — som bl.a. innehéller medel f6r provning av asylansékningar
— med anslaget till mottagande av asylsokande. En annan moéjlighet dr att
infora ett sirskilt anslag for asylprovning. Detta skulle kunna motiveras med
att extra tillskott till just denna verksamhet kan vara en nyckel till storre
effektivitet totalt sett, men att just denna verksamhet ockséd méste kunna
krympa i ett framtida ldge da antalet ej avgjorda asylansdkningar minskat.
Ett sdrskilt anslag for asylprévning borde séledes betraktas som ett sa-
kanslag, inte som ett forvaltningsanslag.

Okade resurser for asylprévning inom ramen for en ndrad anslagsstruktur
kan enligt rapporten ge béttre forutsittningar for en effektivt fungerande
asylprocess. Men med tanke pa de stora variationerna i inflodet av nya asyl-
s6kande behovs naturligtvis dven en beredskap att tillféra medel via tillaggs-
budget. I rapporten framhdlls samtidigt att uppbyggnaden av nya enheter for
asylprovning kriver en betydande specialistkompetens och knappast kan
improviseras fram pa kort tid. Det dr darfor svart att finansiera asylprovning
med tillfdlliga resurstillskott.

Remissinstansernas synpunkter

Flera remissinstanser dr positiva till tanken pa en dndrad resursférdelning till
migrationspolitiken. Det géller Riksdagens ombudsmdn (JO), Migrationsver-
ket och Utldnningsndmnden. Nagra kritiska synpunkter framfors av Stats-
kontoret som saknar statsfinansiella analyser av forslaget.

Utrikesdepartementet (UD) noterar att det inte rader nédgon tvekan om att
behovet av flexibilitet i anslagskonstruktionen &r stort i Migrationsverket.
Inom ramen for den nuvarande konstruktionen finns enligt UD stora mgjlig-
heter till flexibilitet. Eftersom verket inte sjdlvt kan forfoga 6ver dessa mgj-
ligheter krdvs dock mer tid fran det att behovet uppmérksammas till dess
detta ger effekt. De svarigheter att prognostisera fordndringar inom verkets
ansvarsomrade som finns bidrar enligt UD till att minska nyttan av de i dag
existerande mdjligheterna till flexibilitet.

De generella synpunkterna pa forhallandet mellan forvaltningsanslag och
sakanslag géller enligt UD &dven pé det migrationspolitiska omradet. Kontrol-
laspekten har stor betydelse for savil regering som riksdag i deras roller som
Overvakare av att statsforvaltningen hanterar anslagna medel pé ett effektivt
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sdtt. Denna principiella instédllning till anslagskonstruktionen &dger sin giltig-
het d4ven om det i viss verksamhet kan vara svart att sérskilja de bada an-
slagstyperna.

De forhéllanden som talar for en ny anslagskonstruktion ar enligt UD vl
vérda att ta fasta pa. En ytterligare forbattring av omvirldsbevakningen och
prognosverksamheten skulle, enligt UD, kunna resultera i delvis béttre mgj-
ligheter att i tid utnyttja de mgjligheter till flexibilitet som finns redan i dag.
Erfarenheterna fran tidigare ar har dock visat att de politiska och ekonomiska
fordndringarna i en rad av vérldens lédnder &r svéra att forutse dven pa forhal-
landevis kort sikt.

Ekonomistyrningsverket (ESV) framhéller att ett 1dngsiktigt tdnkande 4r en
kérnfriga om man vill frimja en effektiv hushallning med statliga medel.
Nar det géller att skapa storre flexibilitet i anslagsstrukturen instimmer ESV
i principerna for revisorernas forslag. ESV anser dock inte att anslaget for
mottagande av asylsokande och Migrationsverkets s.k. forvaltningsanslag
kan slas samman. Som huvudregel anser ESV att sakanslag inte ska anvén-
das for en myndighets forvaltningsutgifter. Med sakanslag menar ESV de
utgifter som Migrationsverket har for mottagandet men inte verkets egna
utgifter for administration. Forvaltningsanslaget bor enligt ESV renodlas till
att avse forvaltningsutgifter inkl. verkets totala administration.

Migrationsverket anser att en fordndrad anslagsstruktur dr ett sitt att oka
flexibiliteten inom asylprocessen. Att tillimpa ett flerarigt synsétt pa fordel-
ning av resurser for asylprovning och asylmottagande dr en viktig forutsétt-
ning. Grunden ér tillrickliga resurser for asylprovning. Variationerna i anta-
let asylsokande Gver tiden gor att det i vissa ldgen uppstar resursbrist vilket
ger upphov till tidsutdrékter. Att snabbt kunna tillféra resurser for utredning-
ar, handlaggning och beslutsfattande ger besparingar pd kostnaderna for
mottagning av asylsokande. Besparingarna kan dock inte tydliggdras inom
ett och samma budgetér.

Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna vill forst framhéalla att det inom migrationspolitikens omrade
finns behov av tva olika slags flexibilitet. Det ena géller flexibilitet dver
tiden, dvs. mojlighet att fora Gver pengar mellan olika &r. Det andra géller
flexibilitet mellan olika anslag under samma ar, dvs. mgjlighet att fora 6ver
pengar mellan anslag. Det dr endast det sistndmnda 6nskemélet — men inte
det forstndmnda — som dr mojligt att uppna genom att man slar samman olika
anslag pa det sétt som skett inom kriminalvardens omrade.

Enligt revisorernas uppfattning dr det mycket som tyder pa att det storsta
problemet vad géller resurstilldelningen till migrationspolitiken &r kortsiktig-
heten. Begrénsningar i anslagstilldelningen till asylprévning — som &ir en
nyckelfunktion inom Migrationsverkets omrdde — far kostnadsdrivande ef-
fekter pa flera andra anslag under flera ar framét. En 6kad satsning pé asyl-
provning kan dérfor ses som en investering i den meningen att den kan spara
resurser langre fram i tiden.

2001/02:RR16



Utlanningsndmndens verksamhet har liknande funktioner som Migrations-
verkets asylprovning nér det géller effekterna pa systemet for asylmottag-
ning. Fordrojningar i Utlainningsndmndens handlaggning medfor att de asyl-
sokande blir kvar ldngre i mottagningssystemet dn nédvéndigt.

Revisorernas anser att varken anslagskonstruktionen eller anslagstilldelning-
en bor tillatas utgdra hinder for ett 14ngsiktigt effektivt resursutnyttjande i
statsforvaltningen. Revisorerna noterar att dven Ekonomistyrningsverket
betonar betydelsen av 14ngsiktigt tdinkande som grund for en effektiv resurs-
hushallning. De kontrollaspekter som tas upp i Utrikesdepartementets re-
missyttrande bor darfor ses i ett flerdrigt perspektiv. Revisorerna anser att
statsmakternas kontroll bor utformas si att kontrollen blir ett st6d for lang-
siktig effektivitet. Denna principiella utgdngspunkt borde sjélvfallet vigleda
budgetpolitiken dven pa migrationspolitikens omrade.

Revisorerna dr kritiska till att begreppen forvaltningsanslag och sakanslag
anvinds pa ett missvisande sitt. De principiella argument om statsmakternas
kontrollbehov som framfors av UD &r enligt revisorernas uppfattning helt
enkelt inte tillimpliga pa Migrationsverkets nuvarande anslag 12.1 respek-
tive 12.2. Orsakerna till detta har utretts i revisionsrapportens kapitel 9.

I likhet med Ekonomistyrningsverket anser revisorerna att begreppet forvalt-
ningsanslag bor renodlas till att avse administrativa uppgifter. ESV ger dock
ingen uttdmmande forklaring till vad man menar med administrativa uppgif-
ter och ger inget tydligt svar pa det som i detta sammanhang &r den centrala
fragan, nadmligen huruvida verksamheten asylprévning (dvs. asylenheternas
arbete) ska betraktas som “administration” eller ej. Enligt revisorernas me-
ning kan asylprovning inte sidgas utgdra “administration” och borde darfor
inte finansieras over forvaltningsanslaget.

Med hinsyn till de méngfasetterade problem som foreligger vill revisorerna
rekommendera foljande 10sning. Ett nytt sakanslag for asylprovning infors
for Migrationsverket. Detta sakanslag ska anvéndas uteslutande for de s.k.
asylenheterna. Medelstilldelningen utdkas s att en nodvéndig forstirkning
av asylenheternas verksamhet kan 4ga rum. En motsvarande 16sning — dvs.
inforande av ett nytt sakanslag — kan dvervagas for Utlanningsndmnden, men
dr ddr mindre naturlig eftersom en sa stor del av ndmndens nuvarande verk-
sambhet dgnas 4t just asyldrenden.

En formell invéindning mot den skisserade 16sningen é&r att den innebér en
atergang till ett dldre system med ett storre inslag av 6ronmérkta anslag.
Revisorerna anser dock att en sddan atergéng i detta fall dr befogad mot
bakgrund av att de mangériga forsok som gjorts att 16sa problemet pa annat
sétt har misslyckats. Orsaken till misslyckandet forefaller ligga i det behov
av kontroll fran regeringens sida som beskrivs i remissyttrandet fran UD.

En huvudpoidng med att infora ett sédrskilt anslag for asylprovning ar att
mojliggora sa god kontroll att en tillricklig 6kning av anslaget kan bli moj-
lig. Syftet ar att nedbringa handldggningstiderna for asylarenden och darmed
den tid de asylsokande tillbringar i mottagningssystemet. Vid en senare
tidpunkt, dé antalet ej avgjorda asyldrenden minskat tillrackligt, kan anslaget
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till asylprovning &ater minska. Genom sérredovisning kan verksamhetens
omfattning styras i bdgge riktningarna.

Forslaget ska ses mot bakgrund av att asylprovningen som verksamhet ar
nyckeln till en effektivare asylprocess trots att den tar mindre dn 15 % av
Migrationsverkets resurser i ansprak.

Revisorerna anser ocksa att ett nytt sakanslag till asylprovning kan vara till
fordel for riksdagens mojligheter att folja utgiftsutvecklingen inom migrat-
ionsomrédet.

Revisorerna foreslar

= att regeringen Overvéger att inritta ett nytt sakanslag for asylprovning
for Migrationsverket

=  att verksamheten med asylprovning utokas sé att de asylsokandes vistel-
setider i mottagningssystemet kan nedbringas.

4.3 En forbéttrad asylprocess

I rapporten foreslog revisorerna ett antal atgérder for att forbattra hanteringen
av asyldrenden sa att denna hantering blir mindre tidskrdvande och mera
dndamalsenlig. Redan i dag gors betydande anstrdngningar for att &stad-
komma sadana forbattringar men det finns ocksé svaga punkter dir systemet
borde stérkas.

4.3.1 Asylprocessens beroende av flera myndigheter

Revisionsrapporten

Migrationsverket dr den centrala utlinningsmyndigheten och har som sadan
ett sammanhallande ansvar for asylprocessen. Migrationsverket har dock inte
nagon bestimmanderitt ver andra myndigheters resursanviandning. Vissa av
de atgédrder som skulle behdvas for att géra processen snabbare och mera
effektiv kan dérfor vara svéra att genomfora. Det géller dels atgérder inom
polismyndigheterna, framst inresekontrollen, dels atgérder inom de svenska
utlandsmyndigheterna.

Revisorerna framholl i rapporten att man inte kan bortse frén regeringens
roll nér det géller att underlétta samarbetet mellan myndigheterna for att gora
asylprocessen mera effektiv. Revisorerna ansdg att regeringen pd denna
punkt borde vara mera aktiv an hittills.

Nir det géller inresekontrollerna &r det ett vilként problem att manga asyl-
sokande gor sig av med sina resehandlingar innan de sdker asyl. Eftersom
den sokandes identitet och resvig maste klarldggas ar det viktigt att inrese-
kontrollerna rent fysiskt placeras s& att man kan se varifran den asylsdkande
kommer (gatekontroller pa flygplatserna). P4 denna punkt har Migrations-
verket tidigare framfort klagomal mot polisen. En granskning som gjorts av
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RRYV har dessutom visat att polisens resurser for inresekontroll varit mycket
ojamnt fordelade mellan olika flygplatser.

Revisorerna foreslog i rapporten att regeringen skulle underséka mojlig-
heterna att 6ka effektiviteten i polisens inresekontroller i syfte att underlitta
de inledande asylutredningarna.

Ett annan friga giller Migrationsverkets beroende av upplysningar fran
utlandsmyndigheterna, dvs. svenska ambassader och konsulat i utlandet.
Granskningen visade att sena svar frdn svenska utlandsmyndigheter efter
forfragningar fran Migrationsverket och Utlanningsndmnden i vissa fall hade
orsakat mycket langa fordrdjningar i handlidggningen av asyldrenden.

Migrationsverket och Utlanningsndmnden har numera samordnat sina am-
bassadforfragningar. Vidare har det numera inforts ett system med sérskilda
migrationstjdnstemén placerade vid de svenska utlandsmyndigheterna. Om-
fattningen av detta system dr dock mycket begransad.

Revisorerna foreslog i rapporten att Utrikesdepartementet och/eller Migrat-
ionsverket skulle utvédrdera systemet med samordnade ambassadforfragning-
ar, speciellt med hénsyn till handldggningstiderna, respektive systemet med
sédrskilda migrationstjinstemén placerade vid svenska utlandsmyndigheter.
Utvérderingarna borde foljas av de atgérder som visade sig motiverade.

Remissinstansernas synpunkter

Utrikesdepartementet (UD) péapekar att ett antal fordndringar av inresekon-
trollen vidtogs i samband med Sveriges intride som operativ medlem i
Schengensamarbetet. Effekten av Schengenintridet kommer att utvérderas
under forsta delen av ar 2002. UD framhaller dven att ett intensivt arbete
sedan 1998 har pagatt med malet att forbéttra och utveckla samarbetet mellan
samtliga de myndigheter som &r inblandade i asylprocessen (“Hjalmar”).
Regeringen har for avsikt att utvdrdera resultatet av detta arbete. Utvirde-
ringen kommer att genomforas under forsta hilften av &r 2002 med hjélp av
bl.a. Statskontoret.

Enligt Migrationsverket har den svenska anslutningen till Schengensamar-
betet medfort fordndringar i flera avseenden. Flertalet av de asylsdkande
reser numera till Sverige via en annan Schengenstat. Schengenreglerna tilla-
ter inte kontroller av passagerare inom Schengenomrddet. Migrationsverket
anser att alternativa 16sningar maste overvigas for att komma till ritta med
inreseproblematiken. Samverkan med olika myndigheter behdvs, bade nat-
ionellt och internationellt.

Revisorernas slutsatser

Revisorerna konstaterar att savdl UD som Migrationsverket &r medvetna om
de problem som foreligger och att utvérderingar p&4 omrédet planeras. Revi-
sorerna vill betona betydelsen av att dessa utvirderingar genomfors s& snart
som mojligt och att de foljs av de atgirder som visar sig motiverade.
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4.3.2 Utredningssamtal och kvalitetssikring av asylutredningar

Revisionsrapporten

Inledningsskedet av asylprocessen har stor betydelse. Det ar viktigt att utred-
ningssamtalen mellan den sd6kande och de berdrda tjéinstemdnnen har en
sddan karaktir att kommunikationen underléttas. Informationen till den asyl-
s6kande méste vara sddan att rattssdkerheten tillgodoses. En god kommuni-
kation kan ocksd vara avgorande for att all relevant information kommer
fram, liksom for de trovérdighetsbeddmningar som dr aktuella i detta sam-
manhang. Dessa forhallanden har en direkt betydelse for handldggningstiden.

En utvidrdering som gjordes av Invandrarverket efter Overtagandet av de
inledande asylutredningarna fran polisen tyder pa att det vid detta tillfdlle
(1997) fanns brister i handldggarnas sitt att genomfora samtalen. Nagon yt-
terligare utvardering var inte kénd vid tidpunkten for granskningen.

I rapporten noterades den snabba personalomséttningen inom verket samt
den #ndrade organisation av de inledande asylutredningarna som nyligen
inforts. Med tanke pé svarigheterna att dstadkomma varaktiga forbattringar i
nagot s personberoende som kvaliteten i utredningssamtalen ansag reviso-
rerna att dessa fragor maste dgnas kontinuerlig uppmérksamhet.

I rapporten diskuterades ocksa kvaliteten i de fordjupade asylutredningarna.
Av granskningen framgick att asylenheternas arbete &r mycket sjédlvstindigt.
Det dr enheterna sjdlva som besitter de basta kunskaperna om de svérigheter
som finns i asylutredning och asylprévning. Migrationsverkets huvudkontor
genomfor inga sdrskilda kontroller av hur asylenheterna arbetar. Inom hu-
vudkontoret (praxisenheten) anser man att man far en viss garanti for utred-
ningarnas kvalitet genom den prévning som gors av Utldnningsndmnden i
overklagade drenden. Utldnningsndmnden gor emellertid ingen egen asylut-
redning utan utgér frén den utredning som gjorts av Migrationsverket, kom-
pletterad med aktuella upplysningar och landinformation. Det som &verpro-
vas av ndmnden &r det beslut som fattats av verket (dvs. den lagtolkning som
gjorts) inte den utredning som ligger till grund for beslutet.

En viss form av egenkontroll finns inom varje asylenhet genom att en
asylutredning alltid foredras for en beslutsfattare inom enheten som fattar
beslut i drendet. Ménga asylsdkande har ocksa ett juridiskt ombud som tar
del av utredningen och har mgjlighet att komma med kompletteringar.

Eftersom frégan &r sé betydelsefull ansdg revisorerna att man borde dver-
viga att infora ett system for kvalitetssdkring av de fordjupade asylutred-
ningar som gors av Migrationsverket. Ett sddant system skulle kunna 6ka
fortroendet for verksamheten och samtidigt vara ett stdd i yrkesrollen for
asylhandliaggare. Detta bedomdes vara sérskilt viktigt med tanke pa den stora
personalrdrligheten bland handldggarna. Vidare framfordes att Migrations-
verket borde dvervéga att forstérka sin centrala kompetens pd det juridiska
omradet. I syfte att utveckla ett system for kvalitetssékring borde man inled-
ningsvis genomfora en oberoende granskning av kvaliteten i ett mindre antal
asylutredningar.
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I rapporten foreslogs att regeringen skulle ge Migrationsverket i uppdrag att
genomfora en fornyad utvérdering av kvaliteten och bemdtandet i utred-
ningssamtalen. Vidare foreslogs att regeringen skulle ge verket i uppdrag att
genomfora oberoende kvalitetskontroller av ett antal fordjupade asylutred-
ningar samt utforma ett system for kvalitetssidkring av sadana utredningar.

Remissinstansernas synpunkter

Utlinningsndmnden delar revisorernas synsitt att det dr viktigt att ytterligare
forstarka hanteringen i borjan av asylprocessen, och Sveriges advokatsam-
fund anser att forslagen om utvérdering av kvaliteten och bemoétandet i ut-
redningssamtalen ir utmirkta. Aven Barnombudsmannen (BO) stdder reviso-
rernas forslag. BO ser det som sérskilt angeldget att samtalen med barn om-
gérdas av sérskilda kvalitetskriterier. Nar det géller barn och unga och deras
berittelser behdvs en sérskild kompetens hos handlaggarna om barn och
barns sitt att kommunicera. BO noterar att Migrationsverket for niarvarande
genomfor ett mycket ambitidst utbildningsprogram for att stérka just denna
kompetens.

Utrikesdepartementet framhéller att regeringens uppdrag till Migrationsver-
ket innefattar uppgiften att kvalitetssikra arbetsinsatserna. Andd kan det
enligt UD vara av virde att i regleringsbrevet till verket ndrmare precisera
hur detta ska genomféras. UD framhaller ocksé att regeringen fortlopande
verkar for att rdttssdkerheten i myndigheternas beslutsfattande forstirks.
Sarskilt vad avser barn, kvinnor, traumatiserade och andra personer med
sérskilda behov kommer regeringen att fortsétta sitt reformarbete i bade asyl-
och mottagandeprocessen.

Migrationsverket framhaller att ett fortlopande arbete padgar med att forbattra
kvaliteten i asylutredningarna. Detta kommer enligt verket att vara ett priori-
terat omrade under 2002. Utveckling pagér inom bl.a. omraddena bevisvérde-
ring och kognitiv intervjumetodik. Kompetens utvecklas for att tillgodose
barns och kvinnors situation liksom for tortyrutsatta samt personer som abe-
ropar forfoljelse pd grund av sexuell ldggning. Inom huvudkontoret finns
juridisk kompetens som vl tillgodoser verkets behov. I syfte att kvalitets-
sékra utredningarna sker genomgangar av vigledande beslut, genomforande
av praxisdagar, kontinuerlig uppdatering av landinformationssystemet Lifos
samt vissa utvdrderingar. Att d&ven genomfGra kvalitetskontroller av utred-
ningar anser verket vara dndamaélsenligt och utgor ett omrade som verket
avser att utveckla ytterligare.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna har erfarit att en utvirdering av asylutredningar utifrdn kognitiv
intervjumetodik nyligen har gjorts av en forskare vid psykologiska institut-
ionen vid Stockholms universitet. Utvirderingen, som avsag ett mindre antal
asylutredningar, har gjorts pad uppdrag av Migrationsverket och Radet for
asylsokande och flyktingar. Resultaten har redovisats i en uppsats som inne-
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haller allvarlig kritik. Kritiken bekréftar i hog grad de farhagor som fanns i
revisorernas rapport.

Sjdlva utvdrderingsuppdraget dr samtidigt ett uttryck for att det hos Mi-
grationsverket finns en medvetenhet om fragans betydelse. Revisorerna
noterar ocksa att remissyttrandet fran verket ger uttryck for en klar vilja till
kvalitetsforbattring vad géller savél utredningssamtalen som andra aspekter
av asylutredningarna.

Revisorerna vill understryka vikten av att sadana kvalitetsforbéattringar
kommer till stind, att de underhélls genom fortsatta utbildnings- och utveckl-
ingsinsatser och stods av aterkommande utvirderingar. Att sa sker har stor
betydelse for att asylenheternas personal ska kunna utvecklas i sitt arbete och
sin yrkesroll. Asylenheternas mojligheter att fungera vél &r beroende av att
personalen vid enheterna vill stanna pé sin arbetsplats och déir f& mojligheter
att gora ett bra arbete. Revisorerna anser att den hoga personalomsittningen
vid asylenheterna dr starkt oroande och att den méste motverkas.

Kvaliteten i Migrationsverkets asylutredningar bor ocksa ses som en réttssé-
kerhetsfraga. Brister i utredningskvaliteten kan knappast kompenseras ge-
nom att samma é&rende blir foremal for provning vid flera tillféllen, at-
minstone inte utan betydande kostnader. Vilgjorda asylutredningar &r enligt
revisorernas beddomning en grundliggande forutsittning for en vil funge-
rande asylprocess.

Asylhandldggarnas kompetens och utbildning dr det centrala, men &ven tek-
niska aspekter och resursfragor spelar in. Revisorerna anser inte att det &r
tillfredsstdllande att Migrationsverkets asylutredare arbetar vid datorn for att
dokumentera intervjun med en asylsdkande samtidigt som intervjun pagar.
Detta forfarande var regel vid de utredningssamtal som undersoktes i den
ovan ndmnda utvdrderingen.

Revisorerna noterar att de forslag som framfordes i rapporten — att regering-
en skulle ge Migrationsverket vissa uppdrag — redan har genomforts genom
att Utrikesdepartementet formulerat sddana uppdrag i regleringsbrevet till
Migrationsverket. Revisorerna utgar fran att regeringen noga foljer den fort-
satta utvecklingen pa omradet och ger Migrationsverket de medel och det
stod som behovs for kvalitetsutveckling pa omradet.

4.3.4 Analysbehov inom Migrationsverket

Revisionsrappporten

Under granskningen noterade revisorerna att det fanns ett behov av dkade
analysresurser inom Migrationsverket. De databaser som finns inom verket
var bristfilligt dokumenterade och anvindes inte pa det sétt som vore moti-
verat. Revisorerna ansag att Migrationsverket borde genomftra och redovisa
analyser av detta material pa ett sddant sétt att resultatet kan forstds och
anvéndas av personer utanfor verket. Granskningen visade dven att det fanns
ett behov av uppfoljningar och utvérderingar for att stodja verkets eget ut-
vecklingsarbete. I rapporten foreslogs darfor att Migrationsverket skulle in-
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ritta en sdrskild analysgrupp med uppgift att géra uppfoljningar och utvirde-
ringar inom verkets ansvarsomrade.

Remissinstansernas synpunkter

Utrikesdepartementet framhéller att det inom Migrationsverket pagar arbete
med att utveckla omvirldsbevakning, analyser och prognoser. I reglerings-
brevet till verket understryker regeringen vikten av detta arbete samt betydel-
sen av att det samordnas med de 6vriga myndigheter som deltar i asylproces-
sen. Foretrddare for Regeringskansliet har i skilda sammanhang ytterligare
framhallit vikten av detta arbete. Det bor séledes inte rada nagon tvekan om
regeringens forvintningar pa Migrationsverket. Nagon anledning att fore-
skriva for verket hur detta arbete ska bedrivas finns dock inte, enligt UD,
eftersom detta dr en fraga som ligger inom verkschefens kompetensomrade.

Migrationsverket anser det vara Onskvirt att utveckla analysarbetet. Med
befintliga resurser for uppfoljning och utvirdering pagar ett fortlopande
forbattringsarbete for att tydliggdra rapporteringen av verksamheten. En
kédrna av resurser finns for att tillgodose de statistiska bearbetningarna. Be-
traffande analysarbetet finns en samverkan med personer som representerar
olika verksamhetsomrdden. Denna samverkan kommer att utvecklas for att fa
fram en mer dndamaélsenlig rapportering. Verket anser att den organisation
som i dag finns for analyser och rapportering kan méta de krav pa rapporte-
ring som revisorernas foreslar ska hanteras av en sdrskild analysgrupp.

Sveriges advokatsamfund anser att forslaget om en sérskild analysgrupp med
uppgift att gora uppfoljningar och utvérderingar inom Migrationsverket ar
utmérkt.

Revisorernas dverviganden

Revisorerna noterar att UD:s remissvar framfor allt handlar om omvérldsbe-
vakning och prognoser. Revisorerna inser sjilvfallet den stora betydelsen av
detta, men vill betona att de analysbehov som konstaterats i granskningen
inte i forsta hand géller dessa frdgor. Revisorerna anser inte att de problem
som behandlas i granskningen kan 16sas genom béttre prognoser.

Migrationsverkets sétt att organisera sitt arbete ligger inom verkets eget
kompetensomréade. Riksdagens revisorer noterar att Migrationsverket har en
ambition att forbéttra sitt analysarbete. Revisorerna vill betona vérdet av att
sé sker. Detta dr inte minst viktigt for att Migrationsverkets verksamhet ska
kunna forstas av personer utanfor verket. Forbdttrade analyser och forkla-
ringar av verksamheten kan enligt revisorernas mening underlétta savél
verkets eget kvalitetsarbete som forstaelsen for verkets arbete frdn Rege-
ringskansliet, riksdagen och allménheten.

Ett behov av forbdttrade analyser aktualiseras dven av det forslag till arlig
rapport om asylfrdgorna som revisorerna ldgger fram i det foljande. Reviso-
rerna vill framhélla virdet av att det inom verket finns en tillrickligt stor
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kdrna av personer som arbetar kontinuerligt med analyser, uppfoljningar och ~ 2001/02:RR16
utvérderingar.

4.3.5 En arlig rapport om asylfrigorna

Revisionsrapporten

Asylfrdgorna har en stor och sannolikt dkande politisk betydelse i Sverige
liksom i ovriga Europa. Regeringens dterrapportering till riksdagen bor dér-
for forstirkas pd detta omrdde. Som grund for detta behdvs ett underlag fran
Migrationsverket. I sin rapport foreslog revisorerna att regeringen begér en
arlig rapport frdn Migrationsverket med en samlad femdrsanalys av frigor
rorande asylprocessen. Revisorerna foreslog ocksé att regeringen redovisar
en fordjupad analys av asylfrdgorna i samband med sin &rliga skrivelse till
riksdagen om migration och asylpolitik.

Remissinstansernas synpunkter

Utrikesdepartementet skriver i sitt remissyttrande att riksdagen har ett rimligt
behov av att fa information om Migrationsverkets formaga att fylla sina
uppdrag. En séddan redovisning ldmnas arligen i budgetpropositionen och i
regeringens arliga skrivelse till riksdagen om migrationspolitiken. Rapporte-
ringen kan enligt UD utvecklas i den resultatskrivelse for utgiftsomrédet som
enligt riksdagens beslut (2000/01:KU23) ska ldmnas érligen till riksdagen.
UD anser detta vara ett béttre alternativ dn att belasta den arliga skrivelsen
till riksdagen om migrationspolitiken med statistiska redogdrelser.

Migrationsverket delar revisorernas uppfattning om att det behovs en fordju-
pas analys av tidsatgangen i asylprocessen. En sddan analys bor dock enligt
verkets uppfattning ingé i den ordinarie verksamheten och rapporteringen.

Migrationsverket har sedan ett antal ar tillbaka bedrivit ett utvecklingsar-
bete for att kunna méta tidsatgang m.m. i form av érliga kohorter. Den ko-
hortbaserade informationen har fungerat som analysunderlag i rapporten.
Verket instdmmer i att detta arbete bor fortsétta att utvecklas i dverensstam-
melse med revisorernas forslag.

Ekonomistyrningsverket noterar att revisorerna ser ett behov av 6kad resultat-
information till riksdagen nér det géller asylfragor. ESV betraktar detta som
ytterligare ett tecken pé riksdagens Okande intresse for resultaten av den
verksamhet som bedrivs i myndigheterna. ESV vill dock peka pa vikten av
tydliga roller for de olika aktdrerna. Riksdagen stdller regeringen till svars
for den verksamhet som bedrivs i myndigheterna, och regeringen &r skyldig
att forse riksdagen med den information den behdver. Detta innebdr enligt
ESV att riksdagen bestéller information av regeringen men dverldmnar till
regeringen att bestimma hur denna information ska tas fram.



Revisorernas éverviganden och forslag

Revisorerna vill forst kommentera Ekonomistyrningsverkets synpunkter pa
rollférdelningen mellan riksdagen, regeringen och myndigheterna. Reviso-
rerna noterar att ESV:s synpunkter framfor allt géller fordelningen av be-
slutsbefogenheter. Riksdagens kontrollmakt &r emellertid betydligt mera
vittgdende och detaljerad &n dess beslutsmakt. Vidare géller att dven om
regeringen har rétt att avgdra en viss fraga sé har riksdagen och Riksdagens
revisorer rétt att ge uttryck for 6nskemél och synpunkter pa fragan. Detta
giéller i synnerhet nér fragan har direkt betydelse for utévandet av kontroll-
makten, sd som ar fallet i detta sammanhang.

Riksdagens revisorer har, utifran sina erfarenheter av tidigare granskning-
ar, den uppfattningen att Regeringskansliet har svart att avsitta tillrickliga
resurser for att utfora problemorienterade analyser. Detta sammanhdnger
med det harda arbetstempot och den hdga personalomséttningen i Regerings-
kansliet. Savil arbetsmojligheter som specialkunskaper dr vanligen béttre i
forvaltningsmyndigheterna &n i Regeringskansliet. Revisorernas forslag att
regeringen ska begéra en arlig rapport om asylfrdgor fran Migrationsverket
bor ses mot denna bakgrund.

Utrikesdepartementet anser att regeringens aterrapportering till riksdagen
hellre bor ske i form av en resultatskrivelse for utgiftsomradet dn infogas i
regeringens arliga skrivelse om migration och asylpolitik. Revisorerna har
forstaelse for denna synpunkt.

Av Migrationsverkets remissyttrande framgéar att verket inte vill utforma
nagon samlad analys av asylfragorna utan foredrar att bygga ut sin normala
rapportering till regeringen. Riksdagens revisorer anser inte att en sddan
16sning dr godtagbar. Erfarenheten visar att en samlad rapport utgér en
mycket bittre form for kvalificerad analys &n en Over aret utspridd rapporte-
ring. En &rlig rapport ger dven mdjligheter till synlig ambitionshdjning. Om
en samlad, arlig rapport om asylfrdgorna inte gors &r det, enligt revisorernas
beddmning, mindre troligt att den i remissvaret utlovade ambitionshdjningen
verkligen kommer till stdnd.

Revisorerna anser att en samlad, arlig rapport om asylfrdgorna fran Migrat-
ionsverket av mycket stor betydelse, bade for asylfragornas behandling i
Regeringskansliet och for riksdagens mdjligheter att folja och bedoma dessa
fragor. Regeringens rapportering till riksdagen ar beroende av det underlag
som tillhandahalls av verket. Migrationsverket har darfor ett mycket stort an-
svar for att genomfora, forklara och presentera kvalificerade analyser pé sitt
verksamhetsomrade pa ett sitt som kan forstas av utomstaende.

Revisorerna anser saledes fortfarande att Migrationsverket bor ldmna en arlig
rapport om asylfrdgor till regeringen. Tidsperspektivet i denna rapport bor
omfatta flera &r bakét i tiden. Det flerariga perspektivet dr viktigt, bl.a. pa
grund av de utdragna forlopp det dr frdga om och de komplicerade tidsméss-
iga sambanden. Antalet asylsdkande per argang bor redovisas, liksom tidsat-
gangen i olika delar av asylprocessen per argang asylsokande med fordelning
pa kvartiler. Den statistik som presenteras bor forklaras och kommenteras pa
ett sitt som dr bade korrekt och litt att forstd. En analys av orsakerna till

2001/02:RR16



fordrojningar och en redovisning av arbetet for effektivisering av handlagg-
ningen ir ocksa angeldgen. Arbetet med kvalitetsutveckling av asylutred-
ningarna bor ocksa beskrivas i detta sammanhang.

Revisorerna foreslar

= att regeringen begir en arlig rapport fran Migrationsverket med en sam-
lad femarsanalys av fragor rorande asylprocessen.

= att regeringen for riksdagen redovisar en fordjupad analys av asylfré-
gorna i samband med sin &rliga resultatskrivelse till riksdagen for det
aktuella utgiftsomradet.

4.4 Forslag

Med héanvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas dver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut:

Tidsatgang och reformaktiviteter

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
under avsnitt 4.1 Tidsédtgang och reformaktiviteter.

Resursfragor och anslagsstruktur

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
under avsnitt 4.2 Resursfragor och anslagsstruktur.

En arlig rapport om asylfrigorna

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
under avsnitt 4.3.5 En arlig rapport om asylfrdgorna.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg
(s), Ann-Marie Fagerstrom (s) och Marie Engstrom (v).

Vid #rendets slutliga handldggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg och revisionsdirektdren Karin Rudberg (foredragande).

Stockholm den 21 februari 2002

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson
Karin Rudberg
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Forord
2001-10-16

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat tidsatgangen i asylproces-
sen och hirmed sammanhingande fragor. Det centrala i granskningen dr den
administrativa hanteringen av drenden om uppehallstillstand for asylsékande.
Juridiska fragor behandlas inte.

Granskningen har beretts i revisorernas forsta avdelning. I forsta avdel-
ningen ingar Ingemar Josefsson (s), ordf., Karl-Gosta Svenson (m), v. ordf.,
Agneta Lundberg (s), samt suppleanterna Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrém
(v), Gunilla Tjernberg (kd), Patrik Norinder (m) och Ronny Korsberg (mp).

Arbetet med granskningen vid revisorernas kansli har i forsta hand utforts
av Karin Rudberg, revisionsdirektdr. En statistisk studie av genomstrom-
ningstider i asylprocessen har gjorts av Mats Forsberg vid konsultfirman
Statisticon Statistics & Research AB. Inom kansliet har Bo Henriksson med-
verkat med en genomgang och analys av ett antal personakter. Anders Wid-
holm har medverkat med intervjuarbete. En intern referensgrupp har bidragit
med synpunkter. Utredningschefen Stig Tegle och kanslichefen Ake Dahl-
berg har ocksé medverkat i granskningen.

Denna rapport offentliggdrs genom beslut av revisorerna i plenum den
16 oktober 2001. Rapporten sidnds sedan pa remiss till berdrda myndigheter
och andra organisationer. Efter remissbehandlingen avser revisorerna att
utarbeta en skrivelse till riksdagen.
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Sammanfattning

Syftet med denna rapport 4r att beskriva och forklara asylprocessen, att méta
tidsatgdngen i denna process samt att soka forsta orsakerna till fordréjningar
av handldggningen och finna mdjliga dtgérder som kan forbéttra situationen.

Linga handldggningstider bor undvikas i all offentlig verksamhet. For-
drojningar innebdr vanligen att drendena blir svdrare att handlagga samtidigt
som de direkt berérda personerna drabbas av langa véntetider. Detta géller
dven asyldrenden. Hér tillkommer dessutom den omstdndigheten att de asyl-
sokande star utanfor arbetsmarknaden och att deras uppehille under vénteti-
den bekostas av staten. Den statsfinansiella och samhéllsekonomiska inne-
borden av langa véntetider i asylprocessen kan liknas vid vardkder dar de
som befinner sig i kon far sin forsdrjning av staten och dessutom blir sjukare
under véntetiden.

Handldggningstiderna i asylprocessen ar ett langvarigt problem som dven
har uppmérksammats i tidigare granskningar. Problemet dr dock inte 15st.
Granskningen visar att tidsdtgangen inte har minskat for de argéngar av
asylsokande som kom till Sverige under aren 1996-2000. Nagon anmérk-
ningsvird okning av tidsatgangen har heller inte dgt rum.

Tidsatgangen ér fortfarande lingt fran malet

Tidséatgangen &r langt ifran de mal som géller for de berérda myndigheterna.
Det av regeringen fastlagda malet &r 6 manaders handlaggningstid for asyl-
provning, bade i forsta instans (Migrationsverket) och i andra instans (Utlén-
ningsndmnden). Av de som skt asyl under 1999 var det endast ca 40 % som
fick beslut av Migrationsverket inom 6 manader medan 25 % fick beslut
forst efter 12 manader eller mer. Tiderna i Utlinningsndmnden var dnnu
langre. Av de som sokt asyl under 1999 och fatt avslag i forsta instans och
overklagat var det endast ca 30 % som fick beslut av Utlanningsndmnden
inom 6 manader, riknat fran den tidpunkt da drendet inkom till nimnden.
Halften fick vénta i mer dn 12 méanader pé beslut av ndimnden.

Varfor problemet ir olost

Antalet asylsékande har okat kraftigt under perioden 1996-2000, fran ca
5500 till ca 16 000. Svérighetsgraden i drendena har snarare okat &n mins-
kat. Resurserna for asylprévning har dock inte dkat i samma takt som antalet
drenden. Fordndringar i det internationella regelverket har haft komplicerade
effekter. Omorganisationer och utvecklingsarbete i Migrationsverket har
verkat for 6kad effektivitet i handlaggningen, men detta har inte varit till-
rackligt for att bdde uppviga de dkade svarigheterna och uppna en férkort-
ning av handlaggningstiderna.

Tidsatgangens orsaker

Orsakerna till tidsatgangen i asylprocessen kan analyseras pé flera sitt. Da
man studerar enskilda fall kan man se vissa faktorer, som t.ex. oklara identi-
teter och trovdrdighetsproblem, langa svarstider fran ambassader och fran
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andra ldnders myndigheter, osdker landinformation och politisk oklarhet
m.m. Da man studerar de berdrda myndigheterna ser man framst organisat-
ionsanknutna faktorer i form av fordndringar av regelsystem, arbetssitt och
arbetsforhallanden i de berdrda myndigheterna.

Dessa faktorer kan dock inte forklara hela tidsatgdngen. Man maste ockséa
beakta det som i analyser av drendehandlédggning brukar kallas for passiv tid
eller kotid. Den totala tidsatgangen i ett asyldrende kan betraktas som besta-
ende av tre olika delar: for det forsta tid for aktiv handldggning hos Migrat-
ionsverket och Utldnningsndmnden, for det andra tid for korrespondens och
kommunikation med andra myndigheter och med den sdkandes juridiska
ombud, och for det tredje passiv tid som inte kan forklaras av ndgon séarskild
aktivitet i drendet.

Den aktiva tid (arbetstid omrdknad till koncentrerat heltidsarbete) som
kravs for att handligga ett asyldrende 4r ndgra fi arbetsdagar. Tiden for
kommunikation &r betydligt langre men kan i de flesta fall klaras pad 3—4
ménader. Om tidsdtgdngen dr ldngre 4n sé finns det antingen mycket speci-
ella drendeanknutna forklaringar eller ocksa dr det fraga om passiv tid (kotid)
som beror pa att ingen haft tid att arbeta med drendet eller att det haft lag
prioritet. De analyser som gjorts i granskningen tyder pa att den passiva tiden
var den helt dominerande orsaken till lang handldggningstid i forsta instans.
For att minska den passiva tiden behovs atgarder som dkar myndigheternas
arbetskapacitet.

Revisorernas forslag

Revisorerna foreslar att regeringen anldgger ett flerarigt synsatt pa resursfor-
delningen till migrationspolitiken. Extra insatser till asylprévning kan motiv-
eras om de ses som en investering i en battre fungerande asylprocess. Detta
giéller dven om vinsterna av en sddan investering inte kan hdmtas hem forran
ndgot ar senare. Vidare foreslas att anslagsstrukturen till migrationspolitiken
dndras for att uppna storre flexibilitet.

Revisorerna foreslér ocksa ett antal dtgérder for att forbéttra hanteringen
av asyldrenden sa att denna hantering blir mindre tidskrdvande och mera
andamaélsenlig. Flera av forslagen betonar regeringens roll. Bland annat
foreslés att regeringen undersoker mdjligheterna att oka effektiviteten i poli-
sens inresekontroller i syfte att underldtta de inledande asylutredningarna,
samt att Utrikesdepartementet och Migrationsverket utvdrderar systemet med
sdrskilda migrationstjinstemén placerade vid svenska utlandsmyndigheter.
Vidare foreslas att regeringen ger Migrationsverket i uppdrag att utveckla ett
system for kvalitetssdkring av asylutredningar samt att Migrationsverket
inrdttar en sdrskild analysgrupp med uppgift att géra uppféljningar och ut-
vérderingar inom verkets ansvarsomrade.
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Asylfragorna har en stor och sannolikt 6kande politisk betydelse i Sverige
liksom i dvriga Europa. Revisorerna anser att regeringens aterrapportering
till riksdagen bor forstirkas pa detta omrade. Som grund for detta behovs ett
underlag fran Migrationsverket. Revisorerna foreslér att regeringen begér en
arlig rapport fran Migrationsverket med en samlad femérsanalys av fragor
rorande asylprocessen. Revisorerna foreslar ocksa att regeringen redovisar en
fordjupad analys av asylfrdgorna i samband med sin arliga skrivelse till
riksdagen om migration och asylpolitik.
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1 Granskningens karaktdr och uppldggning

Amnesomride och huvudfragor

Denna granskning handlar om systemet for att ge uppehallstillstdnd 4t asyl-
sbkande, som 1 sin tur &r en del av invandrings- och flyktingpolitiken. Det
centrala &dr asylprocessen sa som den for nédrvarande fungerar och tidsat-
gangen 1 denna process. Handlaggningstiderna i de berdrda myndigheterna,
budgetfragor och anslagsstruktur samt atgédrder for att forkorta handligg-
ningstiderna &r de viktigaste fragorna i granskningen.

Bakgrunden till granskningen

Granskningen har tillkommit pa revisorernas eget initiativ och baseras pd en
forstudie som beslutades av revisorerna hosten 2000. Motiven var foljande.

Utldnningsndmndens roll i invandrings- och flyktingpolitiken hade grans-
kats av Riksdagens revisorer négra ar tidigare (forslag 1994/95:RR12). Revi-
sorerna konstaterade da att det for en bra asylhandldggning &r centralt med
en kort handlaggningstid. Ménga problem uppstér till foljd av den ldnga
handldggningstiden. Flyktingmottagandet borde dérfor organiseras s att
storre resurser sétts in nér asylansokan gors.

I augusti 1999 — over fyra ar efter revisorernas skrivelse till riksdagen —
publicerades pd DN Debatt en gemensam artikel av generaldirektérerna for
Statens invandrarverk och Utldnningsndmnden (“Tragedier systemets fel”,
Lena Haéll Eriksson och Goéran Hakansson, DN 17/8 1999.) Artikeln var ett
svar pa en tidigare artikel av tva ldkare som slagit larm om att psykiatrin
”Oversvammas av sjidlvmordsbendgna asylsokande”. De tva generaldirekto-
rerna betonade betydelsen av en snabb och rittssidker asylprocess dir resur-
serna sétts in 1 borjan genom satsningar pa griansnéra arbete, tidig asylutred-
ning och snabba beslut. Systemet gor det dock svart att rikta resurserna rétt:
”... pa grund av en foraldrad anslagsstruktur kan vi i dag inte sétta in resur-
serna dir de skulle gora bast nytta. I stillet for att vara resurser satsas pa tidig
och snabb handldggning rinner de ut i kostnader foér boende, sjukvard m.m.
beroende pé langa véntetider.”

Mot denna bakgrund &r det befogat att ater stilla frdgor om hur systemet
for provning av asylansokningar fungerar i praktiken. Har ingen forbéttring
skett sedan revisorernas granskning och vad beror det i sé fall pa?

Avgrinsningar

Integrationsfragor tas inte upp i granskningen. Vi gor heller inga forsok att
bedéma om de berdrda myndigheterna fattar “rdtt” beslut i asylfragor eller e;j.
Granskningen beror inte juridiska fragor annat dn indirekt. Huvudfragorna
har forvaltningspolitisk natur — det géller handlaggningstider, resursétgéng
och styrningsfragor.
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Underlagsmaterialet

Underlaget for granskningen bestar av statistiska analyser, fallstudier, doku-
mentstudier och intervjuer.

Ett viktigt underlag for att méta och forsté tidsdtgéngen i asylprocessen &r
statistiska analyser av genomstromningstiderna, dvs. tidsdtgdngen fran asyl-
ansokan till beslut. Tidsatgangen berdknas per individ och innefattar bade
handldggningstider och vintetider i olika instanser. Analyserna baseras pa
data himtade fran Migrationsverkets statistikdatabas. Denna del av arbetet
har gjorts av statistikfirman Statisticon Statistics & Research AB.

En annan vésentlig del av arbetet utgors av fallstudier, dvs. genomgang av
personakter for ett antal asylsékande. Valet av fall har till storre delen gjorts
med hjilp av ett slumpmaéssigt urval av personer som skt asyl under négot
av aren 1996, 1997 och 1998. Dérutover har nédgra fall valts darfor att de
varit sdrskilt komplicerade och vintetiderna sérskilt langa. Sammantaget har
vi gatt igenom ndrmare 30 fall. Syftet dr framfor allt att fa exempel pé vilken
typ av problem som kan orsaka fordrdjningar i asylprocessen.

En sirskild del av granskningen handlar om budgetprocessen och anslags-
strukturen. Denna del av arbetet baseras pa aktuell dokumentation samt
intervjuer med berorda tjanstemén i Migrationsverket och Regeringskansliet.

I rapporten ingar ocksa dversiktliga beskrivningar av asylprocessen och av
de berérda myndigheterna. Aven dessa avsnitt bygger pa en kombination av
dokumentstudier och intervjuer.

Rapportens uppliggning

Rapporten inleds med en bakgrund som handlar om olika slag av invandring
och om migrationspolitiken i stort (kap. 2). Darefter beskrivs asylprocessen i
stora drag och de ndrmast berérda myndigheterna (kap. 3, 4 och 5).

Den statistiska analysen av tidsatgangen i asylprocessen presenteras i kapi-
tel 6 och fallstudierna i kapitel 7. En sédrskild analys av hur resurserna for
asylprovning paverkar tidsatgdngen finns i kapitel 8. Kostnader, budgetfra-
gor och anslagsstruktur behandlas i kapitel 9. I kapitel 10 finns en redogo-
relse for de atgdrder som under senare ar har vidtagits for att forkorta hand-
laggningstiderna.

Revisorernas dvervdganden och forslag presenteras i kapitel 11.
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2 Invandring och migrationspolitik

2.1 Invandringen till Sverige

Under de senaste 50 dren har ndra 2 miljoner ménniskor invandrat till Sve-
rige och néra 1,2 miljoner har utvandrat. Invandringsdverskottet under detta
halvsekel var omkring 800 000. Antalet personer som bor i Sverige men &ar
fodda i ett annat land har under denna tid flerdubblats. Antalet utrikes fodda
dkade fran knappt 200 000 ar 1950 till 980 000 ar 1999. Over 11 % av da-
gens svenska befolkning dr fodd i utlandet. Andelen utrikes fodda &r sérskilt
hog i Stockholms ldn (17 % ar 1999) samt ldn i ndrheten av storstiderna.
Vistra Gotaland, Skéne, Vistmanlands, Uppsala och S6rmlands 14n har en
andel p& 12—13 %. I glesare befolkade landsdelar 4r andelen utrikes fodda
mycket ligre (4-6 %).

Tabell 2.1 In- och utvandring av utlandska medborgare

1996 1997 1998 1999 2000

Invandring 29300| 33400| 35700| 34600 41700

Utvandring 14500| 15300 14100| 13600( 12100

Invandringsnetto 14800) 18100] 21600| 21000| 29600

Kallor: SCB Statistisk arsbok 2001 samt skr. 2001/02:5

Under de senaste dren har invandringen av utlindska medborgare varierat
mellan 30 000 och 42 000 personer per &r medan utvandringen varit ndgot
lagre och mera stabil (12 000-15 000 per é&r). Invandringsdverskottet har
varierat mellan 15 000 och 30 000 per éar.

Statistiken dver invandringen bygger péa folkbokforingen och r inte helt
jamforbar med statistiken 6ver beviljade uppehallstillstand.

Vilka far invandra?

I dag rader i stort sett fri invandring for nordiska medborgare och EU-
medborgare. Nordiska medborgare har sedan lénge rétt att bo och arbeta i
Sverige utan uppehélls- och arbetstillstind. Medborgare i de nordiska ldn-
derna har haft fri rorlighet inom Norden 4dnda sedan 1954. For 6vriga EU-
medborgare géller andra generdsa regler sedan 1994, da Sverige anslot sig
till EES-avtalet. Medborgare i EU-ldnderna har rétt att ta anstdllning i Sve-
rige och da erhélla uppehéllstillstdnd. Studerande frdn EU-ldnderna har ritt
att studera i Sverige och pensiondrer har ritt att bositta sig hdr under forut-
sdttning att de kan forsorja sig. Den fria rorligheten inom EU omfattar dven
néra anhoriga.

Behovet att reglera invandringen av arbetsmarknadsskél har i ovrigt priag-
lat den svenska politiken sedan slutet av 1960-talet (prop. 1968:142, s. 96 f.).
Medlemmar av kdrnfamiljen samt skyddsbehdvande har dock ritt att in-
vandra bortsett fran forhallandena pé arbetsmarknaden.
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En utldnning som vill bosétta sig i Sverige ska normalt ha erhallit uppehélls-
tillstdand fore inresan. Detta géller dock inte personer som soker asyl. Den
som soker asyl har ritt att ansdka om uppehallstillstand efter ankomsten till
Sverige. Det dr inte mdjligt att soka asyl i Sverige om man inte befinner sig i
landet.

En sérskild kategori utgdrs av flyktingar som dverfors till Sverige fran in-
ternationella flyktingldger i enlighet med Gverenskommelser mellan den
svenska regeringen och FN:s flyktingkommissariat (UNHCR). Dessa s.k.
kvotflyktingar brukar fi uppehallstillstind fore ankomsten till Sverige.
Denna grupp, som utgor nagra hundra personer per ar, &r saledes flyktingar
utan att forst ha varit asylsdkande i Sverige.

Grunder for uppehallstillstand i Sverige
Flyktingskil enligt Genévekonventionen

omfattar personer som kénner vélgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av
sin ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp eller politisk
askadning — oavsett om det dr staten eller nagon annan aktdr som forfoljer —
och som inte far skydd i hemlandet och inte heller har kunnat fa skydd i ett
annat sikert forsta asylland.

Ovriga skyddsskiil

omfattar personer som (1) riskerar dodsstraff, tortyr eller oménsklig behand-
ling, (2) flyr undan vépnade konflikter eller miljokatastrofer, (3) forféljs pa
grund av sitt kon eller sin homosexualitet.

Humanitira skl

ar framst knutna till individen, t.ex. svar sjukdom eller omstindigheter i
samband med lang vistelsetid i Sverige, eller barn vars hédlsa och utveckling
kan storas allvarligt om de skulle séndas tillbaka.

Ovriga, ej skyddsrelaterade grunder till uppehallstillstind

omfattar anhoriga till ndgon som bor i Sverige, medborgare i andra EU-
lander, vissa personer med arbetsmarknadsskal (bl.a. specialister, sdsongsar-
betare, artister), studenter och forskare, adoptivbarn.

Kalla: Regeringskansliet, UD-info nr 4, maj 2000

Invandring och asyl

En viss del av invandringen till Sverige bestar av personer som kommit hit
som asylsokande. En asylsokande dr emellertid inte "invandrare” forrén han
eller hon har erhallit uppehallstillstdnd och inforlivats i den svenska folkbok-
foringen. Sambandet mellan asylansdkningar och invandring &r indirekt —
det dr endast en del av de asylsdkande som far uppehallstillstind, och det
finns ibland betydande tidsfordrojningar mellan asylansokan och uppehalls-
tillstdnd. Dessa fragor utreds ndrmare i kapitel 6. Det finns ocksa registertek-
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niska orsaker till skillnader mellan beviljade uppehallstillstand och folkbok-
foringens uppgifter om invandring.

Fordndringar av antalet asylsékande

Antalet asylsokande dkade under 1980-talet frdn ca 3 000 ar 1982 till om-
kring 30 000 per &r under dren 1989-1991. Det storsta antalet kom ar 1992
dd 84 000 personer sokte asyl i Sverige beroende pé kriget i f.d. Jugoslavien.
Dérefter har antalet asylsokande minskat.

Under de senaste fem aren har antalet asylsokande dock ter 6kat — frén ca
6 000 ar 1996 till néra tre génger sd ménga under 4r 2000. Antalet “nya”
asylsokande ar 2000 var ca 16 300 enligt Migrationsverkets berdkning. Da
har man undantagit dem som sokte asyl men redan befann sig i landet med
stod av tidsbegrinsade uppehéllstillstind. Om den sistndmnda gruppen in-
kluderas blir antalet asylsdkande dver 20 000 under &r 2000.

Under ar 2001 har antalet asylsokande fortsatt att 6ka. Statistiken fran Mi-
grationsverket visar pd 8 760 asylsokande under forsta halvaret 2001. Den
aktuella prognosen for hela 2001 tyder enligt verket pd omkring 20 000
asylsokande. Det huvudalternativ fér 2001 som regeringen angett i den sen-
aste budgetpropositionen dr 18 000 asylsdkande (prop. 2001/02:1, utg.omr.
8).

Den storsta delen av de asylsokande kommer fran ett litet antal ldnder som
préiglas av olika slag av kriser och etniska konflikter — framst Irak, Jugosla-
vien och Bosnien-Hercegovina. 40 % av dem som sdkte asyl i Sverige under
aren 1984-2000 kom fran f.d. Jugoslavien.

Det totala antalet ménniskor som soker asyl i Vast- och Centraleuropa &r
mycket stort. Under ar 1999 var det 431 000 personer. Av dessa var det
2,6 % som sokte sig till Sverige. Som andel av befolkningen i Sverige var
detta ndgot mer dn motsvarande andel i t.ex. Tyskland eller Frankrike (UD-
info nr 4, maj 2000).

Olika slag av invandring

En stor del av den totala invandringen &r flyktingrelaterad, direkt eller indi-
rekt. Av de 6ver 680 000 uppehéllstillstand som getts under de senaste 20
aren dr det omkring hélften som kan ségas vara direkt relaterade till invand-
ring av flyktingar och andra asylsokande. Med direkt relaterad” avses att de
anhoriga sokt uppehéllstillstaind mindre dn tva ar efter det att referensperso-
nen med uppehéllstillstand forst tagits emot i en kommun i Sverige. Héruto-
ver finns mera langsiktiga floden av anhériga dar skillnaden i tid kan vara
langre. Enligt Migrationsverket dr antalet uppehallstillstand till f6]jd av an-
knytning i mycket hog grad beroende av den tidigare invandringen av perso-
ner som kommit till Sverige som asylsékande. Detta framgar av de anhdrigas
nationalitet, ddr de stOrsta grupperna avser iranier, jugoslaver, bosnier och
irakier m.fl. Det &r sdledes endast en del av de flyktinganhdriga som 1 sta-
tistiken dver beviljade uppehéllstillstdnd kan skiljas fran dvriga anhdriga.
Skélen for beviljade uppehallstillstdnd under de senaste tre aren redovisas i
tabell 2.2. Har framgéar att antalet personer som fétt uppehallstillstind med
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flyktingstatus enligt Genévekonventionen eller av dvriga skyddsskal ar for-
héllandevis litet (ca 500 respektive 1 100 personer under &r 2000). Den orga-
niserade Overforingen av flyktingar enligt kvot &r inte heller sdrskilt stor
(1 500 personer ar 2000). Antalet personer som fétt uppehallstillstaind av
humanitéra skél ar betydligt storre (7 400 personer under ar 2000).

Den storsta kategorin i tabellen dr de som fétt uppehallstillstand dérfor att
de dr anhoriga till ndgon som bor i Sverige. Denna grupp svarar for drygt
30 % av samtliga uppehéllstillstind under &r 2000.

Tabell 2.2 Antal beviljade uppehalistillstand av olika skal

Grund f6r uppehéllstillstdnd 1998 1999 2000
Flyktingstatus enl. Genevekonventionen 1100 680 480
Ovriga skyddsbehdvande enl. 3 kap. utlin- 990 810 1 140
ningslagen

Organiserad overforing av flyktingar enligt 1130 550 1500
kvot

Humanitéra grunder 4980 3560 7420
Anhoriga till personer i Sverige som fétt

uppehallstillstind av ovanstédende skal 4610 4120 3540

Delsumma flyktingrelaterade skil | 12 810 9700 14080

Ovriga anhériga till personer i Sverige 17060 17559 19310
Tillstand enligt EES-avtalet 5730 6070 7 400
Arbetsmarknadsgrunder 360 340 430
Géststuderande 2 660 2 800 3070
Adoptivbarn 800 880 880
Ovriga grunder 70 50 70
Samtliga beviljade uppehallstillstand, 39490 37400 45240
exkl. tidsbegransade tillstand

Tidsbegriansade uppehallstillstand 640 7 360 600
Tidsbegrénsade tillstind av arbetsmark-

nadsskal — —| 15400

Not 1: De som fatt uppehallstillstand av humanitdra skdl har tidigare varit asyl-
s6kande. Permanenta tillstdnd pad arbetsmarknadsgrunder ges till specialister,
gistforskare m.fl. En del tillstand enligt EES-avtalet ges for kortare tid an ett ar.

Not 2: Antalet tidsbegrinsade uppehdallstillstand var exceptionellt hogt under
1999 till f6ljd av regeringens s.k. Kosovo-forordning. Tidsbegrinsade tillstand
av arbetsmarknadsskdl galler vanligen mycket korta tillstdind som forldngs i
omgangar (ofta artister och sdsongsarbetare). Under &r 2000 gavs ca 15 000
sadana tillstand av Migrationsverket (forstagangstillstand). Lansarbetsndmnderna
beviljar sjdlva 4000-5000 tidsbegriansade arbetstillstand per ar.

Kéllor: Statistiska meddelanden (BE 65 SM 0101) Asylsokande och beviljade
uppehallstillstind, samt Arsredovisningar for 1998, 1999 och 2000 frin Statens
invandrarverk resp. Migrationsverket
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2.2 Politiska forutsattningar

Migrationspolitiken i dag

”Migrationspolitik bestar av de principer, regler och avtal som reglerar per-
soners flyttning mellan lander. Den svenska migrationspolitiken bor ses som
en helhet som omfattar flykting-, invandrings-, integrations- och aterviandan-
depolitik, och i sin tur ingar i utrikes-, sédkerhets-, handels- och bistdndspoli-
tiken.” Denna vida beskrivning av begreppet migrationspolitik ldmnades av
regeringen i skrivelsen Migration och asylpolitik (skr. 1999/2000:3).

En stor del av migrationen orsakas av forhédllanden som tvingar ménniskor
pa flykt. Nagon ritt att fritt fA bestimma om man vill invandra till ett visst
land finns dock inte. Det &r varje suverén stats rittighet att med regler och
andra atgirder paverka invandringens omfattning och sammanséttning. De
flesta stater har forbundit sig att folja vissa internationella dverenskommel-
ser. Folkritten forpliktar staterna att respektera en rad rittigheter som indivi-
derna har. Rétten att & skydd utomlands undan f6rfoljelse och att forenas
med sina anhdriga erkdnns av de flesta lander. Ménga stater som tar emot
tillfalliga arbetsmigranter i stor omfattning dr dock obenégna att ge dessa
mer omfattande réttigheter. Skyddsbehdvande personer som vistas i grann-
lander till konfliktomraden lever i ménga fall ocksa i en otillfredsstéllande
situation. Trots aratals vistelse i ett land kan de sakna rétt att stadigvarande
bositta sig och integrera sig i uppehallslandet (skr. 1999/2000:3, s. 7).

Inriktningen av den svenska migrationspolitiken beslutades av riksdagen
hosten 1996 med anledning av regeringens migrationspolitiska proposition
(Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv, prop. 1996/97:25, bet.
1996/97:SfUS). Dér angavs bl.a. att den svenska migrationspolitiken maste
vara human, tydlig och konsekvent. Detta forutsétter en helhetssyn som
innefattar respekt for de ménskliga rittigheterna, internationell och global
samverkan, forebyggande insatser, aktiv migrationspolitik i EU och ndrom-
radet, forutséttningarna i Sverige samt atervandringspolitik.

En internationell samordning av migrationspolitiken anses nddvéandig.
Forutsdttningarna har minskat for Sverige och andra europeiska stater att
driva en annan migrationspolitik &n den som fors av flertalet lander i region-
en. Detta framholls av regeringen i den migrationspolitiska propositionen
1996 och har dven bekriftats av socialforsdkringsutskottet. EU-medlem-
skapet anses inte innebédra nagon grundldggande fordndring i detta hidnseende
men medfor att den nationella migrationspolitiken maste utformas i samver-
kan med EU, och delvis som en del av dess politik. Asyl- och migrationspoli-
tiken &r, enligt utskottet, det omrdde inom EU dér det mest omfattande lag-
stiftningsarbetet nu pagér (bet. 2000/01:SfU:9).

En ingdende redogdrelse for det internationella samarbetet inom det mi-
grationspolitiska omradet finns i regeringens skrivelse Migration och asylpo-
litik (skr. 2001/02:5).
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Fel! Okint namn

Malen for migrationspolitiken gzkumentegenskap
Enligt budgetpropositionen ir malen att .:ljel! Okiint namn
e  migration till och frdn vart land kan ske i ordnade former, gzkum entegenskap
e attasylridtten i Sverige och i ett internationellt perspektiv vdrnas, .

Bilaga 1

e att den reglerade invandringen uppritthélls, samt
e  att harmoniseringen av flykting- och invandringspolitiken i EU okar.

I arbetet med att uppfylla mélen ska verksamheten préglas av rittssikerhet,
humanitet och respekt for individens ménskliga rittigheter.

Kalla: Budgetpropositionen for 2002, utg. omr. 8, s. 38

EU-samarbetet

Genom Amsterdamfordraget, som tradde i kraft den 1 maj 1999, verfordes
fragor om asyl och migration fran tredje till forsta pelaren inom EU. Dessa
fragor har saledes blivit en del av gemenskapsratten. Inom fem ar efter ikraft-
tridandet av fordraget (dvs. fore den 1 maj 2004) ska fri rorlighet mellan
medlemsstaterna rada for personer, oavsett medborgarskap.

For att uppna detta mal krivs ett antal fordndringar. Bade viseringspoliti-
ken och asylpolitiken ska harmoniseras ytterligare. Rédet ska besluta om
gemensamma miniminivder for mottagande av asylsdkande och bestdm-
mande av flyktingskap samt minimiregler for handldggning av asylansok-
ningar. Invandringspolitiken ska jdmkas samman sé att den i hogre grad styrs
av gemensamma normer. Fragor om kontroll vid yttre grinser ska harmoni-
seras och inga personkontroller ska foretas vid inre granser.

Avsikten dr att dessa regelfordandringar ska genomforas inom de ndrmaste
tre dren. Dértill krévs att ldnderna tillimpar reglerna i praktiken. En utveckl-
ing av EU:s handlingsplaner pd omradet dger rum fortlopande, t.ex. genom
Europeiska rddets extra méte i Tammerfors i oktober 1999. Flera forslag till
rattsakter har lamnats av kommissionen, och fler ar att vénta.

Dublinkonventionen

I Dublinkonventionen regleras vilken av EU:s medlemsstater som &r ansvarig
for att prova en asylansdkan. Genom anslutningen till EU hade Sverige
forbundit sig att ansluta sig till denna konvention. Den godkéndes av riksda-
gen varen 1997 (prop. 1996/97:87, bet. SfU16) och triadde i kraft pa hosten
samma ar.

Innebérden av Dublinkonventionen &r att provningen av en asylansdkan
ska dga rum i den av medlemsstaterna som den asylsokande forst rest in i,
eller dir han har uppehéllstillstdnd eller visering, eller dar han har familjean-
knytning. Detta géller oavsett i vilket land flyktingen sjélv har valt att sdka
asyl.
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Konventionen tillkom i syfte att garantera att var och en som soker asyl i
nagon av EU:s medlemsstater ska fa sin ansdkan provad. En asylsokande ska
inte kunna séndas fran en medlemsstat till en annan utan att nagon stat anser
sig ha ansvar for provningen (bet. 1996/97:SfU16). Konventionen gor det
samtidigt svarare for flyktingar att sjélva vélja asylland. En person som soker
asyl i Sverige kan enligt Dublinkonventionen skickas tillbaka till ett annat
EU-land dér han tidigare har uppehallit sig.

Ett arbete for att se dver Dublinkonventionen pagar inom EU sedan flera ar
tillbaka. Kommissionen har nu lagt fram ett forslag om en forordning som
ska ersdtta Dublinkonventionen, men enligt UD:s bedémning kommer det att
ta tid innan denna blir beslutad av rddet. Dublinkonventionen ar kon-
troversiell inom EU eftersom den kan ségas missgynna de lander som funge-
rar som transitldnder fran ovriga vérlden.

Schengenavtalet

Det s.k. Schengenavtalet undertecknades av Sverige 1996 och godkéndes av
riksdagen varen 1998 (bet. 1997/98:JuU15). Avtalet avser att 6ka den fria
rorligheten for personer inom Schengenomradet. Efter Sveriges intrdde, som
dgde rum den 25 mars 2001, kommer detta omrade att besta av 15 stater —
dels alla EU-ldnder med undantag for Storbritannien och Irland, dels Norge
och Island som inte ingar i EU men har slutit sirskilda samarbetsavtal med
gemenskapen och dess medlemsstater.

Schengensamarbetet bygger pa tva grundtankar: dels fri rorlighet for
personer inom Schengenomréadet, dels forstirkt kamp mot internat-
ionell kriminalitet och mot sddan invandring som ér illegal. Principen
ar att de inre grinserna avskaffas medan de yttre stirks. Fri rérlighet
over de inre grianserna ska gélla oavsett vilket land man kommer
ifran. Viseringsregler infors som innebar att en utlindsk medborgare
far visering i hela Schengenomradet.

De yttre grinserna kan bara passeras vid grinsdvergdngarna under
fasta oppettider. Kontrollen vid de yttre granserna ska goras av beho-
rig myndighet i enlighet med de deltagande ldndernas bestdmmelser.
Den yttre grianskontrollen ska gélla alla resenérer och alltsd inte be-
gransas till stickprovskontroller. Transportbolag dr skyldiga att kon-
trollera passagerare. Vidare finns regler for polissamarbete ver gran-
serna, bl.a. rétten att folja efter brottslingar éver landgrénserna, regler
om utldmning och vissa bestimmelser om narkotika.

Ett viktigt inslag dr ocksa inforandet av informationssystemet
Schengen Information System (SIS), som ar till for att upprétthélla
ordning och sikerhet inom omradet. Skydd for personuppgifter ingar
ocksé i avtalet.

En teknisk fraga av stor praktisk betydelse ér det datoriserade system
for fingeravtryck (det s.k. Eurodac-systemet) som ska kunna anvin-
das av alla lander inom Schengenomradet. Detta system kommer en-
ligt UD med stor sannolikhet att kunna tas i bruk under 2002.
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Sveriges del av Schengenldndernas yttre grins bestar av hela den svenska
sjogransen samt flygplatser och férjeterminaler, dér det sker trafik till och
fran icke-Schengenldnder. Ett antal orter utgdr grinsdvergéngsstéllen. Mel-
lan dessa Overgangsstillen ska gransen bevakas med rorliga patruller savil
till lands som till sjoss.

Fore det operativa intrddet i Schengen godkédndes Sverige, tillsammans
med de dvriga nordiska ldanderna, av en utvarderingsgrupp som har stillning
av arbetsgrupp vid Europeiska unionens rad. For att godkdnnas maéste den
svenska kontrollnivdn motsvara de krav som stélls i Schengenavtalet. Den
nordiska passunionen innebar att alla de nordiska linderna maste godkénnas
samlat.

Schengenavtalet var i sin ursprungliga form ett mellanstatligt avtal utanfor
EG. Det ingicks av Frankrike, Tyskland och Beneluxstaterna ar 1985 som ett
led i anstringningarna att pdskynda den fria rorligheten for personer.
Schengensamarbetet d4r numera en del av EU-samarbetet.

De senaste arens reformer

Riksdagen har behandlat migrationspolitiska fragor vid manga tillfdllen
under senare ar. Bland viktigare beslut kan ndmnas f6ljande.

Vissa dndringar i utldnningslagen trddde i kraft den 1 januari 1997 som
foljd av att riksdagen godként den migrationspolitiska propositionen (prop.
1996/97:25, bet. SfUS). Da infordes nya bestimmelser om vilka kategorier
av personer som ska ha en principiell ritt till skydd i Sverige. Flyktingkon-
ventionen gavs en vidare tolkning &n tidigare. Samtidigt skérptes reglerna
om anhdriginvandring — invandringen av anhdriga begrinsades till make,
maka eller sambo samt barn under 18 ar. I vissa fall ska uppehallstillstand
ocksd kunna ges till andra néra sldktingar som i hemlandet ingétt i samma
hushallsgemenskap. Vid synnerliga skil ska &ven annan anhdrig kunna bevil-
jas uppehéllstillstand.

Flera mindre dndringar av utlénningslagen har ocksé gjorts. Det géller t.ex.
bedomningen av om ett uppehallstillstdnd bor aterkallas till f6ljd av att ut-
lanningen ldmnat oriktiga uppgifter. Enligt de dndrade reglerna bor denna
beddmning gdras med hénsyn till utlinningens anknytning till det svenska
samhillet m.m. (bet. 1997/98:SfU7). Nér det géller uppehéllstillstind pa
grund av anknytning har reglerna &ndrats s att tillstdnd ska kunna avslas om
det finns sérskilda skl till detta (bet. 1999/2000:SfU9).

Dublinkonventionen och Schengenavtalet, som tidigare beskrivits, god-
kéndes av riksdagen varen 1997 respektive varen 1998.

Regeringen har ocksé givits vissa bemyndiganden. I en massflyktssituation
far tidsbegrinsade uppehallstillstind ges under hogst tva ar. Regeringen har
bemyndigats att i en férordning meddela nir sddana tillstdnd ska ges. En
forordning om tidsbegransade uppehallstillstind for personer fran Kosovo
beslutades av regeringen den 15 april 1999 (SFS 1999:209). Cirka tre ména-
der senare beslutade regeringen att dessa tillstand skulle upphora senast den
30 april 2000. Genom en forordning har regeringen ocksé beslutat om bidrag
till personer som atervander till Kosovo.
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Varje ar lamnar regeringen en skrivelse till riksdagen om migration och
asylpolitik. Vanligen ldmnas denna skrivelse i september ménad och behand-
las av socialforsdkringsutskottet i mars aret darpad. Den senaste skrivelsen
lamnades av regeringen den 20 september 2001 (skr. 2001/02:5).

Framtida forindringar

Flyktingsituationen

Stora och snabba fordndringar kan intréffa nir det giller flyktingsituationen i
vérlden. De flyktingstrommar som nar Sverige fordndras ocksd. Inom UD
och Migrationsverket gors prognoser Over antalet asylsokande under det
ndrmaste dret, men erfarenheten visar att fordndringar 4r svéra att forutse.
Det svenska intrddet i Schengen kommer enligt Migrationsverkets beddm-
ning sannolikt att medfora ett okat antal asylsokande i Sverige. Att sd ar
fallet har ocksa visat sig under de senaste manaderna. Det &r dock ovisst hur
stark denna effekt blir pa ldngre sikt.

Regelfordndringar

Migrationspolitiken fordndras ocksa. Ett aktuellt exempel géller reglerna for
anhoriginvandring. En parlamentarisk kommitté som ska se dver dessa regler
har tillsatts (dir. 2000:36). Detta 4r en f6ljd av en begédran fran riksdagen om
en utvirdering av den skdrpning av reglerna for anhdriginvandring som
trddde i kraft 1997. Andra kommande regelfoérindringar ssmmanhénger med
EU-medlemskapet, som forutsitter en omfattande harmonisering av reglerna
for invandring och asyl.

Anhorigkommittén har ocksa fatt tilliggsdirektiv som handlar om ménni-
skosmuggling och ménniskohandel och mdjligheterna till lagforing vid séd-
ana brott, samt om transportorsansvar (dir. 2000:81). Den del av utredningen
som ror transportérsansvar har senare tertagits av regeringen for att i stéllet
utredas inom Regeringskansliet (dir. 2001:64). Kommittén har ocksd fatt
utokade tidsramar for sina uppdrag. En rapport som avser regler for anhorig-
invandring ska enligt nuvarande planer 1dmnas till regeringen den 31 januari
2002. De 6vriga uppdragen ska redovisas den 31 juni 2002.

Arbetskraftsinvandring ?

I den politiska debatten férekommer dven argument for en 6kad arbetskrafts-
invandring. Ett skdl som anfors &r den brist péd arbetskraft som forvéntas till
foljd av éldersstrukturen. En stark okning av andelen dldre i befolkningen
véntas bade 1 Sverige och i andra europeiska lédnder.

Om man tillater arbetskraftsinvandring fran lander utanfoér EU ar det ocksé
mdjligt att antalet asylsbkande minskar (en del av dem som i dag soker asyl
skulle i stéllet invandra av arbetsmarknadsskal), vilket skulle gora det léttare
for de berérda myndigheterna att hantera asyldrenden. Andra argument gar ut
pé att fraimlingsfientligheten i landet kan minska, integrationen underlittas
och ekonomin forbattras om invandrare i 6kad utstrickning kom hit i det
uttalade syftet att arbeta. Argument i motsatt riktning finns emellertid ocksa.
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Migrationsverket och Arbetsmarknadsstyrelsen har pa regeringens uppdrag
skrivit en rapport om arbetskraftsinvandring som publicerades véaren 2001.
Vidare kan ndmnas att Europeiska kommissionen i slutet av ar 2000 lade
fram ett meddelande om en gemensam invandringspolitik. Dér foresléds ett
samarbete for att samordna information och atgirder for att pa langre sikt
tillgodose behovet av arbetskraftsinvandring i medlemslédnderna. Enligt
kommissionen behovs det forst en bred debatt i frigan i medlemsldanderna
och i Europaparlamentet. Fragan kommer att behandlas vid en konferens
under det belgiska ordforandeskapet hosten 2001 (bet. 2000/01:SfU9).
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3 Asylprocessen i stora drag

I detta kapitel beskrivs “en asylskandes vdg” genom det svenska systemet
for asylprovning. Avsikten r att underlitta forstielsen for de senare delarna
av denna rapport.

Forst presenteras ett antal typfall som skiljer sig &t nér det géller de beslut
som fattas i olika instanser (avsnitt 3.1). En asylprocess kan beskrivas som
en kombination av ett antal olika "’steg”, dir bade antalet steg och kombinat-
ionen av steg beror av omstdndigheterna i det enskilda fallet. De olika stegen
i processen beskrivs ndrmare i avsnitt 3.2. I slutet av kapitlet finns ocksé en
oversiktlig beskrivning av de myndigheter och andra aktorer som &r berérda
av asylprocessen (avsnitt 3.3).

Asylprocessen som begrepp

I denna rapport anvénder vi begreppet “asylprocess” for hela den process
som en asylsokande person gar igenom, frén det att asylansdkan gors till det
att personen ifrdga antingen far uppehallstillstand eller ldmnar landet. Det
hela handlar om personer som séker asyl. Aven personer som, efter provning
av svenska myndigheter, visar sig sakna asylskél genomgar alltsd en asylpro-
cess. Myndigheternas provning av om det finns andra skal till uppehéllstill-
stdnd 4n asyl ingdr ocksa i denna process. Ordet process anviands hidr som
sammanfattande bendmning pa en hel beslutskedja och ett dartill kopplat
héndelseforlopp.

S.k. kvotflyktingar, dvs. personer som Overfors till Sverige fran internat-
ionella flyktingldger i enlighet med en 6verenskommelse mellan den svenska
regeringen och UNHCR, far normalt sina uppehéllstillstind redan innan de
kommer till Sverige. De &r dérfor inte asylsdkande och genomgér inte det
slags asylprocess som beskrivs hér.

3.1 Vigar till uppehallstillstand efter asylansokan

I tabell 3.1 presenteras ett antal typfall som visar olika varianter av asylpro-
cessen. Samtliga fall inleds med att en person kommer till Sverige och sdker
asyl. Detta steg ndmns inte i tabellen. Har visas endast de senare besluten
som fattas av Migrationsverket, Utldnningsndmnden eller den sokande. I
vissa fall kan dven polisen vara inblandad.

Tabell 3.1 bor lésas i orienterande syfte. I verkligheten finns fler varianter
och kombinationer dn vad som beskrivs hidr. Mer information f6ljer i nésta
avsnitt.
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Tabell 3.1 Vagar genom asylsystemet — atta typfall

(MV: Migrationsverket, UN: Utlanningsndmnden)

1 ---JA

Stannar Den sokande far bifall i forsta instans, dvs. av MV.

2 ---NEJ

Utresapd | Den sokande far avslag i forsta instans men 6verklagar inte

eget ini- utan ldmnar landet. Ndgot liknande intrdffar d4 den sdkande

tiativ atertar sin ansokan och lamnar landet.

3 ---NEJ--JA

Stannar Den sokande fér nej i forsta instans men dverklagar och fér
s& sméningom bifall av UN.

4 --- NEJ-- NEJ--JA

Ny ansokan | Den sokande far nej i forsta instans, dverklagar till UN som

(nut) ocksa beslutar om avvisning. Den s6kande kan dd inkomma
med en ny ansdkan (nut) tillsammans med nya uppgifter till
UN. UN kan da besluta om uppehéllstillstind om de nya
omstindigheterna visar att den sdkande dr beridttigad till
skydd eller att det skulle strida mot humanitetens krav att
verkstilla det tidigare beslutet.
En forutsittning for att en ny ansékan ska kunna ldmnas &r
att den s6kande dr kvar i Sverige.

5 ---NEJ--NEJ--NEJ--JA

Upprepade | Motsvarar fall 4 men den s6kande far nej av UN dven vid

nya ansOk- | sin nya ansdkan. Den sdkande ldmnar d& d&nnu en ny anso-

ningar kan tillsammans med nya uppgifter till UN som da kan

besluta om uppehallstillstand (jfr fall 4 ovan).

Det dr saledes mojligt for den sdkande att komma in med
flera nya ansokningar efter varandra. Antalet mdojliga nya
ansOkningar &r inte begrinsat i lagen.
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6 ---NEJ--NEJ--NEJ--NEJ-- utresa

Aterviinder |Som forberedelse for utresa arbetar MV med att forsdka
(med eller | motivera den avvisade personen att atervinda hem. Detta
utan tvang) |lyckas i ménga fall och personen ldmnar di landet. (Den
sokande kan ocksa étervidnda sjdlvmant tidigare i proces-
sen.)

Om MV bedomer att tving behdvs kan verket dverlamna
arendet till polisen som dé ska verkstilla beslutet. Den
sokande kan ocksa tas i forvar, efter beslut av UN, MV eller
polismyndigheten. Forvarstagning kan ocksé aktualiseras
vid tidigare tillfédllen om myndigheterna tror att den sokande
kommer att avvika.

7 ---NEJ--NEJ--NEJ - -NEJ - - avviker

Avviker Den sokande forsvinner ur Migrationsverkets mottagnings-
system. Orsaken kan vara att han eller hon har ldmnat landet
pa eget initiativ, men det kan ocksa vara sé att han eller hon
haller sig gomd i Sverige.

8

Avvisas av | Om en person som avvikit patrdffas av polisen kan han eller
polisen hon avvisas/utvisas av polisen (jfr fall 6).

Om polisen finner att det finns hinder mot utresa ska MV
underrittas. MV har dock inte réitt att bevilja uppehallstill-
stand nédr det finns ett lagakraftvunnet beslut om avlags-
nande. Det verket kan gora 4r endast att ge anvisningar om
verkstalligheten.

3.2 Mgjliga steg 1 asylprocessen

Vid grianskontrollen direktavvisas en del personer som saknar nddvéndiga
dokument (pass, visum etc.) under forutséttning att de inte séger sig vara
asylsdkande. Denna typ av direktavvisningar ingdr inte i asylprocessen.

Asylansékan och inledande utredning hos Migrationsverket

Innan en asylansdkan kan bli aktuell méste den s6kande komma in i landet.
En asylansokan ska goras i samband med inresan, alltsa vid grianskontrollen,
men i praktiken gors ansokan néstan alltid efter inresan genom att den so6-
kande vénder sig till ndgon av Migrationsverkets asylenheter. En inledande
utfrdgning med hjalp av tolk gors da omedelbart, oftast samma dag, i syfte att
klarldgga den sokandes identitet och resvdg. Den sdkande skrivs ocksé in i
verkets mottagningssystem och far vid behov bidrag till sitt uppehélle (om
det inte giller en person som ska &tervdnda direkt med vindande férja). N&-
gon niarmare utredning av asylskélen gors inte vid detta tillfdlle. Ansvarig for
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den inledande utredningen &r Migrationsverket. En noggrannare beskrivning
av forfarandet finns i kapitel 4.

Avvisning med stéd av internationella avtal, principen om forsta
asylland m.m.

Vissa asylsokande kan avvisas med stdd av enbart den inledande utredning-
en. Den s6kande bedoms i dessa fall kunna fa sina asylskidl provade i ett
annat sékert asylland som han eller hon har passerat pa vdgen till Sverige
eller vistats i under ldngre tid fére ankomsten hit. Den s.k. Dublinkonvent-
ionen reglerar denna fraga mellan EU-ldinderna samt Norge och Island (jfr
kap. 2). Det finns ocksé andra sékra asylldnder vid sidan av EU. Vid denna
typ av avvisning gors i regel ingen fullstédndig asylutredning i Sverige.

Fordjupad asylutredning och beslut av Migrationsverket

En tid efter den inledande utredningen kallas den asylsdkande till Migrat-
ionsverket for fordjupad asylutredning. Véntetiden mellan inledande utred-
ning och fordjupad asylutredning kan ibland vara mycket lang. Vid detta
utredningssamtal, som varar i flera timmar, medverkar alltid tolk och ofta ett
juridiskt ombud. Offentligt bitrdde forordnas normalt av verket i de fall da
man tror att avvisning kan bli aktuell. I vissa fall bedomer verket att nagot
offentligt bitrdde inte behdvs. Det géller bade i klara bifallsdrenden och i
drenden dér det dr uppenbart att det inte finns skél for uppehallstillstand.

Resultatet av utredningssamtalet dokumenteras av asylhandldggaren och
kommuniceras med det juridiska ombudet som far tillfélle att inkomma med
kompletterande synpunkter. Ofta gérs dven sprakanalyser, forfragningar hos
ambassader m.m. Beslut av Migrationsverket fattas av en beslutsfattare hos
verket efter foredragning av asylhandlaggaren. Beslutet kan fattas flera ma-
nader efter den fordjupade asylutredningen. Forfarandet beskrivs ndrmare i
kapitel 4.

Migrationsverkets provning avser inte bara om den sdkande har rétt till
asyl enligt bestimmelsen i utldnningslagen som bygger pd Genévekonvent-
ionen och 1967 ars protokoll om flyktingars réttsliga stillning. Provningen
avser dven de andra grunder for uppehallstillstind som kan komma i fraga —
ovriga skyddsskél, humanitdra skil eller viss anknytning till Sverige (jfr kap.
2).

Bevis om uppehallstillstind

Vid positivt beslut av Migrationsverket utfardas ett bevis om uppehéllstill-
stdnd som sedan kan ligga till grund for folkbokf6ring. Ett permanent uppe-
hallstillstand fornyas automatiskt efter tre ar under forutséttning att personen
i fraga fortfarande dr bosatt i Sverige och det inte finns grund for att aterkalla
uppehallstillstaindet enligt utldnningslagen. 1 vissa fall beviljas ett tids-
begransat uppehallstillstand.
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Avvisningsbeslut med ”omedelbar verkstillighet”

En del av de asylsdkande far avslag pa sin ansdkan av Migrationsverket. Ett
avslag kan vara forknippat med ett krav pa att beslutet ska verkstillas ome-
delbart”, dvs. innan beslutet har vunnit laga kraft. Det betyder att den avvi-
sade ar skyldig att ldmna landet snarast mojligt och inte har rétt att stanna i
landet under 6verklagandetiden. Denna typ av beslut anvinds i de fall myn-
digheten beddomer det som uppenbart att den asylsokande saknar skl for
uppehallstillstand (utlénningslagen 8 kap. 8 §).

Utresa — om det inte finns verkstillighetshinder

Ett avvisningsbeslut innebdr inte nédvéndigtvis att personen i friga ldmnar
landet. I vissa fall kan ett avvisningsbeslut vara omdjligt att verkstélla av
formella skél, t.ex. darfor att den sokandes hemland inte tar emot sina egna
medborgare. Polisen har mojlighet att underrétta och rddfrdga Migrations-
verket nér polisen finner att verkstélligheten inte kan genomforas.

Om det finns verkstdllighetshinder som &r kénda vid beslutstillfillet, eller
om det skulle strida mot humanitetens krav att verkstélla ett avvisningsbe-
slut, ska Migrationsverket ta hinsyn till detta redan vid sitt forsta beslut om
uppehallstillstdnd. Som verkstillighetshinder rdknas ett antal omstandigheter
som ndmns i utldnningslagen (8 kap. 1 och 2 §§). Hit hor risk for (dvs. “’ské-
lig anledning att tro att utlinningen kommer att utsdttas for”) dodsstraff,
kroppsstraff, tortyr eller annan liknande behandling eller risk for forfoljelse.
Utldnningen far inte heller séndas till ett land dér han inte &r skyddad mot att
séndas vidare till ett land dar han I6per sddana risker som ndmnts ovan.

Sjalvmant atervindande

Migrationsverket har huvudansvaret for att genomfora (verkstélla) siddana
avvisnings- och utvisningsbeslut som fattats av verket eller Utlinningsndmn-
den.

Begreppet “verkstillighet” anvdnds i utldnningslagen for att beteckna
verkstéllighet av avvisnings- och utvisningsbeslut. Ordet ar dock svarbegrip-
ligt och Migrationsverket har under senare ar lanserat begreppet “’sjdlvmant
atervandande” for att beteckna den situation da utldnningen sjélv medverkar
till sin hemresa.

Till Migrationsverkets uppgifter hor numera ocksa att forsoka motivera de
personer som fétt avvisningsbeslut att medverka till hemresan. S& sker ocksa
i ménga fall. Hemresan kan ske i olika former — ibland med stdd av personal
fran Migrationsverket fram till flygplatsen, ibland helt sjélvstdndigt. Hemre-
san betalas av verket.

Avvisning med tving

Alla personer som avvisats dr dock inte villiga att medverka till &tervdndan-
det. I de fall Migrationsverket beddmer att en avvisning inte kan genomforas
utan tvédng Overldmnas drendet till polisen vars uppgift blir att verkstilla
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avvisningen. Samma sak géller i de fall en avvisad person haller sig undan
och inte kan antréffas utan medverkan av polisen.

Forvar

I de fall polisen, Migrationsverket eller Utldnningsndmnden befarar att en
asyls6kande (eller en person som fétt avslag pa sin asylansdkan) inte kom-
mer att medverka till en trolig utresa, utan i stillet avvika och hélla sig gémd
1 landet, kan den berérda myndigheten besluta att ta personen i frdga i forvar.
Forvaren dr numera (sedan 1997) en sirskild del av Migrationsverkets mot-
tagningssystem. Aven personer vars drenden har dverlimnats till polisen kan,
efter beslut av polisen, placeras i forvar hos Migrationsverket. Forvarstag-
ning kan dverklagas hos allmén forvaltningsdomstol.

Overklagande — forfarandet hos Migrationsverket

Ett negativt beslut i forsta instans (Migrationsverket) kan 6verklagas. Over-
instansen dr Utlanningsndmnden men Overklagandet ldémnas till Migrations-
verket som dérvid har mdjlighet att omprova och éndra sitt tidigare beslut.
Den som ansvarar for omprovningen dar en ny beslutsfattare inom samma
asylenhet som tidigare beslutat i drendet.

Mojligheten till dndring av det tidigare beslutet utnyttjas dock sdllan av
Migrationsverket, fraimst darfor att de flesta overklaganden inte innehéller
ndgon ny information som verket kan ta stillning till utan endast en anmélan
att den sokande avser att dterkomma med utforligare motivering senare. I
dessa fall sker endast en administrativ hantering och registrering hos verket,
varefter drendet — om det har kommit in i rdtt tid — skickas till Utlannings-
ndmnden. Denna hantering tar nagra fa dagar.

Inhibition av tidigare avvisningsbeslut

Den sokande har normalt rétt att vistas i landet medan Utldnningsndmnden
provar overklagandet. Men om det géller ett fall av "omedelbar verkstéllig-
het” sa krévs ett sérskilt forfarande for att den sokande ska kunna vara kvar
under dverklagandet, ndmligen ett beslut om inhibition av verkstélligheten.
Arenden om inhibition behandlas med fortur av Utldnningsnimnden. Aven
Migrationsverket har ritt att besluta om inhibition.

Overklagande — forfarandet hos Utlinningsnimnden

Forfarandet hos Utlédnningsndmnden beskrivs ndrmare i kapitel 5. Allmént
géller att ndimnden inte gor en helt ny asylutredning utan forutsitter att sjdlva
utredningen dr gjord av Migrationsverket. Utldnningsndmnden inhdmtar
dock kompletterande upplysningar och gor en sjélvstindig beddmning av alla
omsténdigheter i fallet. Under tiden frdn Migrationsverkets till Utldnnings-
ndmndens beslut kan mycket hinna hénda. Bland annat kan familjeforhéllan-
dena dndras for den sokande. Vid behov bestiller Utldnningsndmnden en s.k.
anknytningsutredning som gors av Migrationsverket. Aven de politiska for-
héllandena i den sokandes hemland kan hinna &ndras. I vissa fall kan poli-
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tiska skal tillkomma under vistelsen i Sverige pa grund av den asylsdkandes
politiska aktivitet har.

Ett eventuellt avslagsbeslut av Utldnningsndmnden kan foljas av en utresa
pa nagot av de sitt som beskrivits ovan. En annan mgjlighet &r att den so-
kande aterkommer med en s.k. ny ansdkan om uppehallstillstand (nut).

Ny ansokan hos Utléinningsnimnden

En ny ansokan om uppehllstillstdnd riktas direkt till Utldnningsndmnden
och maste dér behandlas snabbt, inom en ménad, sdvida verkstilligheten inte
inhiberas. En forutséttning for att en ny ansdkan ska fd provas &r att den
sokande dr kvar i landet. En ny ansokan fir bifallas endast om den sdkande
aberopar omsténdigheter som tidigare inte har provats i fallet, och om dessa
bedoms ge grund for tillstdnd. Dessa omstdndigheter kan vara av personlig
och/eller politisk natur.

Det finns i lagen inget som hindrar att en person ldmnar in flera nya an-
sokningar efter varandra. Ett obegréinsat antal nya ansékningar kan lamnas in
sé ldnge den s6kande dr kvar i Sverige.

Betydelsen av inhibition vid ny ansékan

Alla nya ansokningar om uppehéllstillstdind som kommer till Utldnnings-
ndmnden granskas inledningsvis i syfte att prova om verkstilligheten av det
tidigare avvisningsbeslutet bor inhiberas eller inte. Detta gors dven i de fall
den sokande inte har ansokt om inhibition. Ett beslut om inhibition ar bety-
delsefullt for den sdkande eftersom det innebér att han eller hon far stanna i
landet medan Utldnningsndmnden provar den nya ansdkan. Beddmningar
som gjorts inom ndmnden tyder pd att man fattar beslut om inhibition for
omkring 10 % av alla inkommande nya ansokningar.

Vid ny ansdkan har den sdkande inte heller rétt till offentligt bitrdde (dvs.
juridiskt ombud pé det allmidnnas bekostnad) om inte ndmnden beslutat om
inhibition av det tidigare avvisningsbeslutet. Inhibition kan meddelas om det
av de nya omsténdigheterna framgar att det dr sannolikt att en sdkande kan fa
uppehallstillstand. I detta fall har den sdkande ocksé ritt att vara kvar i Mi-
grationsverkets mottagningssystem och har ddrmed sin forsorjning ordnad
fram till det att nimnden fattat beslut i drendet.

Tidsbegrinsade uppehéllstillstind

Under vissa omsténdigheter ges tidsbegransat uppehallstillstand. Det giller i
en rad speciella situationer, bl.a. i samband med s.k. uppskjuten invandrings-
provning, tillfilliga verkstéllighetshinder, personer som beddoms vara flyk-
tingar men har begatt brott m.m. Ett tidsbegrénsat uppehéllstillstand i sam-
band med uppskjuten invandringsprévning far normalt beviljas for en sam-
manlagd tid av hogst tva ar.

Tidsbegridnsade uppehéllstillstdnd kan ocksa ges i samband med evakuering i
en massflyktssituation sd som skedde i samband med Kosovokrisen under
1999. Flyktingar fran Kosovo gavs da tidsbegriansade uppehallstillstdind med
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stod av en sirskild forordning fran regeringen. Nagon individuell asylprov-
ning var da inte aktuell, utom for den som ansokte om flyktingforklaring hos
Migrationsverket. (Verkets beslut i den delen kunde 6verklagas till Utlén-
ningsndmnden.) Efter det att ett tidsbegriansat uppehéllstillstind har gatt ut
kan en person sdka asyl enligt den normala procedur som beskrivits ovan.

Ett EG-direktiv om tidsbegrinsade uppehallstillstdnd har nyligen antagits
av radet (EGT 212 den 7 aug. 2001).

3.3 Myndigheterna i asylprocessen

Det 6vergripande ansvaret for asylprocessen avilar statsmakterna, dvs. riks-
dagen och regeringen, som beslutar om lagar och forordningar och kan ta
initiativ till fordndringar i den forda politiken.

Det operativa ansvaret dr fordelat pé ett stort antal myndigheter. De myn-
digheter och andra aktorer som, direkt eller indirekt, har betydelse i asylpro-
cessen 4r i korthet foljande:

— Regeringskansliet

Svenska myndigheter — Utlandsmyndigheterna

— Migrationsverket

— Utldnningsndmnden

— Polisen

— Kriminalvérdens transporttjanst
— Integrationsverket

— Kommunerna

— Landstingen

- EU
Internationella organ — Andra landers myndigheter
— UNHCR

— Juridiska ombud
Ovriga aktérer och — Tolkar
opinionsbildare — Frivilligorganisationer
— Medier

— Politiker

De svenska myndigheternas roll i asylsystemet beskrivs kortfattat i det fol-
jande. Mer information om de tvd myndigheter som medverkar direkt i asyl-
processen — Migrationsverket och Utldnningsndmnden — finns i separata
kapitel.

De internationella organen har framfor allt betydelse i samband med &ver-
ordnade fordndringar i asylpolitikens innehdll och tillimpning (se kap. 2).
Négon ytterligare redovisning av de internationella organen ges inte hér.
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Regeringen och Regeringskansliet

Utldnningsdrenden var tidigare en mycket omfattande och betungande ar-
betsuppgift for regeringen. Fram till borjan av 1990-talet var regeringen
overklagningsinstans i sddana drenden. Utldnningsndmnden, som bildades ar
1992, 6vertog storre delen av dessa uppgifter.

Regeringen provar fortfarande ett litet antal enskilda drenden, men endast i
de fall drendet har Gverldmnats till regeringen av Migrationsverket eller
Utlanningsndmnden. Det géller da drenden av principiell betydelse, drenden
som ror forhallandet till frimmande makt etc. Aven sikerhetsirenden dver-
ldmnas till regeringen.

Regeringen kan ocksé genom forordning bestimma om tidsbegransade up-
pehéllstillstdnd for grupper av utlinningar. Av riksdagens migrationspoli-
tiska beslut fran 1996 framgéar att forordningar var avsedda att bli ett vikti-
gare instrument fOr regeringens styrning av rittstillimpningen i utldnningsa-
renden.

Regeringens roll i handldggningen av enskilda drenden dr saledes mycket
begrinsad. Men regeringen har sjélvfallet det vergripande ansvaret, bade for
att styra myndigheterna genom forordningar, budget och regleringsbrev m.m.
och fOr att ta initiativ till de fordndringar som behdvs pa dverordnad niva.
Inom Regeringskansliet ligger ansvaret for migrationspolitiken pd Utrikesde-
partementet.

Utlandsmyndigheterna medverkar i utredningsskedet

Aven utlandsmyndigheterna — dvs. svenska ambassader och konsulat i utlan-
det — har en roll i migrationspolitiken, dels nér det géller d&renden om vise-
ringar och uppehéllstillstand, dels ndr det géiller att bidra med upplysningar i
asyldrenden. Elva utlandsmyndigheter har numera fatt sdrskilt inréttade
funktioner for migrationstjanstemén. Utlandsmyndigheterna har ocksa ett an-
svar for overgripande rapportering i fragor som relaterar till migration. Ut-
landsmyndigheterna rdknas som en del av Regeringskansliet/UD. Expedit-
ionschefen vid UD betraktas som generaldirektdr for utlandsmyndigheterna.

Migrationsverket (Invandrarverket) har ett samlat ansvar

Statens invandrarverk, som den 1 juli 2000 bytte namn till Migrationsverket,
ar central utlinningsmyndighet och ska verka for att handldggningen av
drenden enligt utldnnings- och medborgarskapslagstiftningen ar réttssédker
och effektiv. Migrationsverket har ocksa ett s.k. processansvar, dvs. ett an-
svar for samarbetet mellan de olika myndigheter som &r berdrda av asylfra-
gor. Verkets organisation och arbetsformer nér det géiller asylansékningar
och asylprovning beskrivs i kapitel 4.

Utlidinningsniimnden éir éverinstans

Migrationsverkets beslut om avvisning och utvisning m.m. kan 6verklagas
till Utldnningsndmnden. Utldnningsndmnden inréttades den 1 januari 1992.
Dessforinnan var det regeringen som provade samtliga dverklaganden av
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Invandrarverkets beslut. Ndmndens organisation och arbete beskrivs ndrmare
i kapitel 5.

Grinskontrollen skots av flera myndigheter

Den del av migrationspolitiken som géller grdnskontroll handhas av flera
myndigheter. Polisen har ansvaret for personkontroll i samband med inresa
och utresa. Fran och med den 1 juli 1999 har Invandrarverket (numera Mi-
grationsverket) befogenhet att bistd polisen vid dessa personkontroller.

Vid inresa till Schengenomradet (dver yttre grans) kontrolleras resenérens
pass normalt ocksd av transportforetaget (flygbolaget, rederiet eller motsva-
rande) eftersom foretaget har skyldighet att bekosta aterresa om resendren
inte har giltiga inresehandlingar till ankomstlandet. Det s.k. transportdrsan-
svaret kommer att regleras ytterligare som f6ljd av dverenskommelser inom
EU.

I granskontrollen deltar ocksa Tullen med kontroll av varor. Tulltjénste-
mén kan da ocksa upptdcka om personer forsoker ta sig in illegalt, t.ex. i
containrar. Kustbevakningen svarar for personkontroll och tullkontroll till
sjoss. Hér kan ocksa ingd personkontroll i hamnar (gransdvergangsstillen
och naturhamnar).

Grénskontrollen av personer har nyligen granskats av RRV. Resultaten har
redovisats i rapporten Samverkan i granskontrollen (RRV 2001:1).

Polisen har ansvar for vissa avvisningar

Migrationsverket har sedan 1999 huvudansvaret for att verkstélla siddana
beslut om avvisningar och utvisningar som fattats av verket eller av Utldn-
ningsndmnden. Migrationsverket kan dock i vissa fall dverldmna sédana
drenden till polisen. Sa sker da verket bedomer att tvang kommer att behovas
for att genomfora utresan och/eller da den som ska avvisas eller utvisas hal-
ler sig undan och inte kan patriffas utan polisens medverkan. Ett sdrskilt
cirkuldr har utarbetats som reglerar forhdllandet mellan Migrationsverkets
och polismyndigheternas ansvar i dessa fall.

Polisen har dven ansvar for att verkstélla sina egna beslut om avvisning
och utvisningar och domstols beslut om utvisning pa grund av brott.

Kriminalvéardens transporttjsinst

Kriminalvérdens transporttjanst svarar for transporter och bevakning vid
utresor av avvisade och utvisade personer i de fall det inte &r friga om sjilv-
mant dtervindande. Som foljd av lagéndringen 1999, d& Migrationsverket
fick ansvar for att motivera avvisade personer att sjilva medverka till sin
utresa, har transporttjdnsten genomfort farre utresor av avvisade och utvisade
personer.

Integrationsverket forhandlar med kommunerna

Integrationsverket inrdttades den 1 juni 1998 och 6vertog da uppgifter frén i
forsta hand Invandrarverket. Vissa av Integrationsverkets uppgifter ansluter
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till asylprocessen. Integrationsverket ska sérskilt folja upp kommunernas
introduktion av flyktingar och andra nyanlénda invandrare. Verket ska ockséa
vid behov medverka vid nyanldndas bosittning i kommuner och besluta om
statlig erséttning till kommuner som tar emot och ger introduktion till flyk-
tingar m.fl. nyanlénda (SFS 1999:927).

Integrationsverket dr ocksa central forvaltningsmyndighet for integrations-
fragor och har ett 6vergripande ansvar for att integrationspolitiska méal och
synsétt far genomslag pa olika samhillsomraden. Inom Regeringskansliet
ligger ansvaret for integrationspolitiken pad Niringsdepartementet (tidigare
Kulturdepartementet).

Kommunerna har sociala uppgifter under asyltiden samt ansvar for
introduktion av nyanlinda

I sjdlva asylprocessen, betraktad som beslutsprocess, har kommunerna inga
uppgifter. Daremot kan kommunerna ha sociala uppgifter &ven under véntet-
iden. I den méan de asylsdkande deltar i svenskundervisning sker detta i
kommunernas regi. Asylsdkande barn har numera rétt att gd i bdde forskola
och skola under véntetiden. Kommunen har enligt socialtjdnstlagen ett soci-
alt ansvar for alla barn som bor i kommunen, oavsett om de har uppehallstill-
stand eller ej.

Huvuddelen av kommunernas uppgifter i samband med invandringen avser
tiden efter det att den asylsokande har fatt uppehéllstillstind. Kommunerna
fér under tva ar bidrag fran staten for sitt s.k. flyktingmottagande (mottagan-
det avser alla som tidigare varit asylsokande, oavsett skél for uppehéllstill-
stdnd, samt deras anhdriga). Kommunen ska tillsammans med den enskilde
uppritta en plan for hans/hennes introduktion. Introduktionsplanen ska inne-
halla svenskundervisning, arbetspraktik, samhéllskunskap och information
om svenskt vardagsliv. Introduktionen ska normalt paga i hogst tva ar.

Landstingen svarar for vard till asylsokande

Landstingen har, i egenskap av sjukvardshuvudmin, ett ansvar for att ge
akutvard till alla asylsokande. Asylsokande barn har dven ritt till forebyg-
gande hélsovérd och tandvérd. Landstingets kostnader for vdrden betalas av
staten.

3.4 Sammanfattning och avgransning

For en asylsokande kan végen till uppehallstillstdnd vara mer eller mindre
lang och invecklad. Antalet steg i processen beror delvis av den asylsdkandes
eget vigval i de fall han fatt nej pa sin ansokan. Hans val star da mellan att
overklaga eller att atervanda till hemlandet eller till tredje land.

Den samlade tidsatgangen i en asylprocess beror delvis pa antalet steg i
processen men ocksé pa tidsatgangen i varje led. Orsakerna till fordrojningar
diskuteras i senare kapitel. En del av komplexiteten i asylprocessen beror
sjdlvfallet ocksd pa hur processen dr konstruerad, lagtekniskt sett. Detta
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framgér ocksd av materialet i granskningen, men fragan behandlas inte
ingdende. Karaktiren av granskningen dr forvaltningspolitisk, inte juridisk.

Tyngdpunkten i granskningen ligger pa asylprocessen fram till myndighet-
ernas lagakraftvunna beslut i frdgan om uppehéllstillstind. Fradgan om vad
som hénder efter detta beslut — integration, hemresa eller resa till tredje land
— ligger utanfor ramen for granskningen.

I vissa fall dr svart att definiera vad som &r det definitiva slutet pa en asyl-
process. Om Utlédnningsndmnden avslar ett 6verklagande sé beror all ytterli-
gare tidsatgdng pa att ndmndens beslut av nagot skil inte har verkstillts.
Eftersom det alltid &r mojligt att komma med nya ansdkningar om uppehalls-
tillstand sa lange den asylsdkande dr kvar i landet, finns endast tva riktigt de-
finitiva utfall — antingen att den sokande far uppehallstillstdnd i Sverige eller
att vederborande ldmnar landet.

Overgangen frin mottagningssystemet ingar ej

En person som fatt uppehallstillstand efter att tidigare ha varit asylsokande ar
fortfarande kvar i Migrationsverkets mottagningssystem si ldnge han eller
hon inte har beretts plats i en kommun. Overgéngen mellan anliggningsbo-
ende i Migrationsverkets regi och “kommunplacering” med kommunalt
introduktionsprogram kan ibland ta flera manader. Dessa 6vergangsproblem
behandlas inte i denna granskning.

Integrationsfragor ingar ej

Alla frdgor om boende och integration av nyblivna invandrare (alltsd de som
har fatt uppehallstillstdnd och stannar i Sverige) ligger utanfor granskningen.

Fragor om atervindande ingar ej

Vi presenterar heller ingen djupare analys av den senare delen av forloppet i
de fall den asylsokande ldmnar landet efter att ha fatt nej pa sin ansdkan.
Héndelseforloppet i samband med utresor — antingen dessa sker i form av
frivilligt atervdndande eller i form av avvisningar och utvisningar som verk-
stdlls med olika grader av tvang — rymmer fragor som kunde vara vérda en
sarskild granskning. For detta krdvs emellertid ett annat empiriskt underlag
an det som har insamlats for denna rapport.

Asylprocessen i praktiken

Amnet for denna granskning dr asylprocessen sddan den ser ut i praktiken
och de berérda myndigheternas roll i detta sammanhang. Avsikten dr att
beskriva asylprocessen och identifiera de problem som &r forknippade med
den. Ménga aspekter av de berérda myndigheternas inre arbete har dock inte
kunnat undersokas i detalj. Véra anstringningar har koncentrerats till att
forsoka forstd systemet i stora drag.
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4 Migrationsverket

4.1 Migrationsverkets uppgifter

Totalt ca 1 770 anstillda

Migrationsverket — tidigare Statens invandrarverk (SIV) — hade vid utgéngen
av ar 2000 ca 1 770 anstédllda. Av dessa arbetar ca 150 pa huvudkontoret i
Norrkoping. De 6vriga dr fordelade pé verkets fem regioner, varav region
Stockholm &r den storsta och region Nord den minsta (ca 470 respektive ca
160 anstéllda).

Den tillgéngliga arbetskraften utgjorde ca 1 500 arsarbetare, vilket motsva-
rar 85,6 % av den totalt mojliga arbetstiden. I stort sett alla typer av ledighet-
er 6kade 1 omfattning under ar 2000, i synnerhet sjukfrdnvaron. Det &r fram-
for allt 1angtidssjukskrivningarna pd mer &n 15 dagar och sjukpensioner som
okar 1 omfattning.

Personalomséttningen i Migrationsverket var i genomsnitt 19 % under
2000. Inom asylverksamheten var personalomsittningen mer dn dubbelt s
stor som bland dvriga personalgrupper.

Migrationsverkets uppgifter har renodlats

Vissa forandringar i verkets uppgifter och befogenheter har dgt rum under de
senaste dren. Ansvaret for inledande asylutredningar 6verfordes den 1 okto-
ber 1997 fran Polisen till Invandrarverket. Overféringen hade principiella
grunder och ansags dven ge rationaliseringsvinster pa sikt.

Niér det géller avvisning och utvisning hade Polisen tidigare ansvaret for att
verkstilla besluten. Detta ansvar 6verfordes till Invandrarverket den 1 januari
1999. Verket fick dé ocksa i uppgift att motivera de personer som fatt beslut
om avvisning att sjdlvmant ldmna landet. I de fall detta inte lyckas kan verket
overldmna édrendet till Polisen.

En stor fordndring var ocksa att integrationsfragor dverfordes fran Invand-
rarverket till det nybildade Integrationsverket. Overforingen dgde rum den 1
juni 1998.
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Tabell 4.1 Antalet anstéllda i Migrationsverket ar 2000

Huvudsaklig sysselsittning | Antal anstéllda ar 2000 | Procent

Asyl - Provning 273 15
Asyl - Mottagning 581 33
Asyl - Ovrigt 55 3
Asyl totalt 909 51
Besok och bosittning 377 21
Medborgarskap 68 4
Administrativt stod 345 20
Ledning 70 4
Totalt 1769 100

Kalla: Migrationsverkets arsredovisning 2000

Drygt hilften av Migrationsverkets anstidllda under ar 2000 arbetade med
asylfragor. De flesta av dessa arbetade inom mottagningssystemet. Antalet
anstillda inom mottagningssystemet var detta ar mer dn dubbelt sa stort som
inom asylprévningen.

Fragor som ror besok och boséttning (dvs. arbetsuppgifterna viserings- och
tillstdndsprovning) samt medborgarskapsdrenden sysselsitter ca 25 % av
Migrationsverkets personal. Ungefér lika ménga arbetar med ledning och
administrativt stod.

Asylfragor tar storre delen av verkets resurser

Den storsta delen av Migrationsverkets uppgifter har att géra med asylpro-
cessen. Det giller dels provning av asylansékningar i forsta instans, dels
mottagande av asylsékande. Det finns tva slags mottagningsenheter, dels
anldggningsboende (tidigare kallade asylforlaggningar eller flyktingforlagg-
ningar), dels s.k. eget boende hos sléktingar och vinner. Hér ingar ocksé en
del organiserad verksamhet for asylsokande. I mottagningssystemet ingér
ocksa s.k. forvar som anvinds for vissa personer i avvaktan pa verkstallighet
av beslut om avvisning eller utvisning.

Migrationsverkets arbete med asylfrdgor berér framfor allt tre delar av
verkets organisation:

¢ asylenheterna, dvs. enheter for asylutredning och asylprovning,

e stodfunktioner till asylenheterna, frimst vid huvudkontoret i Norrko-

ping, samt
e mottagningssystemet for asylsokande.

Dessa delar av verkets organisation beskrivs mer utforligt i det foljande.
Tyngdpunkten ligger vid asylenheterna och stodfunktionerna. Mottagnings-
systemet beskrivs mera dversiktligt.
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4.2 Asyl- och grinsenheter

Asyldrenden handldggs numera inom alla verkets fem regioner. De enheter
som har att géra med asylfragor — asylutredningar och asylprévning — fram-
gar av tabell 4.2. Hér finns inte enbart renodlade asylenheter utan dven s.k.
griansenheter med en mer blandad verksambhet.

Fran 10 enheter till 17

Migrationsverkets organisation for asylprovning héller f6r nérvarande p4 att
byggas ut. Antalet asylenheter ska oka fran 10 till 17 genom att nya enheter
byggs upp inom regionerna Nord och Mitt. De nya enheterna dr &nnu sé
linge mycket sma. Tidigare fanns asylenheter endast inom regionerna Stock-
holm, Syd och Vist.

Den sammanlagda arbetsstyrkan vid asyl- och grinsenheterna ar for nérva-
rande 246 personer, varav 75 vid gridnsenheter eller kombinerade asyl- och
gransenheter. Aktuella uppgifter finns i tabell 4.2 som ger en dgonblicksbild
av situationen i augusti 2001. Uppgifterna avser antalet anstillda i arbete”,
vilket betyder att tjanstlediga personer inte inrdknas. Daremot ingér deltids-
arbetande.

En satsning pa grdnsenheterna inleddes 1999, da verket ocksé fick befo-
genheter att samarbeta med polisen med passkontroller. Samtidigt fick verket
uppgiften att ta ansvar for atervindandet for de personer som fatt beslut om
avvisning eller utvisning. Enligt Migrationsverket bor gransenheterna inte
raknas in i resurser for asylprovning. Eftersom vissa enheter har en blandad
verksamhet ger personalstatistiken ingen klar bild av resurserna for asyl-
provning.
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Tabell 4.2 Asyl- och gransenheter, augusti 2001

Antal anstéllda exkl. tjanstlediga

Antal
Region Enhet anstéllda i
arbete
Region

Stockholm Solna Asylenhet 1 22
Solna Asylenhet 2 23
Solna Avarbetningsstyrka 11
Skérholmen Asylenhet 24
Arlanda Gréns- och asylenhet 35
S:a 115
Region Syd Malmo Asylenhet 25
Malmo Asylenhet Smaland 20
Malmo Grénsenhet Skéne 19

/Helsingborg
S:a 64
Region Vist Goteborg Asylenhet 35
MolIndal Gréns- och asylenhet 21
S:a 56
Region Nord Sundsvall Lokal enhet 2
Uppsala Lokal enhet 1
Boden/Umea Lokal enhet 2
Visteras Lokal enhet 2
Gimo Lokal enhet 0
S:a 7
Region Mitt Norrkdping/Flen Lokal enhet 3
Orebro Lokal enhet 1
S:a 4
Totalt 246

Not 1: Antalet anstdllda i arbete omfattar inte personer med tjanstledighet. Anta-
let tjénstlediga uppgar till 29 personer.
Not 2: Asylenheten i Mdlndal dr under omorganisation och flera andra enheter
dr under uppbyggnad. Nar dessa enheter &dr fardigutvecklade berdknas samman-
lagt ytterligare 17 personer vara anstillda pa asylenheterna.
Kalla: Migrationsverket
Under ar 2000 hade Migrationsverket 197 arsarbetskrafter for asylprovning
fordelat pa de olika enheterna, och éret dessforinnan var motsvarande antal
171. Resurserna for asylprovning okade séledes med 15 % mellan dessa
bigge ar. Begreppet arsarbetskrafter ér inte liktydigt med antalet anstillda i
arbete som redovisas 1 tabell 4.2.

Under ar 2000 beslutade Migrationsverket i 17 000 asyldrenden och vid
arets slut fanns ca 10 900 &ppna drenden. Antalet avgjorda asyldrenden var
betydligt storre under ar 2000 &n tidigare ar. Detta berodde pa en medveten
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satsning av Migrationsverket for vilken man fatt extra tilldelade resurser. En
sédrskild analys av forhallandet mellan personalresurser och arbetsmingd
inom asylprévningen finns i kapitel 8.

Grinsenheterna har flera uppgifter

Migrationsverket har numera s.k. grinsenheter vid grinsdvergdngen pd Ar-
landa samt i Sk&ne och Goteborg. Vid grinsenheterna tar man emot asylan-
sokningar direkt vid gréns- och passkontrollen samt gor inledande asylutred-
ningar for de personer som soker asyl vid grdnsen. Det dr dock endast en
mindre del av de asylsokande som soker asyl vid grinsen — de flesta
smugglas in i landet och soker asyl senare, vid ndgon av Migrationsverkets
asylenheter. Alla som soker asyl efter inresan behdver dock inte ha smugg-
lats. En del kan ocksa ha passerat en inre grins mellan Schengenlédnder eller
kommit till Sverige med visering.

Grinsenheterna ansvarar ocksd for att verkstilla vissa av de avvis-
ningsbeslut med omedelbar verkan som kan bli resultatet av den inledande
asylutredningen. Grénsenheternas personal hjilper ocksé polisen med grins-
kontrollen.

Arbetsfordelningen mellan asylenheterna

Asylenheternas arbetsforhallanden skiljer sig en del fran varandra, dels pa
grund av arbetsfordelningen inom verket, dels pa grund av regionala f6rhal-
landen. En del av verkets strdvanden gér ut pé att uppna sa stor flexibilitet
som mojligt. Det betyder att arbetsfordelningen mellan regioner och asylen-
heter inte dr fixerad utan foremdl for uppf6ljning och omprévning med
ganska tdta mellanrum.

Exempel pé en asylenhet

I det foljande beskrivs en av asylenheterna, nidrmare bestimt asylenhet 2 i
Solna.

Vid denna enhet handlidggs drenden for asylsokande fran ca 50 lédnder. Det
giller alla asylsokande fran Afrika utom arabiska Nordafrika, Asien utom
Mellanostern samt Latinamerika.

Inom enheten finns dértill en uppdelning i arbetslag efter lander — ett Afri-
kateam, som inom sig har en uppdelning efter linder, och ett Asien-
Latinamerikateam. P& varje team finns ett antal asylhandliggare samt tva
beslutsfattare. Man forsoker ocksd hélla ihop drendena gruppvis nér det &r
motiverat (t. ex. familjer). Numera ar det dock ganska fa familjer som kom-
mer. Olika asylenheter kan gora pé olika sdtt; det dr inte alla som har en
liknande uppdelning.

Samarbete med andra enheter

Asyl- och griansenheten pa Arlanda skoter samtliga Dublinforfragningar som
ar aktuella for de sokande i Stockholmsregionen och gor ocksa den inledande
asylutredningen for dem som soker asyl vid inresan. Alla drenden skickas
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sedan fran Arlanda till asylenheterna i Solna/Skdrholmen, utom en del som
giller irakier. Enheten pd Arlanda tar dessutom hand om alla ”Dublin-
traffar”, dvs. alla som ska skickas till tredje land som f6ljd av Dublinkon-
ventionen.

De som inte soker asyl vid gransen kommer till Migrationsverkets recept-
ion i Solna for att sdka asyl. Dér tas de emot av en sérskild arbetsgrupp (nu-
mera kallad asylmottagningsenhet) som gor den inledande asylutredningen.

Personal och personalomsdttning

Vid enheten finns 22 érsanstéllda, varav ca 12 handldggare och 4 beslutsfat-
tare. Dartill finns 4 administratorer, en sekreterare och en enhetschef. Hand-
laggarna &r i allménhet jurister; nigra &r statsvetare eller socionomer. Be-
slutsfattare rekryteras internt bland de erfarna handldggarna. Beslutsfattarna
har ett mindre antal egna drenden att utreda. Dessa drenden foredras for och
beslutas av andra beslutsfattare.

Personalrérligheten dr mycket stor i Stockholm, delvis pa grund av att per-
sonalen &r ung. Rorligheten beror bade pa tjénstledigheter (barnledighet,
tingsmeritering, utlandstjanstgdring) och pa byte av arbetsgivare. Migrat-
ionsverket anses ha svart att konkurrera med andra arbetsgivare. Under ar
2000 har man inom asylenhet 2 i Solna nyrekryterat 10 personer av totalt 22
anstéllda.

Overbelastning i Stockholm

Erfarenheten fran enheten &r att man alltid har ont om personal. Delvis har
detta generella orsaker som giller for verket som helhet. Ett par omsténdig-
heter dr dock speciella for Stockholm — dels den hdga personalrérligheten,
dels det faktum att manga asylsokande foredrar att bo i Stockholm framfor
andra regioner. Alla som vill och kan har ritt till eget boende och de far
ddrmed ocksa ratt att vilja region i Sverige. Eget boende ér det vanligaste i
Stockholm. Detta dr billigare for staten dn anldggningsboende, men de s6-
kandes egna val skapar samtidigt 6verbelastning for asylenheterna i Stock-
holm.

4.3 Arbetsgangen vid en asylenhet

Den f6ljande beskrivningen av arbetsgangen bygger i huvudsak péa uppgifter
som géller asylenhet 2 i Solna.

Inledande asylutredning samma dag som asylansokan

En inledande asylutredning gors alltid i samband med att en person forst
ansoker om asyl. I praktiken gors detta oftast vid nagon av Migrationsverkets
asylenheter. Verket har dock dven ett antal grainsenheter som kan genomfora
den inledande asylutredningen redan vid inresan (gransenheterna har beskri-
vits tidigare).
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Migrationsverket har i vissa fall tolk till hands som hjélp vid den inledande
asylutredningen (t.ex. tolk till arabiska) och det hidnder ocksa att den sdkande
sjdlv har nédgon person med sig som kan tolka. I annat fall far personalen
bestilla en tolk. Den sdkande far da sitta ned och vénta i en till tvd timmar
tills tolken kommer.

Det huvudsakliga syftet med den inledande asylutredningen ar att sdka
faststilla den sokandes identitet och resvdg. Om det kan konstateras att res-
vigen har gatt via ett s. k. sidkert tredje land kan den s6kande avvisas dit. |
den inledande asylutredningen fragar man ocksé den sokande om familjefor-
héallanden och om skélen till asylsokan, men nagon djupare utredning av
skélen gors inte pa detta stadium.

I samband med den inledande asylutredningen tar man fingeravtryck och
fotograferar den sdkande, som sedan skrivs in i Migrationsverkets mottag-
ningssystem. Fingeravtryck tas numera fotografiskt, med automatisk overfo-
ring till datasystemet. Det stdr den s6kande fritt att sjdlv ordna bostad, men
vid behov ordnar Migrationsverket plats pd en forldggning ("mottagningsen-
het”). Den sokande fir en identitetshandling i form av ett s.k. LMA-kort
(LMA stér for lagen om mottagande av asylsokande).

En inledande asylutredning tar mellan en och tva timmar att genomfora.
Tidsfaktorn dr viktig. Om det &r manga sokande samma dag, blir tiden for
var och en begréinsad.

Sprikanalyser i vissa fall

I de fall det finns oklarheter om den sokandes identitet och/eller ursprungs-
land gors ofta en bandupptagning pé ca 15 minuter med den sdkande. Detta
kan goras i samband med den inledande asylutredningen men det kan ocksa
goras senare. Bandet skickas till en tolkfirma for sprékanalys. Analysen kan
visa vilket sprak eller vilken dialekt den sdkande talar och kan anvindas som
hjélpmedel for att avgéra fran vilket land en s6kande kommer.

Dublinforfragningar

En person som soker asyl i Sverige kan enligt Dublinkonventionen skickas
tillbaka till ett annat EU-land déar han tidigare har uppehallit sig eller dar han
har familjeanknytning. Fragan om den asylsdkande &r kdnd i nagot av de
lander som undertecknat konventionen (dvs. EU-ldnderna samt Norge och
Island) och som enligt konventionen ar skyldig att prova asylansdkan under-
soks genom att Migrationsverket kontaktar migrationsmyndigheten i de
andra liander som kan vara aktuella. Vid positivt svar fran ett annat land
skickas en ytterligare forfrigan om landet ar villigt att ta emot den sdkande.
Om dven denna fraga besvaras jakande avvisas den sokande dit. I region
Stockholm &r det gréns- och asylenheten pa Arlanda som har hand om samt-
liga s.k. Dublindrenden.

Offentligt bitride (juridiskt ombud) forordnas vid behov

Den asylsokande ska som regel tilldelas ett offentligt bitrdde, dvs. ett juri-
diskt ombud pa det allmédnnas bekostnad (utldnningslagen 11 kap. 8 §). Un-
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dantag é&r, enligt lagen, om det framgar att den sdkande inte har behov av
bitrdde, dvs. om asylansdkan &r uppenbart ogrundad eller om den ar uppen-
bart vilgrundad. Redan vid den inledande asylutredningen klargdér man om
den sokande har speciella 6nskemal om offentligt bitrdde. Om inga séddana
onskemal finns utser Migrationsverket ett ombud &t den sdkande. Négot
ombud deltar dock inte vid den inledande asylutredningen. Beslut om offent-
ligt bitrdde kan overklagas till Utlanningsndmnden.

Ett juridiskt ombud behover inte vara advokat eller ens jurist. For att ett
ombud ska fa stéllning av offentligt bitrdde krdvs att denne godkinns av
Migrationsverket genom kontroll av referenser m.m. I region Stockholm gors
denna kontroll av rittsenheten i regionen. Ovriga regioner saknar rittsenhet.

For praktiserande advokater krdvs ingen nérmare kontroll for ett godkén-
nande. De ombud som utses av Migrationsverket for att agera som offentligt
bitrdde at sokande som inte sjélva uttryckt ndgot dnskemal véljs ur en lista pd
personer som anmalt intresse for att agera som offentligt bitrdde &t asylso-
kande.

Vissa drenden tas med fortur

Vid varje asylenhet behandlas drendena i den ordning de kommit in, med
undantag for de fall som kraver fortur. Fortur dr aktuellt i de fall da
o den sokande har placerats i forvar
o fortur kridvs av humanitéra skl
e den sokande dr under 18 ar och har kommit till Sverige utan vardnads-
havare. Dessa ansokningar handhas av speciella handlaggare.
e den sokande bedoms, pa grundval av den inledande asylutredningen,
kunna avvisas med omedelbar verkstillighet enligt 8 kap. 8 § utlén-
ningslagen (jfr kap. 3).

Fordjupad asylutredning med tolk och bitride

Efter en tid blir den asylsokande kallad till en fordjupad asylutredning hos
Migrationsverket. Det kan dock dréja flera manader mellan den inledande
utredningen vid ankomsten och den fordjupade asylutredningen.

Vid detta utredningssamtal deltar en handlaggare vid asylenheten, en tolk
som bokats i forvig samt den s6kande och dennes offentliga bitrdde, i de fall
bitrdde finns. Handldggaren géar igenom ett formuldr med forbestdmda fragor
och samtalet bandas. Makar hors separat och om det finns barn i familjen
hors de 1 mélsmans nérvaro.

I den fordjupade asylutredningen maste man forst klargdra och bekrifta
den sokandes identitet, familjeforhédllanden, anknytningar i Sverige samt
resvigen. Meningen dr visserligen att dessa forhdllanden ska klaras ut redan
vid den inledande utredning som gjordes vid asylansdkan. Detta lyckas emel-
lertid inte alltid eftersom ménga s6kande saknar eller har gjort sig av med
identitets- och resehandlingar. Vidare stills frigor om den sokandes asylskél,
om religids tillhorighet, om sokanden genomfort militdrtjénst, varit politiskt
aktiv samt om sdkanden har blivit arresterad i hemlandet m.m.
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Den fordjupade asylutredningen brukar ta mellan tre och fem timmar i an-
sprék. Varje samtal kriaver forberedelser av handldggaren. En asylhandlig-
gare kan enligt uppgift genomfora tva eller tre sadana utredningssamtal per
vecka.

Asylutredningen skrivs ned och kommuniceras

Asylutredningen skrivs ned och skickas till den sokande och dennes offent-
liga bitrdde som har tvd veckor pd sig att komma med en inlaga. Dir kom-
menteras utredningen och kompletterande upplysningar och material kan
lamnas, t.ex. i form av fotografier, tidningsartiklar, lédkarintyg, domar frn
hemlandet, intyg frdn organisationer m.m.

Migrationsverkets handldggare kan ocksé inhdmta upplysningar fran annat
hall, t.ex. frdn den svenska ambassaden i den sokandes hemland. Ibland
radfragas fortroendeldkare. I en del fall inhdmtas upplysningar fran Rikspo-
lisstyrelsen samt frén andra ldnders utlandsmyndigheter. Det sistndmnda é&r
regel i de fall man tror att den sdkande kan aterséndas till ett annat EU-land
med stod av Dublinkonventionen. Normalt ska dock s.k. Dublinforfragningar
till andra ldnder goras fore den fordjupade asylutredningen. Dublinkonvent-
ionen handlar ju om vilket land som ska prova asylansokan.

Ytterligare utredningssamtal i vissa fall

I vissa fall forekommer att den asylsdkande kallas till ytterligare samtal med
handléggaren, men detta ar ganska ovanligt.

Uppgifter inhiimtas fran svenska ambassader

I ménga fall r asylenheterna beroende av uppgifter fran de svenska utlands-
myndigheterna. Forfragningar till svenska ambassader samordnas numera via
de landansvariga pd Migrationsverkets praxisenhet. Vid nagra av utlands-
myndigheterna finns ocksa sédrskilda migrationstjdnstemén (se avsnitt 4.4).

Beredning och beslut

Pa grundval av den fordjupade asylutredningen och de kompletterande upp-
lysningar som inkommit sammanstiller handldggaren ett beslutsunderlag
som bl.a. ska innehalla en redovisning av den sékandes &dberopade skél for
uppehallstillstdind, en bedomning av skélen och ett forslag till beslut. Un-
derlaget foredras for en beslutsfattare. Beslutsfattaren ansvarar for den juri-
diska bedomningen och fattar beslut i drendet. Beslutet ska formuleras och
motiveras skriftligt. Om handldggaren och beslutsfattaren dr oense (vilket
inte dr vanligt) fors6ker man i forsta hand 16sa detta genom diskussioner
inom enheten och i andra hand genom samrdd med rittsenheten vid region
Stockholm och praxisenheten vid huvudkontoret i Norrkoping.
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Beslutet delges den sokande

Nar beslutet dr fattat ska det delges den sokande. Detta gors av den s6kandes
mottagningshandldggare, inte av asylhandldggaren eller beslutsfattaren pa
asylenheten.

Om den sokande far uppehéllstillstdnd far denne vara kvar i mottagnings-
systemet ytterligare en tid. Den som bott pa nagon av Migrationsverkets
forlaggningar kan da antingen sjilv ordna en bostad eller fa hjidlp med detta.
Integrationsverket ordnar bostdder efter 6verenskommelser med kommuner-
na och Migrationsverket har kontakt med personen som fatt tillstdnd. Denna
process tar tva—tre méanader frén tillstindsbeslutet till flyttning. Den som bor
i s.k. eget boende fors ver till kommunen inom en ménad frén beslutet om
uppehallstillstand. Detta regleras i lagen om mottagande av asylsokande
(LMA).

Ett avvisningsbeslut kan dverklagas

Ett eventuellt avslag kan sedan 6verklagas. Overklagandet riktas till Migrat-
ionsverket dir det registreras. Ett 6verklagande kan medfora olika grader av
aktivitet frin Migrationsverket. I ménga fall skriver det juridiska ombudet ett
s.k. ramoverklagande som dr mycket kortfattat och inte innehaller nagra
motiveringar. I detta fall stimplas 6verklagandet bara av Migrationsverket
som sedan skickar det vidare till Utlinningsndmnden. I vissa fall bifogar
verket ett eget yttrande till 6verklagandet som sedan skickas vidare till
ndmnden. I nagra fall omprovar Migrationsverket sitt eget beslut till foljd av
overklagandet. Detta dr dock ovanligt.

Begiran om flyktingforklaring och resedokument

En person som erhéllit permanent uppehallstillstind av Migrationsverket
eller Utldnningsndmnden kan dérefter dterkomma och begéra flyktingforkla-
ring och resedokument (med resedokument avses pass enligt 1951 é&rs
Genévekonvention). En flyktingforklaring kan vara efterstravansvird ef-
tersom det med flyktingskapet foljer vissa formaner som bl.a. har betydelse
for majligheterna att resa utomlands och dven ger skydd mot att domas till
utvisning vid brott.

Det vanligaste ér att ansokningar om flyktingforklaring och resedokument
g0rs tillsammans med ansdkan om permanent uppehallstillstand, men sddana
ansokningar kan ocksd ldmnas senare. Det dr asylenheterna pa Migrations-
verket som handldgger dven dessa drenden. De prioriteras dock inte sérskilt
hogt. Om en person far nej fran Migrationsverket pa sin begédran om flykting-
forklaring och resedokument sa kan denne dverklaga till Utlanningsndmn-
den.

4.4 Stodfunktioner for asylenheterna

Vid Migrationsverkets huvudkontor finns ett antal olika enheter — verkssek-
retariat och informationsenhet, resursenhet, utvecklingsenhet, praxisenhet
samt enheter for administrativ service och for internationellt utvecklingsar-
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bete. Praxisenheten &r den som har storst betydelse for att stodja asylenheter-
na.

Vid huvudkontoret finns ocksé en processchef for asylprocessen som arbe-
tar med att utveckla, stodja och folja upp processen. Processchefen har kon-
takter med samverkande myndigheter i strategiska fragor m.m. samt ingar i
verkets direktion.

Praxisenheten

Praxisenheten har sammanlagt 24 anstéllda, varav 14 har som huvuduppgift
att stddja verkets olika enheter och samordna praxis mellan dessa (den s.k.
basverksamheten). Denna verksamhet avser alltsd inte bara asylenheterna
utan dven andra enheter inom verket.

Praxisenheten fungerar ocksé som stdd till verkets generaldirektor och del-
tar i internationellt samarbete, bédde pa egen hand och tillsammans med Utri-
kesdepartementet. Huvuddelen av det internationella samarbetet har 1angsik-
tig karaktér och berdr inte direkt det dagliga arbetet med asylfrégor.

En viktig del av enhetens arbete dr det dvergripande samarbete mellan be-
rorda myndigheter som bedrivs inom den s.k. SAMSYN-gruppen. Har sam-
verkar Migrationsverket, Utldnningsndmnden, Integrationsverket, Rikspolis-
styrelsen och Kriminalvardens transporttjanst. Gruppens arbete samordnas av
Migrationsverket. Praxisenheten har mycket samarbete med de samverkande
myndigheterna.

En av praxisenhetens uppgifter &r att samordna forfragningar till svenska
ambassader. Arenden av allmingiltig karaktir skickas till de landansvariga
pa praxisenheten som bedomer om fragan kan besvaras direkt, t.ex. med
hjilp av Lifos eller pd annat sétt. Om detta inte 4r mojligt skickas fragan till
utlandsmyndigheten som fér tva manader pa sig att svara. Nér svaret kommit
in gbr man en beddmning av om svaret ska ldggas in i Lifos och skickar
sedan svaret vidare till den enhet som stéllt frigan.

Migrationstjinsteméin vid utlandsmyndigheterna

Vid elva utlandsmyndigheter har det ocksé inréttats poster for speciella mi-
grationstjinstemén. Dessa tjdnstemédn dr avlonade av Utrikesdepartementet
men arbetar pa heltid med migrationsfragor, dvs. handldgger drenden om
viseringar och uppehallstillstdnd, svarar pa fragor om enskilda asyl- och
tillstdndsdrenden samt medverkar i ldnderrapportering.

Systemet med sdrskilda migrationstjdnstemén ingar som en del i det for-
djupade samarbetet mellan Migrationsverket och utrikesforvaltningen som
paborjades 1999. En utvérdering av detta samarbete ska enligt uppgift ge-
nomforas av UD och Migrationsverket i samverkan.

Landinformationssystemet Lifos

En viktig del av praxisenhetens basverksamhet, vars syfte &r att stddja bl.a.
asylenheterna och samordna praxis, dr det datorbaserade landinformationssy-
stemet Lifos. Arbetet med Lifos tar 4,5 arsarbetskrafter i ansprak. Lifos ar
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enligt Migrationsverket det viktigaste instrumentet for att fora ut information
till asylenheterna.

Kérnan i Lifos utgors av information om de 19 ldnder som de flesta asyl-
sokande kommer ifran. For dessa ldnder finns tre slag av information till-
génglig for den som har behdrighet:

— Landinformation enligt en bestimd mall med grundldggande in-
formation om landet.

— Vigledande beslut av Utldnningsndmnden for sdkande frén detta
land. Besluten viljs ut av Utlanningsndmnden.

—  Praxis och kommentarer fran Migrationsverket till de egna handlag-
garna.

Hirutover finns praxis och exempel pd beslut for ytterligare ett antal linder
och for sokande i olika situationer. Via Lifos kan handldggaren ocksd ldsa
rapporter fran Sveriges ambassader, Utrikesdepartementet, andra landers
utlanningsmyndigheter och enskilda organisationer. Uppdateringen sker
I6pande genom samverkan mellan de ansvariga for Lifos och de olika land-
ansvariga pa enheten.

Utléinningshandboken

Utlédnningshandboken ir tillgénglig via Migrationsverkets datandt och ar
upplagd som en intern hemsida. Den bestar av en tolkning och forklaring av
de lagar som bl.a. asylenheterna har att arbeta efter. Ndgon systematisk upp-
datering av Utldanningshandboken gors inte. Det finns ingen arsarbetskraft
(eller del av séddan) anvisad for arbetet med Utldnningshandboken.

Styrande riktlinjer frin generaldirektoren

Utover de stodsystem som ndmnts ovan finns ett antal styrande riktlinjer fran
generaldirektéren av olika slag. Nagra s.k. gd-meddelanden som kan ha
betydelse for hanteringen av asyldrenden &r foljande:

— Meddelande om Schengensamarbetet,

— Vigledande beslut om aterreseférbud m.m.,

— Fragor enligt artikel 15 i Dublinkonventionen, samt

— Ansvarsfordelningen mellan Migrationsverket och polismyndighet-

erna vid verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut.

Praxisméten for diskussion av gemensamma fragor

Vid praxisenheten finns personal som bevakar sina respektive omraden och
lander. Vid behov kan de kalla representanter for Migrationsverkets olika
regioner till s. k. praxismoten for att diskutera gemensamma handlingslinjer i
vissa fragor. Sddana méten sammankallas ocksd om enheten upptécker att de
olika regionerna skiljer sig markant i bedomningen av vissa fragor. Négra
formella utvirderingar av asylenheternas beslut gors normalt inte. Praxisen-
heten héller 16pande kontakt med regionerna och anser att man far en god
bild av kvaliteten i asylenheternas beslut genom att se pa Utldnningsndmn-
dens beslut i 6verklagandedrenden.
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Utbildning

Gemensamma utbildningar och seminarier for asylhandldggare organiseras
till viss del av praxisenheten men framfor allt av Migrationsverkets utveckl-
ingsenhet. En hel del utbildning anordnas ocksé pa regional niva.
Huvuddelen av utbildningarna kommer till stdnd genom initiativ och aktivt
deltagande av personal fran de praktiskt verksamma asylenheterna. Enligt
chefen for en av asylenheterna ér det frimst i den praktiska verksamheten
som man inhdmtar sddan erfarenhet som &r vird att beféstas och diskuteras i
grupp. Exempel pé d&mnen som, pa begédran av asylhandldggare, tagits upp
vid seminarier géller bevisvérdering, samtalsmetodik och tortyrfragor. Vida-
reutbildning inom mer 6vergripande omraden som exempelvis intervjutek-
nik, forvaltningsjuridik och sekretessfragor anordnas av utvecklingsenheten.

4.5 Mottagningssystemet for asylsokande

Over 20 000 personer ir inskrivna i mottagningssystemet

Mottagandet av flyktingar och andra asylsokande regleras framst av lagen
(1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. 1 borjan av ar 2000 fanns ca
17 900 personer inskrivna i mottagningssystemet for asylsdkande. Ett ar
senare hade antalet inskrivna dkat till ca 20 000. Enligt uppgift fran Migrat-
ionsverket i september 2001 4dr nu ca 23 000 personer inskrivna i mottag-
ningssystemet.

De asylsokandes genomsnittliga vistelsetid i mottagningssystemet redovi-
sas bade i verkets arsredovisning och i regeringens skrivelse om migration
och asylpolitik (skr. 2001/02:5, s. 52). Dessa upplysningar ar dock svartol-
kade. Att den genomsnittliga vistelsetiden har minskat under det senaste &ret
— fran 445 dagar den 1 juli 2000 till 352 dagar den 1 juli 2001 — dr i forsta
hand en automatisk foljd av att antalet asylsokande 6kade mycket kraftigt
under andra halvaret 2000.

Av de inskrivna bor omkring 56 % i s. k. eget boende. Ovriga bor pa Mi-
grationsverkets anldggningar. Kostnaden for mottagningssystemet var 1,4
miljarder kronor under &r 2000. Migrationsverket raknar med att en asylso-
kande kostar 221 kr per dag i mottagningssystemet. Detta &r ett genomsnitt
av dygnskostnaden for anldggningsboende (229 kr per dag), eget boende
(150 kr per dag) och forvar (2 317 kr per dag).

Sedan 1994 star det de asylsokande fritt att sjdlva ordna sitt boende. Tidi-
gare var den sdkandes bidrag knutet till boendet pa en forldggning. En asyl-
sokande som saknar egen mdjlighet att forsorja sig — nagot som géller de
flesta — far ett dagligt kontantbidrag vars storlek regleras av regeringen (for-
ordningen (1994:361) om mottagande av asylsékande m.fl.). Dagbidraget
varierar beroende pé élder, familjeforhallanden och boende.

Knappt 100 personer i forvar

Migrationsverket har fyra forvarsanldggningar i Sverige. Dessa finns i Carls-
lund (utanfor Stockholm), Goteborg, Malmé och Flen. Hér placeras vissa
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asylsokande som verket befarar ska avvika eller skada sig sjilva eller andra
(se kap. 3). Vistelsetiden i forvar dr vanligtvis kort. Beslut om férvar ska
omprdvas med tita mellanrum (vanligen tva veckor, vid avvisning tvd ména-
der). Forvarsplaceringar dr dyrbara for staten i jamforelse med vanligt an-
laggningsboende.

Under ar 2000 satt i genomsnitt 97 personer pa Migrationsverkets olika
forvar (0,5 % av det totala antalet personer som var inskrivna i mottagnings-
systemet). Om en sdkande blir vdldsam kan denne placeras i ett av polisens
hikten. Migrationsverket forsdker dock undvika ldngre héktesplaceringar
eftersom vistelsen pé verkets forvar innebér en mindre inskrankning i perso-
nens rorelsefrihet.

En utomstiende granskning

Mottagningsssystemet for asylsokande har granskats av en utomstadnde ut-
vérderare pd uppdrag av ledningen for dévarande Invandrarverket. Utredaren
Eva Norstrdom, numera ordférande i Svenska flyktingridet, ldmnade sin
rapport Mottagandet av asylsokande och flyktingar — en éversyn i juni 1999.
I rapporten framfordes bl.a. kritik mot hur de asylsékandes boende och dagli-
ga verksamhet organiserades. Norstrom menade att mottagningssystemet inte
var anpassat till de langa vintetiderna. I rapporten diskuterade Norstrom
dven problem med asylsdkandes sjukvérd, barn i asylprocessen, resurs- och
personalproblem samt interna rutiner pa Invandrarverket.

Norstrom menade bl.a. att formerna for asylsdkandes egna boende borde
ses Over. Eget boende innebar i praktiken ofta att den sékande bor innebo-
ende hos sldktingar eller véanner. Detta leder till trangboddhet och till att
andelen sokande koncentreras kring storstadsomradena. Invandrarverket
borde ges mdjlighet att prova asylsokandes egna boende for att undvika
trdngboddhet och andra missforh&llanden. Anstrdngningar borde ocksé goéras
for att ge asylsokande storre mojligheter att bosétta sig i eget boende dven
utanfor storstadsomradena. I rapporten framfordes dven kritik mot den orga-
niserade verksamheten inom mottagningssystemet.

Rapporten remissbehandlades av Invandrarverket. Remissinstanserna var
alla eniga om att boendeformerna for asylsokande borde ses Over. Flera
remissinstanser var dessutom positiva till okat deltagande fran de asylso-
kande i forvaltningen av anldggningarna. Ingen av remissinstanserna kom-
menterade de ekonomiska fragorna eller arbetssituationen for verkets an-
stdllda. Verkets centrala enheter (informations- och praxisenheterna) stéllde
sig dock kritiska till rapporten som man ansag brista i objektivitet och kon-
kretisering. Praxisenheten ansédg att rapportens slutsatser inte kunde ligga till
grund for nagot fordndringsarbete om man inte forst gjorde ytterligare stu-
dier.

Migrationsverket hade i augusti 2001 inte vidtagit nagra speciella atgérder
med anledning av rapporten. Mottagningssystemet ar enligt verket foremal
for standig vidareutveckling och dérvid noterar man synpunkterna i rappor-
ten. Verket har dock for avsikt att under hosten 2001 gora en genomgripande
genomgang av verksamheten i mottagningssystemet. Den ska inledas med en

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

63



bred diskussion ute i verksamheten med stdd av ett diskussionsunderlag som
utarbetats av praxisenheten. Detta ska bl.a. resultera i nya styrdokument.

Rutiner och samarbetsformer i boséittningsarbetet

Migrationsverket och Integrationsverket har fatt i uppdrag av regeringen att
se Over rutiner och samarbetsformer for att effektivisera arbetet med bositt-
ning av personer som dr anldggningsboende nér de fir uppehéllstillstdnd.
Uppdraget rapporterades till regeringen i maj 2000 och i mars 2001. Rappor-
ten visar att besparingspotentialen dr begrénsad bl.a. dirfor att det endast &r
en mindre del av de asylsdkande som berdrs. De flesta asylsdkande anvénder
sig av eget boende, inte av anvisade kommunplatser. I rapporten framholls
dven vissa mera generella synpunkter. Nuvarande modell for flyktingmotta-
gande ansdgs av de tvd verken inte vara anpassad till dagens verklighet.
Behovet av fordndring har varit ként linge. Bakgrunden ar fraimst den kon-
centration av bosittning till redan invandrartita storstadsomridden som sy-
stemet med eget boende har inneburit.

4.6 Atgirder for kortare handliggningstider

Frigan om handldggningstiderna i asylprocessen har foljt Invandrarver-
ket/Migrationsverket dnda sedan det bildades for dver 20 &r sedan. Verket
har ocksa sjélvt pa olika satt forsokt att uppna kortare handlaggningstider. De
atgdrder som vidtagits av verket under de senaste aren beskrivs nedan. Alla
de ndmnda atgdrderna har dock inte tidsdtgdngen som frimsta mal. En del
syftar snarare till att anpassa verksamheten efter de fordndringar i uppdraget
som dgt rum under aren.

Ny strategi inleddes 1999

Under 1998 utarbetades en ny strategi for asylprovningen (Strategi for att fd
en effektivare asylprocess, PM av Statens invandrarverk 1998-11-06). Stra-
tegin innebar en satsning pa inledningsskedet i asylprocessen, dels genom
speciella grinsenheter, dels genom en prioritering av snabba avvisningar.

Grdnsenheterna samverkar med polisen vid gridnskontrollerna. Vid dessa
enheter gors bade passkontroller och inledande asylutredningar f6r dem som
soker asyl direkt vid inresan. Samma enheter organiserar dven avvisningar
med omedelbar verkstéllighet. En del personer som uppenbarligen saknar
asylskél behover darfor inte skrivas in i mottagningssystemet. I detta sam-
manhang anpassade verket ocksa sina prioriteringar. Man inforde den snabba
processen som 1 korthet innebar att drenden dér ett snabbt avvisningsbeslut
kan fattas ska prioriteras. Inneborden av detta har forklarats tidigare (se kap.
3).

IT-satsningar

Verket har genomfort en stor IT-satsning for att underldtta asylutredningarna.
Landinformationssystemet Lifos har beskrivits i avsnitt 4.4.
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Verket har ocksa inlett ett nytt projekt som avser att underlitta samverkan
mellan provnings- och mottagningsenheter med datateknikens hjilp. Avsik-
ten &r att det for varje asylsdkande ska upprittas en individplan pé verkets
interna datanit. Den ska innehélla planerade och genomforda centrala aktivi-
teter som ror en viss sOkande. Vissa viktiga dokument (asylutredningar
m.m.) ska ocksé placeras i ett “elektroniskt bibliotek” med atkomst for de
handldggare som har behorighet. Detta projekt haller pa att utvecklas for
nérvarande och ir dnnu inte i drift.

Processorientering

Migrationsverket arbetar pa att utveckla sin roll som central utldinningsmyn-
dighet genom att fa till stdnd smidiga dvergdngar mellan de berérda myndig-
heterna och en gemensam syn pé prioriteringar av olika grupper av sdkande.
Internt arbetar man med att forbdttra samverkan mellan prévnings- och mot-
tagningsenheter. Det planerade interna datandtet dr avsett att underlitta
denna samverkan.

Andrad organisation 2001

Migrationsverket har nyligen utarbetat ett forslag till en ny organisation for
asylfragor. Enheter for asylprovning ska byggas upp i alla verkets fem reg-
ioner. Man vill forsoka avlasta asylenheterna i regionerna Syd, Vést och
Stockholm — som tidigare varit de enda som arbetat med asylprovning —
genom att fora over provning av asyldrenden till de mindre belastade region-
erna Mitt och Nord. Avsikten dr att utnyttja organisationen pa ett mera flexi-
belt sétt &n tidigare. Samtidigt uppstar givetvis ett behov av inldrning och
kompetensutveckling for de nya asylhandliggarna och beslutsfattarna i de
berdrda regionerna.

Redan tidigare, dvs. under &r 2000, har viss personal inom mottag-
ningsenheten i Flen arbetat med att gora asylutredningar. En fordel med detta
anses vara att de handldggare som arbetar inom mottagningssystemet far
mera mangsidiga och utvecklande arbetsuppgifter. Besluten i de drenden som
utretts av mottagningshandlaggare har dock fattats av beslutsfattare i Norr-
koping som inte arbetar inom den berérda mottagningsenheten.

Inledande asylutredningar gors av sirskild personal

En nérbesldktad fordndring som nyligen genomforts dr att alla inledande
asylutredningar gors av sérskild personal som bekostas av mottagningsansla-
get. Personalen vid dessa s.k. asylmottagningsenheter arbetar inte med for-
djupade asylutredningar och fattar heller inga beslut i asylfragor. Detta sétt
att organisera arbetet anses vara resursbesparande i en situation med stor
asylinstromning. Forfarandet har ocksé den fordelen att arbetet med fordju-
pade asylutredningar och beslut i asylfrdgor inte forrycks av instrémningen
av nya asylsokande. En oundviklig nackdel &r dock att handldggningen av
varje drende blir mer splittrad pé olika personer inom verket.

Overgéngen till att arbeta med sirskilda asylmottagningsenheter bor i
forsta hand ses som en atgédrd som syftar till att hantera en stor asylinstrom-
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ning. Hur detta sedan paverkar tidsdtgangen fram till beslut for enskilda
sokande &dr en fraga som beror av en mingd andra omstidndigheter. Som
framgétt ovan arbetar verket med att utveckla datatekniska hjalpmedel for att
underldtta samverkan mellan asylprovnings- och mottagningsenheter.

Malet dndras under 2001

Mdlet for asylhandldggningen &r, enligt Migrationsverkets regleringsbrev for
ar 2001, att Oppna drenden inte ska vara dldre &n 6 ménader om inte sér-
skilda skil foreligger”. Migrationsverket menar dock att resurserna inom
verket 1 dag &r sd knappa att denna malformulering inte ldngre ar relevant.
Verksledningen har darfor dndrat den malséttning som ska vara végledande
for asylenheternas arbete. Den nya malséttningen innebér att 6ppna drenden
inte ska vara dldre &n 10 ménader om inte sérskilda skil foreligger.

Hur paverkas tidsatgiangen av det indrade malet?

Inneborden av det dndrade malet &dr att Migrationsverkets arbete inriktas pa
att undvika de langsta handldggningstiderna. Men det kan samtidigt innebéra
att den genomsnittliga handldggningstiden hos verket blir lingre dn den
annars skulle ha blivit eftersom farre fall far korta tider. Det finns emellertid
ocksa andra sétt att mita tidsatgdngen dn med genomsnittstal. Den tredje
kvartilen (dvs. den tid inom vilken 75 % av de asylsdkande har fatt beslut i
forsta instans) skulle, i princip, kunna péaverkas positivt av den nya malfor-
muleringen. Vad som i verkligheten kommer att ske med tidsdtgangen i
asylprocessen kan dock inte forutses.
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5 Utldnningsndmnden

5.1 Utldnningsndmndens uppgifter

Utlanningsndmnden (UN) dr en domstolsliknande myndighet med ca 125
anstdllda. Namnden har ocksd 30 lekmannaledaméter som &r utsedda av
regeringen pad forslag av riksdagspartierna. Utldnningsndmnden bildades
1992 da den 6verprovning i utlinningsdrenden som tidigare gjorts av rege-
ringen &verfordes till nimnden.

Utldanningsndmnden utgdr dverinstans i utlinningsdrenden. Sex olika slag
av drenden handldggs: drenden om avldgsnande (dvs. 6verklagande av avvis-
nings- och utvisningsbeslut av Migrationsverket), ny ansdkan om uppehélls-
tillstand, flyktingforklaring och resedokument, uppehallstillstdand, medbor-
garskap samt beslut om offentligt bitrdde. Det finns enligt Utldnningsndmn-
den ett samband mellan flera av dessa drendetyper. Ett avslagsbeslut i ett
overklagat avldgsnandedrende ger i manga fall upphov till en ny ansékan om
uppehéllstillstind. Samma person kan darfor forekomma flera génger i
ndmndens drendekedja.

Utlanningsndmnden har ocksd en ganska omfattande informationsverk-
samhet. Ndmnden tar emot besdk av organisationer och myndigheter. Inter-
nationella kontakter dr vanliga. Olika personer frdn Utlanningsndmnden
medverkar ofta i seminarier, studiebesdk och andra aktiviteter som syftar till
att forklara den svenska utldnningslagstiftningen och Utldnningsndmndens
roll m.m. Ndmnden har i praktiken fitt en informativ funktion som enligt
dess ledning inte var forutsedd da nimnden bildades.

5.2 Organisation och personal

Utldnningsndmndens organisation bestdr av en generaldirektér samt 30
ndmndledaméter som dr utsedda av regeringen, en ordforandeenhet besté-
ende av 9 beslutsfattare (de flesta tjanstlediga domare frdn domstolsvasendet)
samt en stabsenhet pa 18 personer. Vidare finns tre sakenheter med samman-
lagt ca 90 personer, en ekonomienhet pd 3 personer och en personalenhet pa
likaledes 3 personer.
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Tabell 5.1 Antal anstéllda vid Utlanningsnamnden

1998 1999 2000 2001

l:aha

GD / Kanslichef 1 2 2 2
Ordférande 7 8 8 9
Stabsenhet 6 18 18 19
Kanslienhet 18 - - -
Sakenheter 94 75 83 91
Ekonomienhet - 3 3 3
Personalenhet - 3 3 3
Totalt 126 108 116 126

Not: Vid omorganisationen 1998 avskaffades kanslienheten vars personal dver-

fordes till stabs-, ekonomi- och personalenheterna. Sakenheterna bestar framst av
handléggare; 3 ar chefer och ca 17 assistenter.
Killa: Utlanningsndmnden

Organisation och arbetsfordelning

Utlédnningsndmndens organisation har dndrats vid tva tillfdllen sedan ndmn-
den bildades — dels 1995, dels i oktober 1998. Den fordndring som genom-
fordes 1998 innebar bland annat att man sammanforde de tidigare mindre
grupperna till firre men storre enheter. Vidare infordes ett system som inne-
bar att handldggare pa egen hand, efter delegation, kunde fatta beslut i vissa
enkla drenden.

Nu har man tre sakenheter som arbetar med utldnningsdrenden som ror
personer fran olika delar av virlden. Det finns ocksé en projektorganisation
som framst arbetar med en viss typ av drenden (ej asyl). Hér arbetar personer
fran Gvriga enheter tillsammans under sérskild ledning. Syftet dr att uppna
rationaliseringsvinster.

Personal

Utlédnningsndmnden har under forsta halvaret 2001 haft drygt 125 anstéllda —
lika manga som 1998 men fler 4n de foregdende tvéd aren (se tabell 5.1).
Antalet handldggare pad sakenheterna minskade kraftigt 1999 for att under
2001 ater ligga pa drygt 90 anstéllda. Fran Utldnningsndmndens sida forkla-
rar man personalfordndringarna med fordndringar i anslaget.

Utldnningsndmnden har en hog personalrorlighet, 1 synnerhet bland hand-
laggarna. Over 40 % av handliggarna under ar 2000 hade nyanstillts under
aret. Rorligheten har flera orsaker. Ofta har unga jurister med begriansad
arbetslivserfarenhet sokt och fétt tjénsterna. De interna karriirmdojligheterna
ar dock mycket begriansade. Arbetsmiljon ndmns ocksa som orsak till perso-
nalomsittningen, framst till foljd av mediebevakningen av nimndens verk-
samhet som av de anstédllda upplevs som osaklig. Till detta kommer den oro
som finns infor organisationens framtid som f6ljd av utredningsforslag ro-
rande instans- och processordningen (se kap. 10).
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Ca 70 handliggare (foredragande)

Handldggarna dr den stdrsta personalgruppen pa Utldnningsndmnden, ca 70
personer. Handldggarna ér jurister, varav en del dr tingsmeriterade. En hand-
laggares uppgift dr att bereda drenden och sedan gora foredragningar infor
beslutsfattare och nimndledaméter.

Nio ordférande (beslutsfattare)

De flesta personer som arbetar som ordforande (beslutsfattare) hos Utlén-
ningsndmnden &r till yrket domare, 4ven om detta inte dr ett formellt krav.
De forordnas av regeringen for viss tid. De har sina arbetsrum pa Utldn-
ningsndmnden och avlonas av myndigheten. Dértill finns ersdttare som i de
flesta fall har sin huvudanstéllning i domstol och tjénstgor var tredje eller var
fjarde vecka.

Nimndledamoter

Némndens ledamoéter utses av regeringen och nomineras av de politiska par-
tierna. Den partipolitiska sammanséttningen motsvarar mandatfordelningen i
riksdagen. Sammanlagt finns 30 ndmndledamdter, alla aktiva politiker.

Tjanstgoringen i ndmnden fordelas jamnt mellan ledaméterna, dock med
allsidig partipolitisk sammanséttning. Vanligtvis bestar ndmnden av en ord-
forande och tva ledamoter (liten ndimnd). Sa kallad stor ndimnd som anvénds i
speciella fall bestér av tva ordforande och fyra ledamater.

Ett schema gors i forvig for de kommande ndmndsammantrddena under ett
ar. Under var och host omfattar schemat normalt tre ndmnder (motsvarande
sex ledamoter) varje torsdag. Vid behov kallas en extra ndmnd in.

5.3 Arbetsgangen

Prioriteringar

Det normala dr att handliggarna arbetar av drendena i den turordning de
kommer in. Undantagna ar de &renden som enligt lagen tas med fortur, nim-
ligen

e  avvisningar med omedelbar verkstillighet,

e drenden som rdr personer i forvar,

e s.k. nya ansokningar (nut) som méste behandlas inom fyra veckor samt

e drenden som ror ensamma barn under 18 ar.

Nagra handldggare arbetar periodvis enbart med bradskande drenden, och en
beslutsfattare finns alltid pa plats for att kunna fatta snabba beslut. Detta ar
framst aktuellt ndr det géller drenden som ror avvisning med omedelbar
verkstillighet samt nya ansdkningar.

Alla nyinkomna &renden, forutom medborgarskapsirenden, ldses igenom
av enhetschefen pa respektive sakenhet som dé avgdr om édrendet ska tas med
fortur. Man soker prioritera drendena bade med hénsyn till &rendenas svérig-
hetsgrad och med hénsyn till den aktuella arbetsbelastningen. Vissa okom-

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

69



plicerade édrenden tas med fortur. Enhetschefen forsoker ocksé skilja ut sé
kallade signaldrenden som av strategiska skdl bor behandlas snabbt. Det
finns i stort sett tva typer av signaldrenden, dels de vars avgorande kan pa-
verka instromningen av nya asylsdkande, dels de vars avgorande kan utgora
végledning for beslut av underinstansen, Migrationsverket.

Enhetschefens inledande genomgang syftar ocksa till att bedoma vilka
upplysningar som behdver inhdmtas fran annat héll. Om det finns behov av
en anknytningsutredning s& kan man begira en sadan av Migrationsverket
med en gang. Man vinner da tid i ett senare skede av handldggningen.

Arendena lottas sedan ut pa de olika handliggarna inom enheten. Varje
handldggare bor dock inte ha mer dn 50-60 Gppna drenden under arbete
samtidigt. Vissa drenden forvaras hos assistenterna i véntan p4 att lottas ut pd
handléggare.

Beslutsformer och beslutsging

Beslut av Utldnningsndmnden kan fattas pa olika sdtt beroende pa drendets
art och svérighetsgrad. Beslut kan fattas av en ordforande ensam efter fore-
dragning av en handldggare. Detta dr den dominerande beslutsformen inom
Utldnningsndmnden nir det géller s.k. avlidgsnandedrenden. Nira 84 % av
alla sddana beslut fattas av en ordférande ensam.

Ordforanden kan ocksa besluta att ett drende ska avgdras av ndmnden, be-
stdende av ledamoterna. Avldgsnandedrenden avgérs av ndmnd i knappt
16 % av fallen. I ett litet antal fall anvdnds s.k. stor ndimnd som bestar av tva
ordfoérande och fyra ledaméter.

I vissa enklare drenden kan beslut efter delegation tas av handlaggare eller
enhetschef. Detta forfarande ar vanligt i t.ex. medborgarskapsdrenden och
drenden som ror offentligt bitriade.

Handldggarna som bereder drenden arbetar vanligen i tva- eller treveck-
orscykler, enligt foljande ungeférliga schema:

Vecka 1 Handldggaren anmdler till sin enhetschef att ett drende
tisdag ska dras veckan dirpa. Arendet lottas ut pa en ordférande.
Vecka 2 Handldggaren gor sin foredragning infor ordféranden. 1
tisdag de flesta fall tar ordféranden stéllning direkt. Senare,

efter genomgéng och kontroll av handlingarna, skriver
ordféranden under beslutet.

Vecka 3 Om ordforanden anser att det behdvs tas drendet upp i

torsdag ~ ndmnd, i princip veckan dérpa. De handlingar som beror
drendet finns dé tillgdngliga ndgra dagar i forvdg for
ndmndledaméterna att 1dsa. Handlingarna maste 14sas pa
plats hos Utldnningsndmnden och kan inte skickas ut till
ledamdterna.
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Muntlig handliggning

Processen vid Utldnningsndmnden &r i huvudsak skriftlig, men hér kan dnda
ingd s.k. muntlig handldggning. Ett dkat inslag av muntlighet i samband med
provning av utldnningsérenden dr efterstrdvat. Detta framgar av de lagidnd-
ringar och de utredningar som under senare ar har berort fragan.

I ett asyldrende vid Utldnningsndmnden ska muntlig handlaggning inga,
om detta kan antas vara till férdel for utredningen eller pa annat sétt bidra till
ett snabbt avgorande. Muntlig handldggning ska dven annars foretas pa ut-
lanningens begdran, om det inte star klart att en sddan handldggning 4r obe-
hovlig i drendet” (11 kap. 1§ utlinningslagen). Det sker séledes en provning
inom Utldnningsndmnden av om muntlig handldggning dr befogad eller e;j.
Utvidgade mojligheter till muntlig handlaggning inférdes genom en lagénd-
ring som trddde i kraft den 1 januari 1997 (bet. 1996/97:SfU5).

Det som hér bendmns muntlig handldggning &r dock inte detsamma som
muntlig forhandling av den typ som anvinds inom domstolsvdsendet. Munt-
lig handldggning é&r ett vidare begrepp som innefattar varje form av muntlig
kontakt mellan den sdkande och handldggare eller beslutsfattare hos myndig-
heten (se Ds 2000:45, En specialdomstol i utldnningsérenden, s. 91). Muntlig
handldggning i1 denna vida bemaérkelse forekommer ofta, enligt Utlannings-
nidmnden, genom att handldggaren har telefonkontakt med eller fir besék av
den sokande eller dennes ombud.

En ordforande kan ocksé besluta att ett mer formellt ssmmantraffande ska
dga rum dér den sdkande hors av en ordforande och ledaméterna. Denna typ
av muntligt forfarande anvinds allt oftare och anses pa Utldnningsndmnden
vara ett vardefullt bidrag i beslutsprocessen. Det muntliga forfarandet anses
dock vara forhallandevis resurskravande. Enligt uppgift fran Utldnnings-
ndmnden var 65 drenden foremél for muntlig handliggning med ndmnd
under perioden 6 juli 2000-2 augusti 2001.

5.4 Beredning och landinformation

Beredning — inte utredning

I princip ska asylutredningen vara gjord av Migrationsverket. Utldnnings-
ndmnden ir ingen utredande myndighet utan ska i forsta hand Overprova
Migrationsverkets beslut. Om asylutredningen &r bristféllig kan den aterre-
mitteras till verket.

Ett 6verklagande till Utlanningsndmnden — liksom sjélvfallet en ny anso-
kan — kan emellertid innehélla ny information som inte var kind da asylut-
redningen gjordes. Ndmnden har d& anledning att undersdka riktigheten i
denna information. Det kan t.ex. gélla anknytningar — en s6kande kan uppge
att en relation uppstatt till en person bosatt i Sverige (den sokande kan ha gift
sig eller pa annat sitt inlett ett fast forhdllande). Detta ska da utredas av
Migrationsverket. Man kan ocksd behdva kontrollera riktigheten i andra
péstadenden fran den asylsokande, t.ex. att han har blivit domd i sitt hemland.
Detta kan kontrolleras av den svenska ambassaden i det aktuella landet.
Aven beddomningsfragor kan sindas till ambassaden for yttrande.
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En typ av ny information som ofta tillkommer i ett utlinningsirende géller
den asylsokandes hilsotillstdnd. Detta styrks genom lékarintyg. Vid behov
sdnder man drendet vidare for bedomning av en fortroendeldkare. Dennes
uppgift dr i forsta hand att bedoma de utldtanden som getts av behandlande
lékare. Fortroendeldkaren kan ocksé ha ett personligt sammantréffande med
den sokande. I de flesta fall d& Utldnningsndmnden anlitar fortroendeldkare
ror det sig om psykiatriker.

Landinformation och landbedémningar

Information om politiska och andra forhallanden i de lander som de asylso-
kande kommer ifran eller ska atervénda till dr central vid bedomning av
utldnningsdrenden. Huvudkillorna 4r den allménna rapportering om ménsk-
liga rattigheter som finns om olika ldnder samt information fran tidigare
arenden.

De sérskilda rapporter om ménskliga rattigheter (s.k. MR-rapporter) som
utarbetas av de svenska utlandsmyndigheterna &r en viktig del av den landin-
formation som behdvs for stdllningstaganden i asylfragor. Sddana rapporter
utarbetas arligen och har varierande omfattning och ambitionsniva. MR-
rapporter for alla ldnder i virlden gors ocksa av USA:s State Department.
UNHCR:s rapporter ar sjdlvfallet ockséa en viktig kélla. Numera finns ocksé
en omfattande information pa Internet, bl.a. rapporter fran frivil-
ligorganisationer som Amnesty International, Human Rights Watch m.fl.

Som stdd for landbeddmningarna finns numera ett datoriserat landinform-
ationssystem (Lifos) som utarbetats av Migrationsverket. Lifos har fran och
med ar 2000 gjorts tillgdngligt for personal vid Utldnningsndmnden. An-
vindbarheten hos Lifos anses numera ha 6kat genom att fler landoversikter
finns tillgdngliga.

Ett sétt att pa plats inhdmta information om olika liander dr genom sir-
skilda utredningsresor. Vanligen gors dessa resor av personal fran Utlén-
ningsndmnden tillsammans med personal fran Migrationsverket. Utlannings-
ndmnden gor dock sina egna beddmningar. Reserapporterna dr sekretessbe-
lagda. Vid sddana resor besdker man exempelvis ambassader, myndigheter,
MR -organisationer, politiska partier, organisationer som foretrider en relig-
ion m.fl. Dessa stdrre utredningsresor gérs numera mera sillan. Under 2001
har Utldnningsndmnden i stédllet deltagit i ndgra kortare resor till Balkan som
ordnats av andra organisationer.

Fran Utldnningsndmndens sida betonar man att “landinformation 4r en
farskvara” , dvs. bedémningarna maste héllas aktuella eftersom forhallan-
dena kan dndras snabbt.
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5.5 Atgirder for kortare handliggningstider

Utlanningsndmnden har i sitt regleringsbrev vissa mél angivna som avser
handlédggningstiderna i asyldrenden:

e Vid Overprovning av beslut om avvisning eller utvisning fir 6ppna
drenden inte vara édldre dn sex méanader om inte sérskilda skél forelig-
ger.

e Vid provning av nya ansokningar om uppehallstillstind ska 6ppna dren-
den avslutas inom en manad, om inte inhibition meddelats eller andra
sérskilda skal foreligger.

Namnden har gjort vissa egna anstrdngningar for att uppné kortare handlagg-
ningstider, framfor allt genom att dndra uppléggningen av beredningsarbetet.
Alla inkommande drenden gids numera igenom av respektive enhetschef
innan de lottas ut pd handldggare. Harvid avgors om édrendet ska behandlas
med fortur och om kompletterande information behdver inhdmtas. Detta
innebédr en inledande “diagnostisering” av drenden som snabbar upp det
fortsatta arbetet. Detta anses ocksa vara nddvéndigt pad grund av den hoga
personalomséttningen. En stor del av handlidggarna vid ndgmnden utgérs
numera av unga jurister med forhallandevis kort erfarenhet.

En annan f6réndring &r att Utlanningsndmnden har fatt tillgang till det da-
toriserade landinformationssystemet Lifos. Enligt den forsta utvirdering som
har gjorts har detta &nnu inte haft ndgon storre inverkan pa arbetet vid nimn-
den. Efter en ldngre inkérningsperiod och storre vana bland personalen kan
tillgangen till Lifos dock tdnkas medfora 6kad snabbhet och/eller 6kad kvali-
tet i ndmndens landbedomningar.

En del mojliga atgirder for att forkorta handlaggningstiderna kan inte sty-
ras av ndmnden sjdlv. Fran Utldnningsndmndens sida pekar man sérskilt pa
problem med hanteringen av nya ansdkningar. Nya ansokningar — som enligt
en beslutsfattare vid ndmnden utgor ett extraordinért rittsmedel — ska i dag
hanteras med fortur, vilket innebér att de av resursskdl kommer att tringa
undan handldggningen av dvriga drenden. Enligt ndmnden &r detta inte en
rimlig ordning da ett snabbt avslag pd en ny ansdkan i praktiken kan leda till
att den sokande kommer in med ytterligare en ny ansokan. Andrade forturs-
regler skulle enligt ndmnden vara till fordel, bade for att mojliggdra en
snabbare handldggning av vanliga 6verklaganden och for att motverka den
till synes meningslosa hanteringen av flera nya ansdkningar efter varandra
fran samma person.
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6 Asylansokningar under fem ar — en statistisk
analys

6.1 Inledning

I detta kapitel sammanfattas resultaten av en statistisk studie av asylproces-
sen for de ca 55 000 personer som sokt asyl i Sverige under aren 1996-2000.
I slutet av kapitlet finns ocksd en Oversiktlig analys av hur tidsdtgédngen
paverkas av resurserna for asylprovning och andra faktorer.

Konsultrapporten

Den statistiska analysen dr gjord pa uppdrag av Riksdagens revisorer av
konsultforetaget Statisticon Statistics & Research AB. Resultatet av studien
har redovisats i konsultrapporten Statistik avseende asylprovning (2001-07-
05). Konsultrapporten innehéller mycket information som kan anvéndas for
betydligt mer ingdende analyser dn vad som ryms i detta kapitel.

Konsultstudien visar bl.a. hur manga som sokt asyl under de senaste éren,
hur ménga av dem som beviljats uppehallstillstdnd pé olika grunder och —
inte minst — tidsatgangen i asylprocessen fram till beslut i respektive instans.
Ett viktigt syfte var att klarldgga hur handldggningstiderna for asylprovning
hade fordndrats i de berdrda myndigheterna. Hela analysen genomfors for
olika argéngar (kohorter) av asylsokande, varvid de personer som sokt asyl
ett visst ar utgor en kohort.

Ett skl till att konsultstudien gjorts &r att Migrationsverket sjélvt inte har
genomfort nagon liknande analys av sitt datamaterial. Den kunskap om sta-
tistiken som finns inom verket &r heller inte dokumenterad pé ett sédtt som ar
begripligt for utomstdende. Det statistiska materialet &r enligt konsulten
synnerligen komplext.

Underlaget dr himtat fran Migrationsverket

Konsultstudien bygger pa en bearbetad delmidngd av Migrationsverkets
statistikdatabas som i sin tur &r kopplad till verkets s.k. STAMM-register.
Dataunderlaget har erhallits av Migrationsverkets statistikansvarige. Den
sistndimnde har &dven medverkat som diskussionspartner vid analyser av
materialet.

Datautsokningen gjordes i januari 2001. Vid detta tillfdlle gjordes vissa
grupperingar och rensningar i syfte att férenkla de fortsatta bearbetningarna.
En viktig forenkling som gjordes var att 1 Statisticons databas endast ta med
en asylansokan for varje person. Om en person skt asyl tva ganger — nigot
som i verkligheten kan intréffa, t.ex. som foljd av att ndgon fatt ett tidsbe-
gransat uppehéllstillstind — s& rdknades endast den forsta asylansékan. Det
finns av dessa skil vissa skillnader mellan Migrationsverkets officiella sta-
tistik over antalet asylsdkande och det underlagsmaterial som anvénts i kon-
sultstudien. Dessa skillnader ar emellertid smé och har tekniska orsaker.

Nar det géller berdkningarna av tidsatgéngen finns stora principiella skill-
nader mellan de enkla genomsnittstal som brukar redovisas av Migrations-
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verket och de argangsvisa (kohortvisa) analyser som gjorts i konsultstudien.
Detta &r emellertid en skillnad i analys, inte i underlagsmaterial.

Evakuerade kosovoalbaner ingar ej

Som foljd av krisen i provinsen Kosovo overfordes ca 3 700 personer fran
flyktingldger i Makedonien till Sverige och fick hédr tidsbegridnsade uppe-
héllstillstdind. Hela denna grupp behandlades vid sidan av det normala asyl-
forfarandet och ingar inte i Migrationsverkets statistik over asylsokande. Den
ingér dirfor inte heller i Statisticons bearbetningar som beskrivs i detta kapi-
tel.

De kosovoalbaner som gjorde en individuell asylansdkan efter det att de
tidsbegrdnsade uppehéllstillstinden hade gétt ut, vilket skedde under véren
och sommaren 2000, rdknas daremot som asylsokande under detta &r. De
kosovoalbaner som hade kommit till Sverige fore evakueringen och da sokt
asyl hér finns ocksd med som asylsdkande i vart datamaterial. De sistndmnda
fick vanligen tidsbegrdnsat uppehallstillstand i enlighet med regeringens s.k.
kosovoforordning (1999:209).

Kvotflyktingar ingar ej

En sirskild grupp av flyktingar dr de som overfors frin internationella flyk-
tingldger i enlighet med sérskilda 6verenskommelser mellan regeringen och
UNHCR. Dessa personer far sina uppehallstillstdnd redan fore ankomsten till
Sverige. De soker dérfor inte asyl hér och ingar inte heller i databasen dver
asylsokande.

Beniimningar

Ordet “kohort” ar ett statistiskt begrepp som syftar pa en viss grupp (del av
en population) som karaktéiriseras av en viss tidsbunden héndelse. Ibland
anvinds i stéllet ordet “argang”. Var analys av asylansokningar &r utford for
fem olika kohorter av asylsdkande — de som sokte asyl under &ren 1996,
1997, 1998, 1999 respektive 2000. Aret for asylansokan avgor vilken kohort
en person tillhor. For att skilja kohortbegreppet fran motsvarande ar anviands

bokstaven k (k 1996, k 1997, k 1998, k 1999 samt k 2000).
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Tre nationaliteter dominerar bland de asylsokande — irakier, bosnier och
jugoslaver. Tillsammans svarar dessa for dver 60 % av antalet asylansok-
ningar under perioden. Den storsta gruppen ér irakier (28 %). De tio viktig-
aste nationaliteterna svarar for nira 80 % av asylansdkningarna (se tabell
6.1). Det totala antalet nationaliteter bland de asylsdkande &r ca 100.

En 6kning av antalet asylsokande har dgt rum for de flesta av de tio nat-
ionaliteter som redovisas i tabell 6.1. Okningen domineras dock av de tre
vanligaste medborgarskapen, som tillsammans star for hela 70 % av den
totala 6kningen av antalet asylsokande under perioden.
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Tabell 6.1 Asylsdkande efter medborgarskap 1996-2000

Totalt
1996 1997 1998 1999 2000| 1996-
2000
Irak 1525 2982 3745 3521 3476 15249
Jugoslavien 593 1890 3477 1 860 1 996 9816
Bosnien- 296 621 1279 467 4186 6 849
Herzegovina
Iran 451 384 616 838 717 3006
Somalia 401 353 263 327 261 1605
Ryssland 187 184 206 433 584 1594
Afghanistan 146 185 322 352 373 1378
Oként 102 151 242 290 407 1192
Syrien 102 133 242 310 318 1105
Turkiet 171 195 283 224 224 1097
Ovriga nat. 1561 1761 2099 2564 3501 11486
Samtliga 5535 8839| 12774 11186| 16043 | 54377
ddrav:
kvinnor 2073 3299 4799 4141 6229 20541
méin 3464 5540 7975 7 045 9814 33838

Utvecklingen under ar 2000 var speciell genom att den sa starkt priglades av
en Okad instromning av asylsokande bosnier. De flesta kom under andra
halvaret, efter det att regeringen fattat ett vdgledande beslut som rorde
bosnier (2000-06-29, UD 98/780/MP). Det 6kade antalet bosnier forklarar
néstan hela 6kningen av antalet asylsdkande under &r 2000. Den ménadsvisa
instromningen av asylsdkande under perioden 19962000 framgar av dia-
gram 6.2.

Bakgrunden till det ndimnda regeringsbeslutet om bosnier var foljande. Ut-
lanningsndmnden hade dverldmnat ett drende till regeringen i syfte att fa ett
véigledande beslut i fragan om bosnier skulle kunna aterséndas till Tyskland
trots att Tyskland och Sverige har olika syn pa vilka som kan skickas tillbaka
till Bosnien (det gdllde en bedéomning av s.k. internflyktingskap). Den
svenska regeringens beslut — som fattades efter ett dr6jsmal pa tva och ett
halvt &r — innebar att avvisning av bosnier kan bli aktuell endast i de fall
normaliseringsprocessen har kommit tillrdckligt 1dngt pa den sdkandes egen
hemort. Enligt Migrationsverket uppfattades detta i Bosnien som om det var
mycket latt att fa uppehallstillstand i Sverige.

En ytterligare komplikation var att Utlinningsndmnden hade 6ver 300
drenden om bosnier liggande i avvaktan pé regeringens stéllningstagande. Da
regeringsbeslutet kom aterforvisade Utlanningsndmnden dessa drenden till
Migrationsverket eftersom ndmnden ansag att det borde ske en tvainstans-
provning i dessa fall.
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Diagram 6.2 Antal asylansdkningar per manad 1996—-2000
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Kalla: Statisticons bearbetningar av Migrationsverkets databas

De flesta asylsokande dr unga manniskor. Néra 70 % av de asylsdkande ar i
aldrarna 15-44 ar, drygt 20 % &r barn under 15 ar och 10 % &ar 45 ar och
dldre. Statistiken visar ocksé att det &r betydligt fler mén &n kvinnor som
soker asyl. Over 60 % av de asylsokande &r mén. T synnerhet i ldersgruppen
20-30 ar finns en stark dverrepresentation for mén. Bland barn (aldersgrup-
pen 0-14 ar) ar konsfordelningen déremot ganska jimn. Béde dlders- och
konsfordelningen dr ungefdr densamma olika 4r.

6.3 Besluten

Hur lingt har asylirendena kommit i beslutsprocessen?

Vid den tidpunkt da statistiken hdmtades ur Migrationsverkets statistikdata-
bas (januari 2001) hade de olika drgangarna av asyldrenden kommit olika
langt genom beslutsprocessen. Detta framgar av diagram 6.3 som visar hur
asylansokningarna fordelas efter senaste beslutsinstans. Med “senaste be-
slutsinstans” avses den instans som var den som senast hade fattat beslut i
drendet vid tidpunkten for datautsokningen (januari 2001). Vi rdknar hir med
tre beslutsinstanser: Migrationsverket (tidigare Invandrarverket), Utlin-
ningsndmnden samt Utldnningsndmnden efter senaste nya ansokan.

Over hilften av de asylansokningar som kom under &r 2000 hade i januari
2001 annu inte hunnit beslutats av ndgon instans; andelen ’6ppna drenden”
var 58 %. De asylansdkningar som kommit under 1999 var ocksa till viss del
obeslutade (11 %), medan endast en liten del av de asylansokningar som kom
1998 var 6ppna (2,5 %). Skillnaden i andelen 6ppna drenden &r en foljd av
att olika argangar har kommit olika langt i beslutsprocessen.

Av diagrammet framgér att Migrationsverket var senaste beslutsinstans for
en 0kande andel av asyldrendena. Andelen 6kade fran 60 % till 70 % for de
tre forsta drgangarna. Till ndgon del kan detta bero pé att vissa av de ansok-
ningar som kom under 1998 visserligen har beslutats av Migrationsverket
men dnnu inte dr avgjorda av Utldnningsndmnden. En viktigare orsak kan
vara att Dublinkonventionen trddde i kraft hosten 1997 (se kap. 2). Det kan
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Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas

Utfallet av besluten

Utfallet av myndigheternas senaste beslut — dvs. ldget i beslutsfragan vid
tidpunkten for datauts6kningen (januari 2001) — framgar av diagram 6.4. Av
dem som sokte asyl under de tva forsta aren ar det néra tva tredjedelar (65 %)
som har fatt uppehallstillstind. For de senare aren dr motsvarande andel
betydligt lagre. Delvis beror detta pa att drendena dnnu inte ar slutbehand-
lade.

Maénga av dem som fatt avslag har verklagat till Utldnningsndmnden, el-
ler har ldmnat in en ny ansdkan. Alla avslag &r sdledes inte definitiva. Vidare
finns det ett litet antal drenden som dr avskrivna, vilket betyder att de av
nagon anledning har strukits ur verkets register.
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Diagram 6.4 Det hittillsvarande utfallet
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Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas.

Léget for de ansokningar som hittills inte har beviljats framgér av tabell 6.2.
En viss del av de berdrda personerna (nagot hundratal) har fatt uppehallstill-
stdnd pa andra vdgar dn genom sin asylansdkan. Detta kan t.ex. ske genom
att man fran hemlandet soker uppehallstillstdnd pa grund av anknytning. Vi
kan ocksa se att en stor del av dem som fétt nej pa sin ansdkan har lamnat
landet. Vidare saknas uppgifter for ganska manga, medan verklagan péagér
for omkring 25 % av dem som kom under 1999 och 2000 och fatt avslag pa

sin ansOkan.

Tabell 6.2 Vad som hant med ej beviljade ansokningar

k1996 k1997 k1998| k1999 k2000
Totalt antal ej beviljade 1596 2516 4878 4705 4214
asylansokningar
dérav:
Uppehallstillstand 133 137 219 173 161
Konstaterad utresa 977 1505 2719 2281 1720
Ej uppgift/avviken 476 804 1405 1158 1275
Overklagan pagar 10 70 535 1093 1058

Not: Kategorin “uppehallstillstand” bland ej beviljade asylansokningar forklaras
av att det 1 denna grupp finns personer som har fatt uppehallstillstand i nagon
annan beslutsprocess 4n asylprocessen.
Kiilla: Statisticons bearbetningar av Migrationsverkets databas
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Hur méanga fick slutligen stanna?

Med utgéngspunkt i ovanstdende uppgifter och med ledning av vissa anta-
ganden dr det mojligt att fa fram ett svar pa frigan "hur ménga fick slutligen
stanna? > I tabell 6.3 presenteras tre olika berdkningar. Alternativ 1 motsva-
rar den maximalt mdjliga andelen bifallsbeslut, dvs. alla 6verklagade och
alla 6ppna drenden antas komma att resultera i permanenta uppehallstill-
stand. Alternativ 2 visar i stillet den minsta mojliga andelen bifallsbeslut,
dvs. inget av de Overklagade eller 6ppna drendena antas resultera i bifall.
Alternativ 3 utgdr en medelvdg — hér antas att Adlften av de dverklagade
respektive dppna drendena leder till bifall. Alla alternativen utgar fran antalet
tidigare erhallna bifallsbeslut och rdknar dven in antalet uppehéllstillstand
som erhéllits fran en annan process én asylprocessen.

Tabell 6.3 Den berdknade andelen bifall

Beréknad andel bifall som procent av antalet asylsdkande resp. ar

Argéng av asylsdkande k1996 | k1997 | k1998 | k1999
Alternativ 1 68 % 68 % 57 % 62 %
Alternativ 2 67 % 67 % 50 % 41 %
Alternativ 3 67 % 67 % 54 % 52%

Not: Alt. 1 motsvarar den teoretiskt storsta mojliga andelen bifallsbeslut och alt.
2 motsvarar den minsta méjliga andelen bifall. Alt. 3 bygger pé antagandet att
halften av 6ppna och dverklagade drenden kommer att bifallas.

De som sokte asyl i Sverige under 1996 och 1997 fick i ganska hog grad
stanna i landet. Den slutliga andelen bifall var 67 %, alltsé tva tredjedelar, for
bigge dessa argangar. Dessa uppgifter dr sdkra eftersom beslutsprocesserna
har hunnit avslutas (alternativen i tabellen ligger mycket nira varandra ef-
tersom det endast finns ett litet antal 6ppna och &verklagade drenden for
dessa drgéangar).

For dem som sokte asyl under 1998 var det en klart mindre andel som fick
stanna i Sverige — andelen ligger inom intervallet 50-57 %. For nista argéng,
de som kom 1999, ir siffrorna dnnu osékrare; tabellen visar ett intervall pa
41-62 %. (Andelen bifall for dem som sdkte asyl under 2000 redovisas inte
eftersom antalet 6ppna och 6verklagade drenden &r sa stort att nagon berdk-
ning inte 4r meningsfull.)

Andelen som fick stanna var séledes betydligt hogre for de tva forsta ar-
géngarna dn for de tva senare. En viktig orsak till denna nedgéng i andelen
bifall kan vara Dublinkonventionen, som tridde i kraft hosten 1997. Detta
bekriftas ocksé av statistiken i konsultrapporten som visar att antalet avvis-
ningar med omedelbar verkstillighet till tredje land o6kade fran 7 % for k
1996 till 16 % for k 1998. Detta kan emellertid inte forklara hela den forédnd-
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ring av andelen bifall som redovisats ovan. Nedgéngen har inte heller analy-
serats av Migrationsverket.

Utover Dublinkonventionen finns nigra andra fordndringar som, pé olika
végar, kan tdnkas paverka andelen bifall for olika argangar av asylskande.
En faktor &r asylinstromningen som sadan, dess omfattning och sammansétt-
ning. En annan 4r den dndring av utldnningslagen som inférdes den 1 januari
1997 och som innebar att det blev svarare att fa uppehallstillstand pé grund
av anknytning. En tredje, organisatorisk forklaring har att gora med tillkoms-
ten av den s.k. SAMSYN-gruppen, vars uppgift ar att stdrka myndigheternas
samverkan och snabba upp handldggningen av s.k. signaldrenden. Ned-
gangen i andelen bifall kan alltsd inte utan vidare ses som ett uttryck for att
myndigheterna har blivit hardare i sina bedémningar av de asylsokandes skl
for uppehallstillstdind. Nedgangen kan ocksa ha sin grund i att asylinstrom-
ningen har &ndrat karaktir, att lagstiftningen har dndrats och att myndighet-
erna har effektiviserat sin handlédggning.

Det finns i sjédlva verket inte nigon klar bild av vad som skall uppfattas
som en “normal” andel bifall. Det &r inte sjélvklart att den andel bifall som
noterats for argangarna 1996 och 1997 bor uppfattas som normal. Varje ar-
gang av asylsokande har sina sdrdrag, bade vad géller antalet sokande fran
olika lénder och det politiska ldget i dessa lédnder. Till det kommer regelfor-
andringar av typ Dublinkonventionen som slar igenom vid olika tidpunkter.
For att finna mer uttémmande forklaringar till varfor andelen bifall fordndras
krdvs att man beaktar en rad specifika forhéllanden for varje argdng. Nagon
sddan analys har inte gjorts hir. De kunskaper som behdvs for att genomfora
en sadan analys finns troligen inom Migrationsverket men dr av allt ddma
inte samlade inom organisationen.

Skil for uppehallstillstand

Av diagram 6.5 nedan framgar vilka skil som ligger till grund for de uppe-
hallstillstaind som har beviljats de asylsokande — flyktingskal, skyddsbehov,
humanitéra skil, anknytning till Sverige och tidsbegrinsade tillstand.

Humanitdra skdl ar den vanligaste orsaken med Over hélften av det totala
antalet tillstdnd. Denna andel har ocksd okat under perioden, frdn 47 % for
den argang asylsokande som kom 1996 till 59 % for den argdng som kom
1999. Motsvarande uppgifter for den argéng av asylsokande som kom under
ar 2000 &r enligt diagrammet dnnu hogre, men dessa uppgifter &r mycket
prelimindra eftersom de flesta asylansokningarna det aret &nnu inte hade
beslutats vid tillféllet for datautsékningen.

Flyktingskdl ar ovanliga for samtliga argangar. Efter en 6kning till 14 %
for kohort 1997 har andelen tillstand av flyktingskal minskat till ca 6 % for
kohort 1999.

Andelen skyddsbehévande visar en annan utveckling — den minskade mel-
lan den forsta och den andra drgangen men har sedan varit ganska stabil (15—
17 %). En mdjlig anledning till forskjutningarna mellan flyktingar och
skyddsbehdvande kan vara den dndrade flyktingdefinition som infordes da
utldnningslagen dndrades den 1 januari 1997.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

82



Tidsbegrdnsade uppehdllstillstand var vanligast for de argangar av asyls6-
kande som kom under aren 1998 och 1999 (ca 15 %). Denna typ av tillstdnd
har framfor allt getts till asylsdkande som dr medborgare i Jugoslavien och
Somalia.

Diagram 6.5 Skal till uppehalistillstand efter asylansdkan

Beviljade uppehallstillstand fordelade efter skal for tillstand

7 000
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Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas.

Det finns stora skillnader mellan nationaliteterna nér det géller skél for uppe-
hallstillstand. Uppehallstillstdnd av flyktingskal har i forhallandevis hog grad
getts till asylsdkande som &r medborgare i Bosnien-Hercegovina, Iran eller
Ryssland. Uppehallstillstand pa grund av skyddsbehov ar sérskilt vanligt for
medborgare i Irak och Afghanistan.

Skilen till uppehéllstillstand — eller réttare sagt de beviljade tillstdndens
fordelning pa olika skdl — dr i stort sett desamma 1 forsta och andra instans.
For dem som fér bifall efter ny anskan &r de humanitéira skélen en mera
dominerande orsak, med mer #n tre fjirdedelar av fallen.

Nya ansokningar limnas ofta flera ganger

En asylsokande som fétt avslag av Utldnningsndmnden har mojlighet att
inkomma till nimnden med en ny ansdkan om uppehallstillstind (NUT).
Denna mojlighet medfor en ytterligare forldngning av asylprocessen for den
enskilde och innebdr ockséd att det &r svart att avgdra ndr asylprocessen,
betraktad som helhet, egentligen ar avslutad. I lagen finns inget som hindrar
att en person inkommer med flera nya ansdkningar efter varandra.

De uppgifter om beslut och tidsatgdng som redovisas i denna rapport avser
den senaste nya ansdkan — det &r alltsa bara ett beslut i "NUT-forfarandet”
som noteras i vara data. I underlaget finns emellertid dven uppgifter om
antalet nya ansdkningar per person. Dessa uppgifter aterges i tabell 6.4. (Ta-
bellen kan ldsas péa foljande vis: av de som sokte asyl under 1997 var det 80
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personer som ldmnade in 4 nya ansdkningar, 38 ldmnade in 5 nya ansokning-
ar etc.)

Tabell 6.4 Antal nya ansokningar per asylsokande

Antal asylstkande fordelade efter antalet nya ansokningar per person

Antal nya ansokningar k1996 | k1997 |k 1998 |k 1999
per person

1 302 367 424 281
2 331 409 274 144
3 189 161 122 17
4 68 80 34 13
5 35 38 23 3
6 6 11 13 1
7 4 1 1

8 3 3

9 1

10 1

1-10 940 1067 894 459

Siffrorna for argangarna 1998 och 1999 kommer att éndras i takt med att fler
asylsokande inkommer med upprepade nya ansdkningar. Siffrorna bor vara
mer stabila for de tva tidigare drgéngarna.

For de drgangar asylsdkande som kom 1996 och 1997 giller att det totala
antalet personer som lamnade in nagon ny ansdkan var omkring 1 000. Om-
kring en tredjedel av dessa ldmnade endast en ny ansdkan, och nagot fler
lamnade in tvd nya ansdkningar efter varandra. Ytterligare omkring 20 %
lamnade in tre nya ansékningar.

Det var forhéllandevis fa personer som ldmnade in fler dn tre nya ansok-
ningar. I argangen 1996 var det 118 personer och i argdngen 1997 var det
130 personer. Men systemet med nya ansdkningar innebdr énda att ett litet
antal personer kan medfora en mycket stor administrativ belastning. Siff-
rorna for argang 1996 innebir att 940 personer ur denna argang gav upphov
till totalt 2 082 nya ansokningar. Av dessa var det 118 personer som ldmnade
4 nya ansokningar eller fler. Dessa 118 personer svarade tillsammans for
551 nya ansokningar.

6.4 Tidsédtgangen fram till beslut

Tidsatgang — genomstromningstid

”Tidsatgdng” ar den term som vanligen anvénds i denna rapport for att be-
teckna den tid som forloper fran asylansokan till beslut. Ibland anvinds dven
ordet ”genomstromningstid” i samma betydelse. Den senare bendmningen ar
den som huvudsakligen anvénds i konsultrapporten. Den tidrymd som avses
omfattar inte bara myndigheternas handlaggningtid utan dven tider for kom-
munikation med den sdkandes ombud och med andra myndigheter samt
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vintetider. Normalt dr det endast en mindre del av tiden som anvénds till
aktiv handlaggning.

Kvartilmatt

Tidsatgangen i olika skeden av asylprocessen varierar mycket mellan olika
drenden, och det dr viktigt att beskriva spridningen i materialet. I denna
analys har tidsitgdngen framfor allt beskrivits med hjdlp av kvartilmatt.
Inneborden av kvartilbegreppet framgér av nedanstiende ruta.

1:a kvartilen

25 % av de asylsokande i respektive kohort har en tidsdtgdng som &r mindre
&n eller lika med variabelvérdet for forsta kvartilen.

Medianen = 2:a kvartilen

50 % av de asylsdkande i respektive kohort har en tidsétgdng som &r mindre
én eller lika med variabelvérdet for andra kvartilen. Median ar den vanliga
bendmningen for andra kvartilen.

3:e kvartilen

75 % av de asylsdkande i respektive kohort har en tidsatgdng som &r mindre
&n eller lika med variabelvérdet for tredje kvartilen.

Detta betyder att 25 % av de asylsdkande i respektive kohort har en tidsét-
gang som Overstiger variabelvirdet for tredje kvartilen.

Kvartilmatten mdjliggér en beskrivning av genomstromningstider som ar
mera réttvisande och léttare att tolka &n t.ex. medelvarden. Ett medelvérde ar
bl.a. kédnsligt for extremvarden som ofta forekommer i samband med arende-
handldggning. Ett medelvérde i vart datamaterial skulle darfor vara betydligt
hogre d4n motsvarande medianviérde.

Hur ménga drenden aterstir att behandla?

Ett sitt att overskadligt visa hur lang tid asylprocessen tar finns i f6ljande tva
diagram. Varje kurva beskriver hur stor andel av asylansdkningarna ett visst
ar som dterstdr att behandla da tiden gér (dvs. viss tid efter asylansokan).
Det som visas dr séledes andelen ej avgjorda drenden x manader efter asylan-
sokan. Antalet manader i diagram 6.6 speglar tidsatgdngen efter asylanso-
kan. Antalet manader i diagram 6.7 speglar tidsatgdngen efter det att ett
overklagat drende inkommit till Utlanningsndmnden.

Medianvardet for en viss drgang kan avldsas som den punkt pa kurvan vid
vilken 50 % av drendena éterstér att behandla. Tidsatgangen for tredje kvarti-
len kan p& motsvarande sitt avldsas som den punkt vid vilken 25 % av dren-
dena aterstér att behandla.

Diagram 6.6 visar hur dessa kurvor ser ut for besluten i forsta instans.
Varje kurva representerar en argdng av asylsokande. Formen pa de olika
kurvorna talar bl.a. om spridningen i tidsatgadngen. Ju brantare kurva, desto
mindre spridning. Man kan ocksd se att kurvorna ligger langre till hdger for
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de senare drgangarna én for de tidigare. Detta innebdr att tidsatgdngen har
okat. En forklaring kan mojligen vara en 6kad arbetsbelastning inom asyl-
provningen i takt med ett 6kande antal asylsdkande under perioden. Detta
skulle dven kunna forklara det faktum att kurvorna for de tvé forsta drgéng-
arna korsar varandra. Kurvan for kohorten k 1996 lutar inledningsvis brant
for att sedan plana ut. Denna utplaning kan tinkas bero pa att ett kat antal
asylsokande under 1997 leder till att provningen av tidigare ars drenden blir
fordrgjd. Kurvan for kohorten k 1999 ligger nagot innanfor kurvan for kohort
k 1998. Detta skulle delvis kunna bero pé ett minskat antal asylsdkande
under 1999.

Diagram 6.7 visar tidsatgangen for drenden beslutade i andra instans. Tidsét-
gingen rdknas hér frdn den tidpunkt dd drendet Overlimnades till Utldn-
ningsndmnden och fram till beslut av ndmnden. Kurvornas utseende tyder pd
att "avarbetningstakten" i Utldnningsndmnden varit ganska likartad for olika
argangar av asylsdkande. Det tyder pa att genomstromningstiden i Utlén-
ningsndmnden inte har paverkats av dkningen av antalet asylsékande under
den studerade perioden, atminstone inte i ndgon hdgre grad. Detta dr ocksa
naturligt med hénsyn till att utvecklingen av antalet d&renden som dverldmnas
till Utldnningsndmnden &r jamnare dn instrdmningen av nya &drenden till
Migrationsverket. Medianen for tidsdtgdngen i Utldnningsndmnden uppgar
till mellan 12 och 14 manader for alla de fyra argangar som redovisas i dia-
grammet.
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Andel ej bes lutade arenden

Diagram 6.6 Tidsatgang for asyldarenden i forsta instans
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Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas

Diagram 6.7 Tidsatgang for asyldarenden i andra instans

Andel ¢j beslutade drenden, fordelade efter tid fran det att ett Gverklagande inkommer
till beslut av Utldnningsndmnden

Genomstromningstider for préovning av drenden i andrainstans
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Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas.
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”Den snabba processen”

Handldggningen i forsta instans styrs delvis av regler som gor det mojligt att
fatta mycket snabba avvisningsbeslut i vissa fall. Inom Migrationsverket
talar man ofta om "den snabba processen" som en sammanfattande bendm-
ning. Det géller dels en del fall didr den asylsdkande kan aterséndas till ett
annat sdkert asylland enbart med stod av den inledande asylutredningen av
resvidg m.m., dels vissa andra fall som mojliggoér avvisning med s.k. omedel-
bar verkstéllighet.

En eller flera av foljande situationer kan vara aktuella:

—  Atersindande av en asylsékande med vindande firja kan ske till t.ex.
Polen, som anses vara ett sdkert asylland.

—  Tillimpningen av Dublinkonventionen innebdr att det dr mojligt att
avvisa en person till ett annat europeiskt land under forutsittning att
myndigheterna i det landet atar sig att prova asylansdkan. Detta kan
ibland mojliggora en forhallandevis snabb hantering i Sverige, men for-
fragningar till andra lander kan ibland ocksa medfora extra véntetider.

—  Tillimpningen av avtal med Danmark och Tyskland mojliggor en sér-
skilt snabb hantering. Dessa avtal kan ses som bilaterala preciseringar av
Dublinkonventionen. Avtalet med Danmark har emellertid dndrats till
foljd av Oresundsbron. Ett nytt avtal tridde i kraft den 1 juli 2000. Den
tidigare mojligheten att atersdnda asylsdkande till Danmark har nu be-
gransats kraftigt.

—  Den tremanadersgrins som géller for avvisning med omedelbar verkstdl-
lighet (8 kap. 8 § utldnningslagen) har ocksé en styrande verkan. Regeln
innebér att ett beslut om avvisning i vissa fall kan verkstéllas innan be-
slutet har vunnit laga kraft, dvs. innan fallet har hunnit provas i andra in-
stans. Detta kan ske “om det &r uppenbart att det inte finns grund for
asyl och att uppehallstillstdnd inte heller skall beviljas p4 ndgon annan
grund”, under forutséttning att det sker inom tre méanader frén den so-
kandes asylansokan. Endast om det finns synnerliga skél kan s.k. ome-
delbar verkstillighet forekomma senare dn sd. (Om det visar sig att den
s6kande har ljugit om sin resvig kan detta riknas som synnerliga skél.)

Dessa regler far till foljd att Migrationsverket i sin handldggning soker prio-
ritera de troliga avvisningsfallen. Hirmed uppstér en skillnad i tidsétgéng
mellan de avvisningsfall som prioriteras och de som inte prioriteras.

Detta framgar ocksa av statistiken. Diagram 6.8 visar antalet beslut om
beviljan och avslag i ”normal” respektive “snabb” process. Begreppet
”snabb” process har i databearbetningarna definierats med utgédngspunkt frén
koden OH/OT, som betyder omedelbar verkstillighet till hemlandet (OH)
respektive till tredje land (OT). Siffran under varje stapel visar tidsatgangen
till beslut i forsta instans (mediantid).

Staplarna visar att antalet drenden som hanterats i den snabba processen
har okat kraftigt. Av de avslagna asylansokningarna i drgangen 1996 var det
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tre av tio som avslogs med omedelbar verkstéllighet. Av de avslagna asylan-
sokningarna i argangen 1999 var det sju av tio som avslogs med omedelbar
verkstéllighet.

Okningen av antalet avslag i den snabba processen har varit sérskilt stark i
de tva senare argangarna i diagrammet. Detta kan bero pa tillkomsten av
Dublinkonventionen och avtalen med Danmark och Tyskland. Ett ytterligare
skdl kan vara Migrationsverkets medvetna satsning pd gransndra arbete.
Denna satsning, som klargjordes i ett strategidokument i november 1998,
fick genomslag under 1999.

Diagram 6.8 ”Snabb” och "normal” asylprocess i forsta instans

Staplarna betecknar antalet beslut i forsta instans. Siffrorna under staplarna betecknar
tidsdtgéngen fran asylansokan till beslut i forsta instans (mediantid i antal ménader).
Begreppet "snabb" process har i databearbetningarna definierats med utgangspunkt fran

koden OH/OT.
Kalla: Statisticons bearbetning efter Migrationsverkets databas

Antal beviljade resp avslagna ans6kningar om uppehalistillstand
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Siffrorna under staplarna visar att bifallsbesluten i forsta instans har tagit
langre tid &n avslagsbesluten da tidsdtgdngen méts med mediantiden. Detta
giller for samtliga argdngar och géller inte bara avslag i den snabba
processen utan dven andra avslagsbeslut. Det dr dock en stor skillnad i
tidsatgang mellan den snabba och den normala processen. I den snabba pro-
cessen uppgar mediantiden som mest till knappt tva veckor. I den normala
processen har mediantiden for avslag okat fran 3,8 till 6,5 manader fran
argéngen 1996 till argadngen 1999.

Det kan finnas ett samband mellan det 6kade antalet drenden i den snabba
processen och den forlingda mediantiden i den normala processen. Detta
beror pa att de ”snabba” drendena i viss man tringer undan andra drenden pa
grund av Migrationsverkets begrinsade resurser for asylprovning. Detta &r en
naturlig f6ljd av den typ av prioriteringar som har beskrivits ovan.
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Hur ofta tilliimpas Dublinkonventionen?

I samband med drygt var tionde asylansbkan riktar Migrationsverket en
begiran om Overtagande till ett annat EU-land inom ramen for Dublinkon-
ventionen. Denna andel har minskat mot slutet av perioden. I lika stor ut-
strackning riktar Migrationsverket en begidran om &vertagande till Danmark
och Tyskland. En begidran om &vertagande inom ramen for Dublinkon-
ventionen accepteras av tredje land i atta fall av tio. Begéran om vertagande
inom ramen for sérskilda avtal med Danmark och Tyskland accepteras i
néstan samtliga fall.

Korrespondens fore begdran om overtagande

Forfarandet i s.k. Dublindrenden gar i tvd steg — forst riktas en forfrdgan till
ett eller flera andra linder om den asylsokande &r kénd dir och dérefter, om
den forsta forfrdgan besvaras jakande, riktas en begéran om dvertagande till
ett visst land. Denna korrespondens med andra ldnders myndigheter kan ta en
hel del tid i ansprdk. Av de drenden i vilka det forekommit korrespondens
med andra ldnders myndigheter inom ramen fo6r Dublinkonventionen tar
hélften minst tvA manader ldngre tid @n andra &renden (dvs. skillnaden i
mediantid dr ca tvd ménader). Detta géller oavsett om ansdkan beviljas eller
avslas.

Variationer i tidsatgingen

I f6ljande tre tabeller, en for varje beslutsinstans, redovisas inte endast medi-
antiden utan dven 1:a och 3:e kvartilen. Avsikten dr att f4 en klarare bild av
variationen i tidsatgdngen inom varje grupp. I dessa tabeller sdrredovisas
ocksa bifalls- och avslagsbeslut. Alla avslagsbeslut redovisas samlat, oavsett
om de fattats efter ”snabb” eller “normal” asylprocess. Tidsdtgéngen i alla tre
tabellerna avser totaltiden réknat fran asylansokan. Tiderna i de tre tabellerna
kan darfor inte adderas.

Under varje tabell ldmnas ndgra kommentarer dir vi i ord soker beskriva
de viktigaste iakttagelserna. Sarskilt kommenteras utvecklingen for den 3:e
kvartilen.
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Tabell 6.5 Fran asylansokan till beslut i forsta instans

Antal drenden och tidsétgang i manader frén asylanstkan

Argéng av asylsékande k1996 (k1997 [k 1998 |k 1999
Bifall av SIV/IMV

Antal drenden 2413 3 864 5108 4205
Tidsatgéang till bifall, man.

1:a kvartil 2.7 5,3 8,0 5,8
Median 6,8 7,3 11,0 8,1
3:e kvartil 14,3 9,9 144 10,9
Avslag av SIVIMV

Antal drenden 2787 4412 6543 5138
Tidsatgang till avslag, man.

1:a kvartil 0,6 1,1 1,0 0,2
Median 24 43 3.8 3,6
3:e kvartil 6,7 7,9 8,5 7,7

Not: 25 % av de asylsokande i respektive kohort har en tidsatga
an variabelvérdet for 1:a kvartilen, 50 % av samma grupp har en tidsdtgédng som
understiger medianvérdet och 75 % har en tidsatgang som &r mindre dn vérdet for
3:e kvartilen. (Det betyder samtidigt att 25 % har en tidsatgang som d&verstiger

vérdet for 3:e kvartilen.)

Av tabell 6.5 framgar bl.a. foljande:

— Av dem som far bifall i forsta instans far tre fjirdedelar vinta i mindre
an ett ar pa beslut (3:e kvartilen & 10-14 ménader). En fjardedel av

gruppen fick dock vénta ldngre én sa.

— De som fér avslag i forsta instans far i tre fjardedelar av fallen vénta i

ing som ar mindre

mindre dn 9 manader pa beslut (3:e kvartilen &r 7-8,5 manader).

— Négra entydiga fordndringar for 3:e kvartilen finns inte, vare sig for
bifall eller avslag i forsta instans. Det finns olikheter mellan &rgdngarna,

men dessa gar inte i samma riktning under hela perioden.
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Tabell 6.6 Fran asylansokan till beslut i andra instans (UN)

Antal drenden och total tidsétgéng i minader réknat fran asylansdkan

Arging av asylsokande k1996 |k1997 k1998 |k 1999
Bifall av UN

Antal drenden 624 1347 697
Tidsatgéang till bifall, man.

1:a kvartil 17,8 19,0 15,8
Median 26,9 22,5 18,7
3:e kvartil 32,6 273 24,0
Avslag av UN

Antal drenden 1279 1541 1805
Tidsatgang till avslag, man.

1:a kvartil 53 8,1 6,0
Median 12,8 15,1 12,1
3:e kvartil 21,2 223 20,5

Not: Tidsatgangen avser totaltiden fran asylansokan, dvs. summan av tidsatgang-
en i forsta och andra instans. Uppgifter for k1999 redovisas inte eftersom en stor
del av dessa drenden dnnu inte har behandlats.

Tabell 6.6 visar tidsatgangen for de drenden som har dverklagats. Hér fram-
gar bl.a. foljande:

— Av dem som far bifall i andra instans efter att ha overklagat far tre
fjardedelar vinta i mindre dn tva ar, rdknat fran asylansdkan. Tidsat-
gangen for denna typ av beslut har, enligt vara data, minskat betydligt
(vdrdet for 3:e kvartilen minskade fran 32 till 24 ménader for de tre
forsta argangarna).

— De som far avslag i andra instans far i tre fjdrdedelar av fallen vinta
nagot kortare tid, riknat fran asylansdkan (vérdet for 3:e kvartilen varie-
rar mellan 20 och 22 manader, utan tydlig fordndring mellan &rgangar-
na). En fjirdedel av gruppen fick vénta ldngre &n 20—22 ménader.
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Tabell 6.7 Fran asylansokan till beslut efter ny ansékan

Antal drenden och total tidsdtgang i ménader riknat fran asylans6kan

Arging av asylsokande k 1996 k 1997 k1998 [k 1999
Bifall efter NUT

Antal drenden 487 485 281
Tidsatgéang till bifall, man.

1:a kvartil 21,0 232 15,5

Median 32,1 29,5 22,6

3:e kvartil 40,1 364 264

Avslag efter senaste NUT

Antal drenden 302 448 474
Tidsatgang till avslag, man.

1:a kvartil 14,8 18,5 13,5

Median 24,1 28,3 21,3 .
3:e kvartil 36,7 35,2 26,1 .

Not 1: Tidsatgangen avser totaltiden fran asylansokan, dvs. summan av tidsat-
gangen i fOrsta instans, andra instans och ny ansdkan. En del av tidsatgangen kan
bero pa att den asylsokande har avvikit och hallit sig gdbmd mellan avslag i andra
instans och ny ansokan.

Not 2: Uppgifter for k1999 redovisas inte eftersom fa drenden i denna argéng har
natt s& 1langt i processen att en ny ansdkan kunnat bli aktuell. Inte heller for ko-
horten k1998 kan tidsatgangen betraktas som definitiv. Fler beslut om nya an-
sOkningar for denna argang kan fortfarande komma att fattas och tidsatgdngen
kan ddrmed bli storre &n enligt tabellen.

Tabell 6.7 visar den totala tidsatgangen fram till beslut efter senaste nya
ansokan. Har framgér bl.a. foljande:

— Tidsatgangen for bifall efter ny ansékan har minskat kraftigt (virdet for
3:e kvartilen minskade fran 40 till 36 méanader for de tva forsta argang-
arna). En ytterligare minskning redovisas for &rgang 1998, men dessa
data &r preliminédra eftersom en del personer inom argéngen fortfarande
kan ldmna in nya ansékningar.

—  Tidsatgangen for avslag efter ny ansékan forindras inte mellan de tva
forsta argédngarna (virdet for 3:e kvartilen dr 35-36 manader). Tidsat-
gangen for argang 1998 4r mindre, men dessa data dr prelimindra av
samma skl som nimndes ovan.
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Diagram 6.9 Tidsatgang for bifall efter instans Fel! Okint namn

o " o , " a
Samtliga tider beréiknas frén tidpunkt for asylansokan. P
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
Genomstrémningstider for beslut om beviljan pﬁ
(1:a kvartil, median och 3:e kvartil) dokumentegenskap
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NUT-tiderna for kohorten k 98 ar ej definitiva.
Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas.

Diagram 6.10 Tidsatgang for avslag efter instans
Samtliga tider beréknas frén tidpunkt for asylansdkan. NUT-tiderna for kohorten k 98
ar ¢j definitiva.

Genomstromingstider f 6r beslut om avslag
(1:a kvartil, median och 3:e kvartil)

AL s
[ |

NUT

k96 |

k98 ] ]

ko7 ] [ —

k96 | | I

UN

k99 |
k98 |
k97

k96 |

SV/W

T T

0 3 6 9 12 15 18 21 24 27 30 33 36 39 42

Antal manader

Kalla: Statisticons berdkningar efter Migrationsverkets databas.

Kvartiler och median for tidsdtgangen i de olika instanserna illustreras ocksa
av ovanstdende tva diagram, det ena for bifallsbeslut, och det andra for beslut
om avslag (inklusive avslag i den snabba processen). Det bor framhéllas att
antalet drenden ar flera ganger hogre i forsta instans &n i andra instans re-
spektive efter ny ansokan (jfr tabell 6.5-6.7).
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Samlade intryck av tidsitgangen

Nagra allménna iakttagelser dr foljande:

e Tidsatgingen &r betydligt mindre for avslagsbeslut dn for bifallsbeslut.

e Ju mer komplicerad asylprocessen &r — dvs. ju fler instanser som gas
igenom — desto ldngre blir tiden.

e  Variationen dr stor inom varje grupp, dvs. det dr mycket stor skillnad i
tidsatgang mellan olika drenden, dven inom gruppen bifall eller avslag
inom en viss beslutsinstans.

Tidsatgangen frdn asylansokan till beslut skiljer sig mycket mellan olika fall.
Varje pastdende om tidsatgingen ar ddrfor beroende av hur man maéter. Véra
data visar att det 4r en mycket stor skillnad i tidsatgang for den fjardedel av
en viss grupp asylsokande som har de ldngsta tiderna (3:e kvartilen) och den
fjardedel som har de kortaste tiderna (1:a kvartilen).

De flesta av de fordndringar av tidsdtgdngen som framgar av vara data fo-
refaller vara av tillféllig karaktdr. Den enda fordndring mellan argéngarna
som ser ut att vara bade entydig (dvs. gar i samma riktning over flera ar) och
séker (dvs. opaverkad av framtida beslut) géller en minskad tid for bifall i
andra instans.

6.5 Sammanfattning

e  Antalet asylansokningar har dkat under de senaste fem &ren — fran 5 500
ar 1996 till ca 16 000 ar 2000. Sammanlagt har ca 55 000 personer sokt
asyl i Sverige under perioden.

e Tva tredjedelar av dem som sdkte asyl under 1996 och 1997 har fatt
permanent uppehallstillstind 1 Sverige. For senare argéngar av asylso-
kande &r andelen ldgre. For dem som sokte asyl under 1998 kan man
rdkna med att 50-57 % har fatt eller kommer att fi permanent uppe-
hallstillstand. En viktig orsak till att andelen har minskat dr Dublinkon-
ventionen, men detta forklarar inte hela nedgéngen. Det finns inget som
sager vilken andel bifall som ska anses vara “normal” for Sveriges del.

e De asylsdkande som fick uppehallstillstand fick séllan sina tillstdnd av
flyktingskdl. Humanitdra skél var den viktigaste tillstandsgrunden. An-
delen humanitéra skil 6kade frén 47 % till ndra 60 % for argdngarna
1996-1999.

e  Trots 6kningen av antalet asylsdkande har tidsatgdngen for asylprovning
inte 6kat i ndgon visentlig grad mellan argdngarna. De flesta av de for-
andringar av tidsatgangen som framgar av véra data forefaller vara av
tillféllig karaktér. Tidsdtgéngen for beslut om bifall i andra instans har
dock minskat, rdknat fran tidpunkten for asylansékan.

o Tidsatgdngen frén asylansokan till beslut varierar mellan &rgangarna.
For argang 1999 var situationen f6ljande: 75 % av dem som sokte asyl
under 1999 fick beslut av Migrationsverket inom 12 ménader, medan
25 % fick beslut senare dn sa. De som fatt avslag i forsta instans och
overklagade fick i 50 % av fallen vénta pa besked fran Utldnningsndmn-
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den i 12 ménader, réknat fran tidpunkten da drendet inkom till nimnden,
medan 50 % fick vénta ldngre &n sa. Uppgifterna avser alla slag av be-
slut, bade bifall och avslag (jfr diagram 6.6 och 6.7).

Variationen 1 tidsdtgdng &dr betydande inom var och en av de grupper
som har analyserats. Det dr stor skillnad mellan den fjdrdedel av en viss
grupp asylsokande som har de ldngsta tiderna och den fjardedel som har
de kortaste tiderna.

”Den snabba processen” har fatt ett stérre genomslag fran och med
1998. Fler drenden har behandlats med mycket kort tidsatgang. En vik-
tig orsak dr avtalen med Danmark och Tyskland. Avtalet med Danmark
har numera dndrats, och den snabba processen har fatt minskad bety-
delse.

D4 vissa drenden behandlas sirskilt snabbt kan det medf6ra att andra
drenden far vénta ldngre. Ett samband av detta slag kan skonjas i det
statistiska materialet.
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7 Fallstudier

7.1 Inledning

I syfte att ge konkretion &t granskningen och foérdjupa kunskaperna om asyl-
processen har vi gétt igenom ett antal personakter (dossierer) himtade fran
Migrationsverkets arkiv. Ca 30 asylfall har studerats med hjidlp av denna
dokumentation.

Syftet

Syftet med fallstudierna &r att f& en bittre forstaelse for processen och de
svérigheter som ar forknippade med den. Syftet ar inte att forsoka bedoma
om myndigheterna har fattat “rétt” beslut eller ej. Granskningen avser inte att
belysa den rittsliga tilldimpningen av utldnningslagen, utan den forvaltnings-
politiska och 1 ndgon mén samhéllsekonomiska sidan av asylfrdgorna. Frgan
om tidsatgangen i processen och orsaker till fordrojningar &r i detta samman-
hang av centralt intresse.

Urvalet

Urvalet av fall gjordes pa tva sétt. Forst sokte vi i de register som finns hos
Justitiekanslern (JK), till vilken alla myndigheter méste anméila &renden som
inte beslutats inom viss tid. Bdde Migrationsverket och Utlanningsndmnden
har genom sirskilda beslut av JK fétt denna tidsram forléngd till dver tvd och
ett halvt &r. Av de drenden som anmadlts till JK i mars 1999 eller 2000 under-
soktes sammanlagt atta asyldrenden, fyra som anmaélts av Migrationsverket
och fyra som anmalts av Utldnningsndmnden.

Med utgéngspunkt frdn Migrationsverkets databas gjordes hérutdver ett
statistiskt slumpmaéssigt urval av 20 personer som sokt asyl under nagot av
aren 1996, 1997 eller 1998. Hilften av dessa hade en forhéllandevis kort
handldggningstid i forsta instans (mindre dn sex ménader) och hélften hade
en forhallandevis lang handlaggningstid i forsta instans (mer dn tolv mana-
der).

28 fall har undersokts

Bégge urvalen innehdll frén borjan fler fall &n vad som slutligen undersoktes.
Den ursprungliga avsikten var att undersoka 40 fall. Undersokningen begran-
sades darfor att den visade sig vara mera tidskrdvande dn vad som fran bor-
jan forutsdgs. Sammanlagt undersoktes personakter for 28 fall, varav 8 fran
Justitiekanslerns forteckningar och 20 fran det statistiska urvalet av personer
som kom till Sverige for att soka asyl under aren 1996—-1998.

Urvalet ar alltfor litet for att medge négra statistiskt sdkerstéllda slutsatser.
Avsikten med fallstudierna dr att visa konkreta exempel, inte att gora sta-
tistik. Det finns i urvalet en dvervikt av fall med mycket langa véntetider.
Fler langdragna fall efterstrivades eftersom vi onskade f4 en provkarta pa
situationer som kunde foranleda langa véntetider.
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Fallstudierna speglar historiska forhdllanden

Det bor ndmnas att handldggningsordningen har &ndrats en hel del under
senare r, framfor allt pa sd sitt att Migrationsverket fétt ett mera samman-
héllet ansvar och Overtagit flera uppgifter frn polisen. En del av omsténdig-
heterna i de undersokta fallen &r darfor inte helt typiska for dagens forhéllan-
den.

Intern dokumentation

Fallstudierna baseras pd en genomgang av Migrationsverkets personakter for
de utvalda personerna, i ndgra fall kompletterad med information frdn Utldn-
ningsndmndens akter. En systematiserad beskrivning har gjorts for vart och
ett av fallen. Denna interna dokumentation har sedan anvénts som underlag
for detta kapitel.

7.2 En Overblick

I nedanstaende tabell visas vissa samlade uppgifter om de undersokta fallen.

Hir framgér bl.a. f6ljande:

— 18 personer av de 28 hade fétt stanna i Sverige, varav 10 av humanitira
skél. Endast tva hade fatt status som flyktingar.

— 10 personer av de 28 hade avvisats. For en av dessa &r svart att se om
utresan dr verkstélld eller ej.

—  Tidsatgangen &r ytterst varierande — frén négra dagar till ménga ar. De
snabbaste besluten géllde avvisningar. Det finns emellertid ocksa négra
avvisningsfall som har tagit 14ng tid.

I manga fall hade de asylsokande nagon eller nagra familjemedlemmar i
Sverige redan fore ankomsten hit. Detta géller i 10 av samtliga 28 fall, re-
spektive 8 av de 18 som fick stanna i Sverige.

Det var ocksd méanga bland de asylsokande som hade barn med sig vid an-
komsten, eller som sjdlva var barn eller nést intill. Bland de 28 asylsékande
som undersokts finns 10 personer som &r en del av barnfamiljer. Barnen ar
ofta smé. Flera av de dvriga fallen géllde ocksa mycket unga personer — 5 av
dem var 1819 &r vid ankomsten (samtliga pojkar).
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Tabell 7.1 Overblick av de undersékta fallen

Fall Fick Antal | Utrest Total Orsak till
stanna? | beslut | vart ? tidsdtgang till | beviljan

senaste beslut
A Ja 1 4 ar Hum. skal
B Nej 2 utresa oviss néra 9 ar

(till Syrien)
C Ja 3 10 ar totalt Hum. skal
D Ja 1 3 ér Skyddsbehdv.
E Ja 1 3 ér Skyddsbehdv.
F Ja 1 3 man. Hinder mot
utresa
G Ja 3 6 &r Anknytning (barn
1Sv.)
H Ja 2 4 ar 3 man. Hum. skal
I Ja 1 1 ar 2 mén. Flykting
J Nej 1 till Danmark 1 dag
K Nej 1 till Finland 10 dagar
L Nej 2 till Libanon 8 mén.
M Nej 4 till Danmark 1 ar 10 man.
(flera ggr)

N Ja 2 1 ar 10 man. | Hum. skél
(0] Ja 1 2ar3man. | Hum. skél
P Ja 1 2 ar 3 man. Flykting
Q Ja 5 4 ar 2 man. Hum. skal
R Nej 1 till Estland 8 dagar
S Ja 1 1 ar 2 man. Skyddsbehdv.
T Ja 1 3ar8man. | Hum. skél
U Ja 1 drygt 1 &r Hum. skél
A% Nej 2 till Colombia 1 ar 2 mén.
X Ja 1 1’ ménad de facto-flykting
Y Ja 1 1 ar 4 mén. Hum. skl
Z Ja 1 1 ar 2 mén. Hum. skl
A Nej 1 till Litauen 6 dagar
A 1 dppet (UN) mer &n

4 ar 4 man.

1 oppet (UN) mer dn
3 ar 3 man.

Not 1: Med tota

tidsatgang avses tiden fran asylansokan till senaste myndighets-
beslut i frdgan om permanent uppehallstillstind. Den normala asylprocessen kan
innefatta hogst tva beslut, ett av Migrationsverket och ett av dverinstansen (Ut-
lanningsndmnden). Om fler dn tvé beslut noterats &r det antingen friga om en
person som aterkommit flera génger (fall M) eller om beslut efter ny ansdkan. I
sistndmnda fall kan tidsatgédngen ocksd ha paverkats av att personen héllit sig un-
dan. Tva fall (O_och T) har forst fatt tidsbegrénsat tillstdnd, dérefter permanent.

Tva fall (A och O) ir fortfarande 6ppna hos UN.
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7.3 Korta beskrivningar av nagra konkreta fall

Nagra av de fallstudier som gjorts aterges hér i korta drag. Det ror sig om en
begriansad samling exempel, sorterade efter om den sdkande har avvisats
eller fatt stanna samt efter den ungeférliga tidsatgdngen. Sammanlagt besk-
rivs 14 fall av de 28 som finns i vart material. De mest komplicerade fallen
ingar inte.

Exempel pa snabba avvisningar

J En liten pojke fran Jugoslavien med familj

J var en fyradrig pojke som kom till Sverige tillsammans med sina fordldrar
och ett syskon. Familjen var albaner frdn Kosovo. De ville ta sig till Norge
for att soka asyl eftersom kvinnan i familjen hade en sldkting dér. Familjen
upptécktes dd de rest in i Sverige pd Kustpilen frdn Danmark. Eftersom de
patriffades direkt vid inresan géllde avtalet mellan Sverige och Danmark av
den 14 november 1997 (detta avtal har numera upphort). Det var ddrmed
Danmark som skulle avgéra vilket land som skulle prova asylansokan enligt
Dublinkonventionen. Utresan till Danmark verkstélldes efter en dag i Sve-
rige.

K Man frdan Sri Lanka med en busslast medsékande

Den asylsokande mannen, som talade tamil, uppgav att han flytt fran sitt
hemland pé grund av kriget och pa grund av att myndigheterna i hans hem-
land griper tamiler. Han hade inte varit politiskt aktiv och hade ingen an-
knytning till Sverige. Polisen upptickte den sokande med séllskap pa busstat-
ionen i Haparanda efter ett larm om att illegala invandrare befann sig dar.
Totalt var det tio asylsokande plus en man som polisen grep som misstankt
for ménniskosmuggling. Bussen kom fran Finland. Mannen saknade pass och
visering och placerades i forvar. Invandrarverket skrev till finska Utlén-
ningsverket och begirde att K skulle atertas till Finland enligt den nordiska
passkontrolloverenskommelsen. Svar frén Finland erhélls inom 4atta dagar.
Avvisning till Finland genomfordes tio dagar efter ankomsten till Sverige.
Citat fran polisens verkstéllighetsrapport: ”Samtliga pa ett stralande humor.
Finsk polis forberedda pa ankomsten och tog emot med &ppna armar. ”

Av dossiern i detta fall framgér dven att polismyndigheten per brev infor-
merat Invandrarverket om att det troligen gatt fem liknande transporter under
sommaren men att polisen pa grund av personalbrist inte kunnat kontrollera
dessa.

R En rysk mamma med sin son

R dr en kvinna fran Ryska federationen, etnisk udmur. Till yrket &r hon barn-
lakare, utan sldkt i Sverige. Hon uppgav inga egna skél for att inte kunna
atervinda till Ryssland; skédlen hdngde samman med att hennes man flera
ganger kontaktats av KGB/FSB. Invandrarverket avslog begéran om uppe-
hallstillstand och arbetstillstdnd, bl.a. med hénsyn till att bidda makarna hade
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uppehallstillstand i Estland och i Finland och under lang tid hade varit bo-
satta i Estland. Avvisningen till Estland verkstilldes efter 16 dagar i Sverige.

A En litauisk man hotad av maffian

Orsaken till att A och hans bror limnade Litauen var att deras mor, som hade
en affdr, hotades av maffian som krdvde pengar. D4 de inte ville betala ho-
tade maffian dem per telefon och deras bil brindes. De har inte vagat poli-
sanmila utpressningen. A hade aldrig varit politiskt aktiv och inte heller
blivit fangslad eller utsatt for vdld. Invandrarverket beslutade om avvisning
mindre dn en vecka efter asylansokan. Utresan till Litauen verkstélldes négra
dagar senare.

Exempel pa avvisningar efter lang tid

L Man frdan Libanon med besoksvisum

Den sokande var fodd i Irak men flyttade till Libanon som liten. Han uppger
att han fatt besok av tvd okdnda mén, palestinier som ville att han skulle
utfora en terroristaktion, vilket han vigrade. En vecka dérefter aterfanns hans
foraldrar skjutna i sin bil. Han fick ocksa hotelsebrev i sitt hem. Han tog d&
kontakt med smugglare som hjélpte honom ut ur Libanon, men som ocksa
tog hand om samtliga identitetshandlingar.

Invandrarverket avslog hans ansdkan om uppehéllstillstind, och L over-
klagade till Utlanningsndmnden. Det visade sig senare att L hade uppgivit
falsk identitet och att han kommit till Sverige med visum for att besoka sin
bror. L végrade dock att erkénna detta. Utldnningsndmnden avslog overkla-
gandet, bl.a. till f6ljd av mannens bristande trovardighet. L togs i forvar
eftersom han upptridde oroligt. Avvisning till Libanon verkstdlldes med
eskort atta manader efter asylanskan.

M Den dterkommande libanesiske mannen

Den sokande ér en ung man frén Libanon, ca 18 ar vid den forsta ankomsten
till Sverige. Han hade tva systrar i Tyskland samt sin mor och fem broder i
Sverige. L hade aldrig haft pass och kunde inte styrka sin identitet. Han hade
enligt uppgift varit inford i moderns pass. M forsokte vid flera tillféllen ta sig
in i Sverige frdn Danmark. Han blev varje gang avvisad med hénvisning till
avtalet mellan ldnderna. Varje avvisning gick ganska snabbt, men forloppet
upprepades gang pa gdng under néra tva ar.

vV En liten flicka fran Colombia med mor och far

Den asylsokande &r en liten flicka, knappt ett &r gammal, som sokte asyl
tillsammans med sin mor. De innehade gemensamt pass och returbiljett.
Fadern hade kommit tidigare samma ar. Fadern i familjen hade arbetat som
chauffor &t en aktiv medlem i Union Patriotica som blivit mérdad utanfor sitt
hem. Fadern hade anmailt detta till aklagarmyndigheten och familjen fick
efter detta dagligen anonyma hotsamtal per telefon. En lang rad ytterligare
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hotfulla héndelser beskrivs i asylansdkan. Invandrarverket avslog ansdkan
om uppehallstillstand eftersom det allménna forhallandet i Colombia inte
utgjorde grund for asyl och darfor att man ansag att det finns trovardighets-
brister i familjens beréttelse. Beslutet 6verklagades till Utlanningsndmnden
som avslog overklagandet. Det har d& gatt ett ar och tvad manader fran asyl-
ansokan. V och hennes mor reste till Colombia ca tre veckor efter beslutet.

Exempel pa snabba bifall

Det finns i vart material {4 exempel pd asylsokande som har fatt bifall inom
kort tid efter ans6kan. Hér beskrivs tva sédana fall, bigge med en vintetid pa
mindre 4n tre ménader.

F Mannen med den falske brodern

F kom till Sverige fran Libanon men uppgav sig vara statslos. Identiteten ar
oklar. Han kom i slutet av 1990 tillsammans med en person som vid asylan-
s6kan uppgavs vara hans bror. F fick permanent uppehallstillstind pa grund
av svarigheten att atersdnda en person med oként medborgarskap till Liba-
non. Fran ansokan till beslut tog det endast tre ménader. Dérefter har uppe-
héllstillstdndet ifrdgasatts av den sd kallade brodern som ar 1993 anmilde sig
sjdlv for att ha sokt uppehallstillstaind pé falsk identitet. En 1dng utredning
pagick under dren 1993-1999. Det ursprungliga beslutet dndrades dock inte.

X Irakisk man som flydde frdan Saddams gerilla

X kom till Sverige 1996 med hjdlp av smugglare och helt utan identitets-
handlingar. Hans bror hade avrittats 1991 och X hade dérefter flera ganger
kallats till forhor och dessutom blivit misshandlad. Fadern hade varje géng
fatt honom frisldppt genom att betala mutor. Nar X kom till hogskolan ville
man att han skulle skriva pa ett papper som innebar att han skulle bli volon-
tdr och strida for landet. Han vigrade men blev kvarhallen till dess att han
skrivit pd. Dérpd flydde han till en annan stad varifrdn han smugglades ut ur
Irak. X fick permanent uppehéllstillstind som de facto-flykting efter en
véntetid pad mindre dn tvd manader.

Exempel pé bifall efter l1ing tid

Pa grund av véra urvalsmetoder finns det bland véra fall rdtt ménga som har
fatt bifall efter 1ang véntetid i Sverige. Ibland ar dessa fall mycket komplexa.
Hir beskrivs fem av de nagot enklare fallen.

A Barnfamilj fran Irak och Kuwait

Den asylsokande familjefadern atfoljdes av sin hustru och tre barn, varav det
dldsta var fem ar vid ankomsten (1995). Ytterligare tva barn foddes under
véantetiden i Sverige. Familjen hade inga sldktingar i Sverige. Enligt den
asylsokandes egen utsago kom han fran Irak. Efter sin fars dod hade han (vid
14 érs élder) flyttat till sin farbror i Kuwait tillsammans med sin mor. Flytt-
ningen dgde rum 1972. Efter utvisning fran Kuwait (1994) bodde familjen i
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tvd ménader i Irak, direfter elva ménader i Jordanien och tre ménader pa
Cypern.

Fran Cypern gick resan till Sverige med hjdlp av ménniskosmugglare.
Smugglaren ségs ha tagit hand om de asylsdkandes egna identitetshandling-
ar. Familjen hade falska grekiska pass. Efter tva veckor i Sverige forsokte A
med familj resa vidare till Kanada, men stoppades av polisen i Frankfurt och
aterséndes till Sverige.

I Sverige tog asylutredningen mycket lang tid, till stor del beroende pa sva-
righeter att klarldgga identiteten hos de sokande. Sprakanalyserna var svar-
tolkade pé grund av de olika arabiska dialekter som forekom och de naturliga
forklaringar till detta som kunde finnas. Till slut fick familjen permanent
uppehéllstillstdnd av humanitéra skél efter att ha tillbringat dver fyra ar som
asylsokande i Sverige. Beslutet om uppehéllstillstdnd fattades i forsta instans.
Framlingspass beviljades med stdimpeln “medborgarskap okédnt”.

E En armenisk man med rysk hustru

Den sokande kommer fran Armenien. Han sokte asyl tillsammans med sin
ryska hustru som han tréffat pa ett sjukhus i Moskva. Han har en syster som
ocksa befinner sig i Sverige som asylsékande.

E hade tidigare varit inkallad till den armeniska armén och sedan fatt en ny
inkallelse med végrat att instélla sig. Tre poliser och representanter for mili-
tdren kom da hem till E och tog honom med sig. Efter nagra dagar férdes han
till straffbataljonen. I juni 1995 anfolls bataljonen av azerbadjanska styrkor.
E lyckades fly med en lastbil pa vég till Jerevan dar han fick kontakt med
vanner som han fick pengar av. Dérefter tog han godstag till Tbilisi och for
vidare med tdg till Moskva dér han vistades fram till avresan till Sverige. E
hévdar att han riskerar att dodas utan rittegang eftersom han ar desertor.

Asylutredningen tog lang tid framst beroende pa svérigheterna att f4 upp-
gifter om Armenien. Invandrarverket vintade pa att Uldnningsndmnden
skulle ta stédllning till liknande fall och ndmnden véntade i sin tur pa uppgif-
ter frdn ambassaden i Moskva. E och hans hustru fick permanent uppehélls-
tillstdnd efter tre ars véntetid. Beslutet fattades i forsta instans med uttrycklig
hénvisning till principen om “tvivelsmalets fordel” ("benefit of the doubt”).

G Mannen frdan Angola

En man frdn Angola flydde frén ett fangelse i Angola och kom till Sverige
1994 efter en komplicerad resa, delvis med hjdlp av smugglare som tagit
hand om hans pass. G visste inte orsaken till att han fingslats och stilldes
aldrig infor domstol. G hade haft ett barn som blivit skjutet tillsammans med
modern till barnet. G har en systerson i Sverige.

I forsta instans avslogs ansokan. Detta beslut togs tvd méanader efter det att
G kommit till Sverige. Beslutet dverklagades men Utlinningsndmnden
avslog Overklagandet efter tva ar och tre manader (i september 1996). G
avvek och kunde inte delges avvisningsbeslutet. En ny ansékan om uppe-
hallstillstind samt begéran om inhibition ingavs till Utlinningsndmnden
négra ménader senare (i mars 1997). Verkstélligheten instélldes.
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Efter en véntetid pa ytterligare tre och ett halvt ar (i september 2000) bevil-
jade Utldnningsndmnden permanent uppehéllstillstind for G. Orsaken var
anknytning — G var sedan flera ar tillbaka gift med en finléindsk medborgare
och hade barn med henne. En stor del av den aktiva handlaggningen efter G:s
nya ansdkan handlade om dktheten i G:s passhandlingar.

o En handikappad flicka frdan Jugoslavien

Den sokande 4r en liten flicka som tillsammans med sin familj sdkte asyl i
Sverige. Flickan var tre &r gammal vid ankomsten. Hon 4r handikappad och
behover vird. Familjen &r romer och har flera barn. De kom till Sverige i
augusti 1998 frdn provinsen Kosovo i Forbundsrepubliken Jugoslavien.
Familjen hade blivit utsatta for trakasserier och diskriminering pa grund av
att de dr romer. Den ena fordldern hade ocksé anklagats for samrére med
UCK-gerillan.

Familjen sokte asyl 1998 och fick tillfdlligt uppehéllstillstdnd i november
1999 enligt den s.k. Kosovoforordningen. Permanent uppehallstillstaind be-
viljades cirka ett ar senare. Familjen betraktades inte som flyktingar men pa
grund av situationen for romska internflyktingar i Jugoslavien och det fak-
tum att O &dr handikappad ansag Migrationsverket att det skulle strida mot
humanitetens krav att atersdnda familjen.

Tidséatgangen i detta fall kan forklaras av de politiska omstidndigheterna
och det faktum att uppehallstillstdnd beviljades tva génger, forst tillfalligt,
dérefter permanent.

P En dodsdomd man fran Irak

Den sokande dr universitetsutbildad, ndra 30 ar vid ankomsten, och sokte
asyl i Sverige 1997. Han hade tva syskon i Sverige. Flera syskon var kvar i
Irak. En bror avrittades 1994. Han hade gjort militértjdnst men uteblivit efter
sex manader. Sokanden uppgav att han var efterlyst och riskerade avréttning
om regimen fick tag pd honom.

Den 3 mars 1991 bérjade intifadan dar P deltog. Han var dock inte ndgon
av organisatorerna for upproret utan vanlig deltagare. Under upproret hade
han séddana uppdrag att manga hade sett honom. Han arbetade ocksa pa
radiostationen under dessa dagar. Enligt bekanta har han ocksa blivit filmad
och denna film har anvénts av myndigheterna for att identifiera upprorsma-
kare.

P saknade pass och visering. Daremot hade han irakiska id-handlingar,
medborgarskapsbevis, militirbok, examensbevis, korkort och ett intyg fran
”the Supreme Council for the Islamic Revolution in Iraq” som sédger att han
varit aktiv i intifadan.

P beviljades permanent uppehéllstillstdnd i forsta instans efter en véntetid
pa tva ar och tre ménader. Beslutet innebar att P betraktas som flykting.

Vintetiden sammanhédngde med ett stort antal forfrdgningar som gjorts till
olika lénder i enlighet med Dublinkonventionen. Pdminnelser skickades ut
efter ndgra méanader. Trots detta drojde svaren, i ndgot fall (Osterrike) i nist-
an elva méanader raknat fran den forsta forfrdgan. P4 grund av Dublinforfrag-
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ningarna védntade man i flera manader med att gora en fordjupad asylutred-
ning i Sverige. Tidsatgangen mellan asylansdkan och fordjupad asylutred-
ning var atta manader. Dérefter drojde det ytterligare nira sex ménader innan
beslut fattades av Invandrarverket.

Niér det géller personhistorien finns en viss likhet mellan fall P och fall X.
Tidséatgangen dr dock vésentligt olika — X beskrevs ovan som ett av exemp-
len pa snabba bifall. Detta forefaller bero pa Dublinkonventionen som bor-
jade tillampas forst hosten 1997 och som dérfor inte var aktuell i fall X.

7.4 Mojliga orsaker till langa vantetider

Det finns en mingd olika orsaker till att det kan ta lang tid mellan en asylan-
sokan och ett beslut av Migrationsverket eller Utlanningsndamnden. En del av
orsakerna kommenteras i det f6ljande. En sammanstéllning finns i nedansta-
ende ruta.

Oklara identiteter och oriktiga uppgifter
Trovérdighetsproblem

Langa svarstider fran ambassader

Langa svarstider fran myndigheter i andra lénder
Osiker landinformation och politisk oklarhet
Tidsbegrinsade uppehallstillstand
Aterkallade uppehéllstillstand

Hinder mot utresa (’verkstillighetshinder”)
Spérr av SIS (Schengen Information System)
Byte av juridiskt ombud

Det juridiska ombudets aktivitet

Antalet berdrda handldggare

Oklara identiteter och oriktiga uppgifter

I ménga av de undersokta fallen forekommer oklara identiteter. Identitetsut-
redningar kan innebéra kontroller av den sdkandes pass och andra identitets-
handlingar. Numera tas ocksa fingeravtryck pa alla sdkande, d&ven barn dver
14 &r.

Migrationsverket har under senare ar arbetat systematiskt pa att forbattra
metoderna for identitetskontroller. En metod som ofta anvinds ar sprékana-
lyser. Hirmed kan man kontrollera om den s6kande kommer fran det land
eller det omrade som han uppger. Aven dialekter kan sparas med denna
metod.

En allmén uppfattning inom Migrationsverket &r att oklara identiteter &r ett
vixande problem. Forfalskade dokument har blivit littare att fa tag pa och
forfalskningarna blir allt skickligare utforda.

Av de 28 asylsdkande vars fall vi studerat &r det fyra som enligt asylutred-
ningen visats ha falsk identitet. I flera ytterligare fall har identiteten ansetts
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oklar, dvs. myndigheten har inte varit 6vertygad om att den uppgivna identi-
teten var den riktiga.

Det faktum att alla asylsokande inte talar sanning och att manga har in-
tresse av att ldmna oriktiga uppgifter i syfte att fa tillstand att bosétta sig i
Sverige &r en grundldggande orsak till de utredningsbehov som finns. Inom
Migrationsverket finns enligt uppgift en strdvan bland handliggarna att
”stdvja missbruk av asylrdtten”. Detta framgar ocksa av den dokumentation
vi sett i fallstudierna.

Trovirdighetsproblem

Trovirdighetsfrigor, dvs. myndigheternas svérigheter att avgora vad som é&r
sant i en asylsdkandes berittelse, dr ofta en visentlig orsak till fordrdjningar.
Det material som finns i personakterna 4r vanligen inte tillrickligt for att
forsta dessa problem. Asylhandldggarens sétt att resonera i dessa fragor &r
inte alltid begripligt utifran det material som finns att tillga.

Ett intryck av nagra av de fall vi gétt igenom é&r att asylhandlaggare och
beslutsfattare ibland tycks fésta storre tilltro till vad den svenska ambassaden
i landet i fraga sdger om forhéllandena i landet d4n vad man gor till den asyl-
sokandes berittelse. I syfte att kontrollera trovirdigheten hos en asylsdkande
person stiller myndigheten ofta ett antal till synes ovidkommande detaljfra-
gor som ror den asylsékandes hemland och hemstad m.m. Aven férhallanden
som ror sjilva resan till Sverige kan anvéndas som trovirdighetstest. Den
asylsokandes utsagor testas sedan mot “objektiva fakta” som inhdmtats fran
annat hall. I ett fall hade en asylsokande hédvdat att han hade suttit uppe hela
natten pa taget. Detta ansags av myndigheten vara ett tecken pa att han var
mindre trovirdig eftersom det enligt uppgifter frdn jérnvigsbolaget bara
fanns sovplatser pa det aktuella taget.

Som utomstaende stéller man sig undrande till om detta kan vara ett sékert
sdtt att kontrollera den sdkandes beréttelse. Den “objektiva” information som
inhdmtats fran myndigheter eller foretag behdver inte nodvéindigtvis vara
sann — misstag och missforstdnd kan forekomma &ven bland tjinstemén, inte
minst nir det géller mindre viktiga frAgor. Allmédnna utsagor om forhéllan-
dena i ett land (t.ex. léittheten att fa tag i forfalskade pass, mdjligheten att
foda barn pa sjukhus etc.) kan heller inte vara nédgon absolut gensaga av den
asylsokandes berittelse eftersom den senare ju alltid avser konkreta och
lokala omstidndigheter i en specifik situation.

Av materialet i akterna framgér inte hur myndigheten har bedomt trovérdig-
hetsfragan i varje sdrskild del. Trovardigheten dr emellertid ofta avgorande
for utfallet av myndighetens beslut. Om trovérdighetsbristerna &r uppenbara
sa Okar det sannolikheten for ett snabbt avslag. Osédkerhet frdn myndighetens
sida om hur den asylsdkandes berittelse ska vérderas kan ddremot medfora
stora fordrojningar i hanteringen.

I detta sammanhang kan dven ndmnas principen om “’tvivelsmalets fordel”
("benefit of the doubt”). Denna princip ska enligt UNHCR tillimpas dven
vid asylutredningar:
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Det ar enligt UNHCR ofta nddviandigt att betrakta uppkomna tvivels-
mal till den sdkandes fordel, detta eftersom en flykting troligtvis inte
kan “bevisa” vart och ett av sina pastdenden. Man bor dock endast till-
lampa “tvivelsmalets fordel” nér all tillgénglig bevisning har inhdmtats
och kontrollerats och nir utredaren &r forvissad om den sdkandes all-
ménna trovirdighet. Den sdkandes uppgifter maste vara sammanhang-
ande och rimliga samt ej strida mot allmént kdnda fakta. (Handbok om
forfarandet och kriterierna vid faststdllande av flyktingars rittsliga
stdllning, UNHCR, 1996, s. 58)

Det 4r dock inte sérskilt vanligt att myndigheten uttryckligen hénvisar till
denna princip. Bland véra fallstudier aberopas den i ett av fallen (fall D).

Den nidmnda principen kan naturligtvis tillimpas &ven om detta inte ut-
tryckligen ndmns i myndigheternas beslut. I forvaltningsérenden ar det san-
nolikhetskriterier som ska tillimpas. Utlanningsndmndens tillimpning av
principen dr visserligen, enligt en beslutsfattare vid ndmnden, inte fullt s&
generds som den som foresprakas av UNHCR. Man ror sig hédr pa en skala
dér det saknas sékra mitpunkter.

Fran Utldnningsndmndens sida framhaller man ocksé att det i manga fall
inte dr den sokandes trovirdighet som dr avgorande for beslutet utan sjilva
lagstiftningen som kan vara strdngare dn vad manga tror: ”dven om man tror
pa den sokande sa racker det inte for bifall”.

Langa svarstider fran svenska ambassader

Exempel pd extremt langa svarstider frén svenska ambassader finns i flera av
fallen. Ambassaden i Moskva gav inte nagot som helst svar till Utldnnings-
ndmnden under ett ars tid. Frdn ndmndens sida menar man att det hade varit
till hjdlp om ambassaden hade svarat att man inte kunde svara pa den fraga
saken gillde (i detta fall forhallandena i Armenien). I sa fall hade nimnden
kunnat fatta beslut utifran detta besked.

I ett annat fall limnade ambassaden i Syrien inte nagot svar alls forrdn Mi-
grationsverket hade kommit med en paminnelse ett ar efter sin ursprungliga
forfragan. Fran ambassaden hdvdade man da att det forsta brevet fran verket
inte hade natt fram. Innan ambassaden fick fram ett svar fran syriska myn-
digheter gick det ytterligare nagra méanader. Den fraga saken gillde var i
detta fall forhallandevis enkel, ndmligen att kontrollera om en viss person var
medborgare i Syrien eller inte.

I ndgra av de fall vi sett dr det tydligt att det saknats rutiner for pdminnelser
till ambassader som inte svarar.

Svarstider frin myndigheter i andra liinder

I de fall svenska ambassader behdver uppgifter frén andra ldnders myndig-
heter kan detta i sig vara ett skal till att det tar lang tid for ambassaden att fa
fram ett svar till svenska myndigheter. Denna situation stiller krav pé rutiner
for uppf6ljning och padminnelser frén svensk sida.
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I ménga fall finns det ocksa ett behov av direktkommunikation med andra
europeiska ldnders utlénningsmyndigheter. Sddan kommunikation dr regel
for s.k. Dublindrenden, dér man soker klarldgga vilket land som ska prova en
asylansokan. Fran svensk sida har man erfarenheten att det tar mycket olika
lang tid att fa svar fran olika EU-lénder och att vissa lédnder inte svarar alls. |
ett av de fall vi studerat har en fordrjning pa elva méanader uppstatt till f61jd
av en Dublinforfragan.

Osiker landinformation och politisk oklarhet

I vissa lander &r det politiska ldget svirbedomt. Detta kan medfora fordrdj-
ningar av asylprocessen bade darfor att det &r svért att fi fram tillforlitlig
information och darfor att svenska myndigheter saknar riktlinjer for hur de
ska agera. I de fall vi studerat har ldnga fordrojningar av sddana skél uppstatt
for asylsdkande fran Armenien, Colombia, Somalia och Jugoslavien.

I fall av politisk oklarhet kan myndigheterna sdka vigledning frén rege-
ringen genom att hénvisa ett prejudicerande asyldrende till regeringen och
dérefter lata alla liknande drenden vila i véntan pa regeringens stéllningsta-
gande. Regeringens stillningstagande kan emellertid drdja ldnge. Det rege-
ringsbeslut om bosnier som fattades sommaren 2000 géllde ett fall som hade
hénvisats till regeringen tva och ett halvt ar tidigare.

Tidsbegrinsade uppehéllstillstind

Regeringen har mojlighet att genom férordning foreskriva om tidsbegrisade
uppehallstillstand for nagon viss grupp av asylsdkande. S& skedde i form av
den s.k. kosovoforordningen fran april 1999 (1999:209). Har foreskrevs att
alla medborgare i forbundsrepubliken Jugoslavien som kom fran provinsen
Kosovo, och som inte kunde étervinda dit pa grund av forhallandena dir,
under vissa omstandigheter fick beviljas tidsbegransat uppehallstillstand.

En forordning av detta slag fungerar sé att den dels underléttar hanteringen
av en stor grupp asyldrenden, dels kan fordroja eventuellt permanent uppe-
hallstillstand for de personer som sokt sddant. Bland vara fallstudier finns ett
exempel pa detta som géller en familj fran Kosovo (fall O).

Det finns ocksé ett annat exempel (fall T) pé att den totala tidsdtgangen
delvis kan forklaras av att den s6kande forst fatt tidsbegransat och déarefter
permanent uppehallstillstand.

Aterkallade uppehillstillstand

I ett par av de fall som haft extremt langa véntetider (fall B och C) har déava-
rande Statens invandrarverk éterkallat uppehallstillstainden for den sokande.
Den asylsokande har i dessa fall forst fatt permanent uppehéllstillstdnd i
Sverige men sedan har detta av ndgot skél éterkallats. Detta skedde béde i
fallen B och C och forefoll vara ett led i vad som kallades “éaterkallelsepro-
jektet” inom verket. Aterkallandet har sedan utldst en ny, mycket lingdragen
process for att fa ett nytt uppehéllstillstand i landet.

Utlanningslagens regler om éterkallande av uppehallstillstind har numera
andrats. Det har nu blivit svarare att dterkalla ett uppehallstillstind. Hansyn
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ska tas till utléinningens anknytning till det svenska samhaéllet. Om utldnning-
en vistats i Sverige med permanent uppehéllstillstdnd lédngre &n fyra ar far
uppehallstillstaindet é&terkallas endast om det finns synnerliga skél. Barnfa-
miljer med barn som gétt i skola i Sverige ska bedomas mildare. I princip
giéller att ett uppehéllstillstand kan aterkallas om den sdkande ldmnat falska
uppgifter under asylprocessen eller om denne begatt vissa typer av brott.
Andringarna tridde i kraft den 1 februari 1998 (bet. 1997/98:SfU7).

Hinder mot utresa (”verkstillighetshinder”)

En mojlig orsak till f6rdrojning efter ett avvisningsbeslut kan vara att vissa
av de asylsokandes hemlénder végrar att ta emot sina egna medborgare (jfr
kap. 3). Ndgon sédan situation har dock inte varit aktuell bland de 28 fall
som studerats. Asyls6kande fran Irak far i allménhet stanna i Sverige ef-
tersom svarigheten att séinda dem tillbaka viags in i beslutet.

Spérr av SIS (Schengen Information System)

I ett av de tva fall som fortfarande dr 6ppna har Utldnningsndmndens beslut
fordrojts av det faktum att den sokandes fordldrar bégge ar spdrrade inom
Schengenomradet. Négot beslut i frigan kommer sannolikt inte att fattas
forrdn ett prejudicerande beslut har hunnit fattas av Utldnningsndmnden.
Enligt uppgift kommer detta att ske 1 mitten av september 2001.

Sverige blev operativ deltagare i Schengensamarbetet den 25 mars 2001.
Den asylsékande familjen har emellertid vistats i Sverige i over fyra &r,
vilket betyder att storre delen av véntetiden i detta fall har andra forklaringar.

Byte av juridiskt ombud

I ett av fallen uppstod en lang extra fordr6jning (ca 11 manader) av det fak-
tum att den s6kande inte ville acceptera det offentliga bitrdde som Invandrar-
verket hade utsett utan dnskade ett annat juridiskt ombud som Invandrarver-
ket i sin tur végrade godkédnna. Den s6kande dverklagade da till Utlannings-
ndmnden och fick s& sméningom rétt.

Det juridiska ombudets aktivitet

Det finns ritt stora skillnader mellan de juridiska ombuden ndr det géiller
graden av aktivitet i de studerade fallen. Man kan emellertid inte se négot
tydligt monster av typen “hog grad av aktivitet medfor stor sannolikhet for
bifall”. Det betyder naturligtvis inte att det juridiska ombudets aktivitet har
varit ovésentlig, bara att effekten inte kan upptickas genom en jamforelse
mellan olika fall.

Antalet berérda handléggare

Det finns inget tydligt samband mellan antalet berdérda handldggare och
tidsatgangen i olika fall, dvs. det finns inget som tyder pa att byte av hand-
laggare i sig skulle medfora fordrojningar. Orsakssambandet kan lika gédrna
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vara det omvinda — om ett fall av olika skél drar ut pé tiden sa ar sannolik-
heten stor for ett byte av handldggare.

7.5 Tidsanalyser

For nigra av de undersokta fallen har vi gjort ett forsok till Oversiktlig,
kvantifierad analys av tidsdtgngen. Avsikten ar att f4 en bild av hur stor del
av den totala tidstgdngen som kan hénf6ras till kommunikation med andra
aktdrer och hur lang tid som &r ”passiv” i den meningen att ingen aktivitet ar
dokumenterad. Det urval som ligger till grund for dessa analyser é&r litet och
inriktat sd att det endast omfattar fall med forhéllandevis lang handlagg-
ningstid.

Urvalet

Som framgér av den tidigare beskrivningen av urvalet (avsnitt 7.1) dr 20 av
de 28 fallen slumpmaéssigt valda bland dem som sdkte asyl under ndgot av
aren 1996, 1997 och 1998. Tio av dessa valdes bland dem vars handligg-
ningstid i forsta instans var langre dn 12 manader.

Ett forsok till ungeférlig métning av olika delar av tidsatgdngen — frén asy-
lansokan till beslut i forsta instans — har gjorts for de sistndmnda tio fallen.
Var interna dokumentation av fallstudierna har anvénts som kélla. Analysen
avser endast handlaggningen i forsta instans, fran asylansokan fram till beslut
av Invandrarverket/Migrationsverket.

Av de tio fallen har fyra valts bort av olika skil. Tva av dessa géller barn
for vilka manga dokument saknas i personakterna och ingen riktig tidsanalys
kan goras (fall O och Z). Ett annat fall & mycket komplicerat och speciellt
(brottslighet, handikapp genom skottskada) och dérfor svart att beskriva pa
nagot enkelt sitt (fall Y). Ytterligare ett fall (O) fordréjdes av en speciell
orsak (byte av offentligt bitrdde) som forklarar 11 ménader av den totala
tidsatgangen pa 12 manader i forsta instans.

Sex fall med lang handliggningstid

For de aterstaende sex fallen har foljande iakttagelser gjorts:
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Fall 1 13% manad till beslut i forsta instans Fel! Okédnt namn

pa
dokumentegenskap
Juli 1998 Asylansokan och inledande asylutredning .‘Fel! OKkéint namn
Inget behov av offentligt bitride pa
dokumentegenskap
Sept. 1999 Beslut av SIV
Tidskrivande Forfragningar till andra linder (3% ménad) Bilaga 1
kommunikation

Tid f6r kommunikation med andra kan ha tagit hdgst 4 manader. Den aktiva
arbetstiden fran SIV kan knappast ha Gverstigit en vecka. ”Passiv tid” ca 9

méanader.

Fall P 14Y: mdnad till beslut i forsta instans
Feb. 1998 Asylansokan och inledande asylutredning

Inget behov av offentligt bitrdde

Dec. 1998 Fullstindig asylutredning (efter 9 ménader)
Maj 1999 Beslut av SIV (efter ytterligare 52 ménad)
Tidskravande Sprakanalyser (18 dagar)
kommunikation

Dublinforfragningar (3%, manad)

Tid for kommunikation med andra kan ha tagit ca 4 manader. Noterad aktivi-
tet fran SIV finns vid 13 tillfdllen, varav 6 géllde mottagande av dokument
fran andra ldnder. Den aktiva arbetstiden fran SIV kan knappast ha dverstigit
en vecka. “Passiv tid” ca 10 ménader.

FallU 14 mdnader till beslut i forsta instans

Maj 1998 Asylansokan och inledande asylutredning

Inget behov av offentligt bitrdde

Maj 1999 Fullstdndig asylutredning (efter 12 méanader)
Juni 1999 Beslut av SIV (efter ytterligare 2 manader)
Tidskrdvande Sprakanalys 7 dagar

kommunikation

Forfragningar till Finland och Norge, ca 1 manad
Polisregisterutdrag, ca 10 dagar
Oversittning av militirtjinstgdringsbok

Tidskravande kommunikation kan ha tagit hogst 12 ménad om tiderna adde-
ras. I Ovrigt inget stort antal hindelser. Invandrarverkets eget arbete kan ha
tagit hogst 5 arbetsdagar. Arbetstekniskt borde drendet ha kunnat klaras av
pé mindre &n 2 manader. Passiv tid” var 12 manader. 111



Fall S 13 % mdnad till beslut i forsta instans Fel! Okédnt namn

pa
dokumentegenskap
Maj 1998 Asylansokan och inledande asylutredning .:Fel! OKkéint namn
Inget behov av offentligt bitride pa
. dokumentegenskap
Juli 1999 Beslut av SIV
Tidskrivande Forfragningar till Finland, tid ej noterad Bilaga 1
kommunikation

Forfragningar hos polisen, ca 2 manader

Kommunikationen kan ha tagit hogst 4 manader. Invandrarverkets eget ar-
bete hogst 5 arbetsdagar. "Passiv tid” ca 9 manader.

Fall Q 14 mdnader till beslut i forsta instans
Feb. 1996 Asylansokan och inledande asylutredning
Feb. 1996 Fordjupad asylutredning (efter 3 veckor)
April 1997 Beslut av SIV (efter ytterligare 13 méanader)
Tidskravande Kommunikation med off. bitrdde, 1 %2 manad
kommunikation

Kommunikation med andra ldnder, %2 manad

Kommunikationen kan ha tagit hogst 2 ménader. Invandrarverkets eget ar-
bete hogst 5 arbetsdagar. Passiv tid” 10% ménader.

FallT 45 manader till beslut i forsta instans

Mars 1996 Asylansokan och inledande asylutredning

Inget offentligt bitrdde

Dec. 1997 Beslut av SIV om tidsbegransat uppehallstillstand (efter
21 manader)

Nov. 1999 Fullstdndig asylutredning

Nov. 1999 Beslut av SIV (efter ytterligare 2 ménad)

Tidskravande Kommunikation med nordiska ldnder, ca %2 manad

kommunikation

Kommunikation med spraksektionen max 2 manad

Uppgifter fran rikspolisregistret inhdmtades vid 3 till-
fallen

En del kommunikation med den sdkande rérande fram-
lingspass (enbart formalia)

Kommunikationen kan ha tagit hogst 12 ménader. Invandrarverkets eget
arbete hogst 5 arbetsdagar. ”Passiv tid” 43 méanader dvs. ca 3 % ar. Under 12
manader innehade T tidsbegrinsat uppehallstillstdnd. Raknar man bort denna
tid blir den passiva tiden 2% ar. 112



Slutsats: den passiva tiden dverviger

I de sex fall som redovisats kan tidsatgangen i forsta instans endast till en
mindre del forklaras av den nddvindiga kommunikationen med andra akto-
rer, dvs. med offentliga bitrdden, andra myndigheter etc. Den helt dvervi-
gande delen av tidsdtgangen — tva tredjedelar eller mer — utgdrs av ’passiv
tid”, dvs. tid som inte kan forklaras av sjédlva drendehanteringen.

7.6 Kommentarer

Asylirendena forindras over tiden

Asyldrenden dr manga ginger mycket komplexa. Det géller bdde de inblan-
dade personernas egen historia, hilsa och slidktforhallanden och de politiska
omsténdigheterna. Manga av dessa omstidndigheter dr ocksa fordnderliga
over tiden. Beddmningen av om uppehéllstillstand ska beviljas eller ej kan
darfor behova édndras enbart som en f6ljd av véntetiden i Sverige. Sjdlva
ovissheten under asyltiden kan bidra till sjukdomstillstdnd och depression
(ofta hédvdas sjdlvmordsrisk) som kan utgora skil for uppehallstillstind av
humanitéra skél. Det finns ocksa mer positiva fordndringar. Nya familjeband
kan knytas och nya politiska omstdndigheter kan uppstd under tiden i Sve-
rige.

Denna forianderlighet dr en vélkédnd orsak till att asyldrenden bor avgoras
snabbt. Inom Migrationsverket ser man ocksa snabba avvisningar som ett sétt
att sinda en tydlig signal om den rddande asylpolitiken till de lander varifran
de asylsokande kommer. Snabba avvisningar ses med andra ord som ett
medel att paverka inflodet av nya asylsdkande.

Manga av de asylsokande har mycket ovanliga personliga levnadsomstin-
digheter. En del av dem vars asylberittelser vi sett i fallstudierna saknar
anknytning till Sverige men har drivits hit av olika omstandigheter.

Underlagsmaterialet ger begrinsad information

Det underlagsmaterial som vi anvént (de personakter som forvaras hos Mi-
grationsverket) ger i vissa hdnseenden mycket begridnsad information. Har
finns av naturliga skél inga direkta upplysningar om vad det kan vara i ver-
kets, Utlinnningsndmndens, polisens eller ndgon annan myndighets eget ar-
betssdtt som foranleder langa viantetider. Den information som finns i un-
derlaget handlar om den asylsdkande sjélv och hans eller hennes personhisto-
ria, samt resultatet av de kontroller som gjorts av dessa uppgifter.

Den passiva viintetiden ir oférklarad

Det som framfor allt dr oforklarat i det studerade materialet &r det som kan
kallas den passiva tiden. Den totala tidsatgangen i ett asyldrende kan, enligt
vad som tidigare framhallits, betraktas som bestdende av tre olika delar:

e tid for aktiv handldggning av Migrationsverket och Utldnningsndmnden
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e tid for korrespondens och kommunikation med andra myndigheter och
med det juridiska ombudet
e passiv tid som inte kan forklaras av ndgon sérskild aktivitet i drendet.

De orsaker till fordréjningar som hénger samman med sjdlva drendehand-
liggningen ir av de tva forstnimnda typerna. Aterstoden kan ses som passiv
tid som beror pé brister i de berérda myndigheternas arbetskapacitet. Arbets-
kapaciteten bestdms i sin tur av myndigheternas resurser, kompetens och
arbetsrutiner.

Begreppet “passiv tid” dverensstimmer med begreppet “kotid” som har
anvénts i tidigare studier av drendehandlaggning. En klassisk sddan studie
gjordes av RRV 1 mitten av 1980-talet efter ett uppdrag av Expertgruppen for
offentlig ekonomi (Ldnga handliggningstider i offentlig verksamhet. RRV
1985, P 1985:3).
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8 Vad betyder resurserna for tidsatgdngen?

En fraga som r naturlig att stélla i detta sammanhang &r i vilken man resur-
serna for asylutredning och -prévning har en tydlig paverkan pa tidsatgdngen
1 asylprocessen. En ansats till analys av detta slag har gjorts med hjélp av
vissa overgripande data som erhéllits fran Migrationsverket. Vidare fors en
diskussion om betydelsen av en rad andra faktorer som inte kan fingas i den
kvantitativa analysen. Analysen avser enbart Migrationsverket.

8.1 Personal och arbetsmédngd — en 6versikt

En oOversikt av utvecklingen av arbetsmédngden och personalresurserna vid
asylenheterna finns i diagram 8.1. Staplarna visar den totala drendebelast-
ningen pa Invandrarverket/Migrationsverket under de aktuella dren, métt som
summan av antalet asyldrenden som var Oppna vid &rets borjan och antalet
nya asylansokningar under dret. Denna summa utgdr ett konstruerat matt
eftersom alla dessa drenden inte belastar organisationen samtidigt. Det ger
emellertid dnda en grov indikation pa arbetsbelastningen och dess fordnd-
ringar mellan aren.

I diagrammet redovisas dven arbetskraftsresurserna vid asylenheterna, métt
som antalet arsarbetskrafter (den heldragna linjen i diagrammet). Dessa
uppgifter paverkas delvis av organisationsférdandringar inom Invandrarver-
ket/Migrationsverket. De siffror som noterats inuti staplarna avser medianti-
den i forsta instans for varje argéng av asylsokande.

Diagrammet visar att det finns en viss foljsamhet mellan antalet arsarbe-
tare och arbetsbelastningen. Detta dr i sig en viktig iakttagelse. Man kan
ocksa se att antalet 6ppna drenden i borjan av varje ar (drendebalansen) inte
har okat 6ver tiden, dven om det finns variationer mellan aren.

Givetvis kan det under perioden ha uppstétt obalanser mellan arbetskraft
och arbetsbelastning. Det dr dock svart att avgora i vilken man sadana oba-
lanser kan forklara hur tidsatgdngen for besluten i forsta instans (métt som
mediantid) har fordndrats mellan argdngarna. Det dr inte sjélvklart vilka
asylidrenden som péverkas av en eventuell obalans i arbetsbelastningen. Om
personalen far mer att gora — blir det d4 de gamla eller de nya drendena som
drabbas av okade handldggningstider? I princip kan bdde gamla och nya
drenden péaverkas.

De data om antalet arsanstéllda vid asylenheterna som redovisas i dia-
grammet avser huvudsakligen asylprovning. For 1996 och 1997 giller dock
att alla asylenheter inte uteslutande arbetade med asylfrdgor, nigra var kom-
binerade asyl/tillstindsenheter. Vidare bor ndmnas att verket i borjan av
perioden fick sérskilda tillskott for kvalitetsforbéttringar, bl.a. 6kad muntlig-
het i processen samt motivering av positiva beslut. Resurser for inledande
asylutredningar (totalt ca 35 &rsarbetskrafter) ingér inte i diagrammet.
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Diagram 8.1 Asylarenden och personal i forsta instans

Den heldragna linjen avser antalet rsarbetare inom asylprovningen (hogra skalan).
Staplarna avser antalet asyldrenden (vénstra skalan). Siffrorna inuti staplarna avser
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< 10000 - ’ e @
5000 - 740
120
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Ar 1996 Ar 1997 Ar 1998 Ar 1999 Ar 2000
== Oppna &renden vid arets bérjan —— Inkommande arenden under aret —— Arsarbetare

mediantider i fOrsta instans for respektive argang av asylsokande.
Kalla: Statisticons bearbetning av Migrationsverkets statistik.

Perioden som helhet

Under perioden som helhet — dvs. dd man jamfor &r 2000 med &r 1996 — har
antalet drenden (Oppna plus nytillkomna) 6kat med dver 70 % samtidigt som
antalet &rsarbetare har okat med ca 40 %. Antalet drenden per person som
arbetar med asylprovning har saledes Okat betydligt under perioden. Exakt
hur mycket gér dock inte att avgora pa grund av den ovan redovisade osiker-
heten om antalet &rsanstéllda i periodens bdrjan.

I diagrammet kan man ocksé se att antalet ppna drenden i borjan av varje
ar (drendebalansen) inte har Okat 6ver tiden. Vidare har mediantiden for
beslut i forsta instans visserligen okat betydligt under de tre forsta drgéngar-
na, men for den argéng asysokande som kom under 1999 intrddde en minsk-
ning. Nagon anmirkningsvérd forsdmring har inte dgt rum under perioden,
vare sig nir det géller drendebalansen eller nér det géller mediantiderna, men
heller ingen forbéttring.

Det bor noteras att det totala antalet arsanstéllda vid asylenheterna &r for-
héllandevis litet. Det ror sig om totalt omkring 200 arsanstéllda i hela landet
som arbetar med asylprévning. Detta dr en mycket liten del av det totala
antalet arsanstéllda i Migrationsverket (mindre &n 15 %).

8.2 Ojdmn asylinstromning Okar tidsétgangen

Instrdomningen av nya asylsokande sker oregelbundet. Detta framgar av den
ménadsvisa tidsserie som redovisats i diagram 6.2 (se kap. 6). Toppar upp-
kom i slutet av 1997, i mitten av 1998 samt, framfor allt, i slutet av ar 2000.
Utvecklingen under 2001 visar ocksa stora variationer — en nedgéng i borjan
av aret har foljts av en stark okning.
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En ojamn instrdmning av drenden &r i sig en anledning till att stockningar
uppstar som forldnger handldggningstiderna. Detta giller generellt for alla
myndigheter och alla slag av drenden. Nér det géller asyldrenden forstérks
dessa stockningsproblem av ett par sirskilda omstdndigheter, bl.a. den ndd-
tvungna prioriteringsordning som rader mellan inkommande och dldre dren-
den. De nyinkomna &drendena maste i viss man prioriteras helt enkelt darfor
att en inledande utredning maste goras for varje ny sdkande sa snart denne
anmiler sig som asylsdkande (jfr kap. 3). Aven om en sidan inledande asyl-
utredning ar enkel att genomfora jamfort med en fordjupad asylutredning sé
kréver den dnda resurser som tas frdn behandlingen av &ldre drenden. Detta
géller i varje fall for storre delen av vér analysperiod.

Till detta kommer att man inom Migrationsverket strivar efter att skilja ut
drenden som kan behandlas i ”den snabba processen” som innehéller en
tremanadersgrins (se kap. 6). Denna strdvan innebér ocksa att nya asyldren-
den prioriteras framfor dldre.

Under det senaste &ret har Migrationsverkets ledning fattat vissa beslut
som kan mildra dessa undantrangningseffekter. Den ena atgirden &r att lata
inledande asylutredningar géras av sérskild personal som inte har med de
fordjupade asylutredningarna att gora. Den andra 4tgérden &r att kréva att
inga asyldrenden ska vara Oppna under lidngre tid 4n 10 ménader om inte
sérskilda skal foreligger (i stéllet for som tidigare 6 manader). Detta sist-
ndmnda krav innebdr, enligt uppgift frdn en asylenhet i Solna, att en storre
del av arbetet med fordjupade asylprovningar kommer att ldggas pa éldre
drenden. Ett sddant forfarande innebar dock, enligt samma kalla, andra pro-
blem — éldre drenden &r ofta mera svérutredda, vintetiden som sédan &r pa-
frestande for den enskilde och fler inlagor fran det juridiska ombudet kan
forvintas enbart till foljd av dréjsmalet.

8.3 Andra faktorer som paverkar arbete och tidsatgang

Det finns naturligtvis en rad andra faktorer som paverkar tidsdtgangen i
asylprovningen, vid sidan av personalresurserna maétt i arsarbetskrafter.
Manga av dessa faktorer &dr organisationsanknutna, medan en del dr beroende
av sjélva asyldrendenas karaktdr, den asylsdkandes beteende etc.

Organisationsanknutna faktorer

Bland de organisationsanknutna faktorer som kan paverka tidsatgangen i
asylprocessen kan nimnas foljande:

1. Migrationsverket har féatt en del ytterligare arbetsuppgifter under
perioden som berér asylhanteringen. En viktig sadan uppgift var att fran
polisen &verta ansvaret for den inledande asylutredning som gors for varje
asylsdkande i samband med ansokan. Overtagandet, som #dgde rum 1997,
innebar 6kade krav pé resurser frén asylenheterna. Kvaliteten i dessa utred-
ningar anses dock ha forbéttrats genom Gvertagandet, ndgot som anses vara
gynnsamt for effektiviteten i asylprovningen.
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En annan forhéallandevis ny uppgift for verket &r att forbereda atervindandet
for personer som avvisats. Den senare uppgiften har dock storre betydelse for
personalen inom mottagningssystemet &n for asylenheterna.

2. Effektiviteten i andra myndigheters arbete med asylfrdgor har en direkt
inverkan pé tidsdtgangen. Det giller inte minst de svenska utlandsmyndig-
heterna (ambassader och konsulat). Migrationsverket och Utldnningsndmn-
den &r beroende av utlandsmyndigheterna for att £ konkreta upplysningar,
bade om forhallandena i olika ldnder och om vissa asylsokande personer.
Enligt Migrationsverket dr det for ndrvarande svart for utlandsmyndigheterna
att prioritera dessa uppgifter eftersom de sjédlva har utsatts for nedskérningar i
sin normala verksamhet.

3. Samverkan mellan olika myndigheter i Sverige — speciellt Migrationsver-
ket och Utldnningsndmnden — ar viktig nér det géiller att fatta snabba beslut i
s.k. signaldrenden. Detta kan i vissa ldgen ha strategisk betydelse for att
begrinsa instromningen av nya asylsdkande. Denna samverkan kan ocksé
paverka tidsatgadngen for vissa grupper av drenden.

4. De insatser som gors av myndigheter i andra ldnder, speciellt i samband
med tillimpningen av Dublinkonventionen, har ocksa stor betydelse for
tidsatgangen i Sverige. Olika lander har olika ambitionsniva nér det géller att
svara pa forfragningar med anledning av Dublinkonventionen.

5. Schengenintrddet innebdr bade nya krav pad de svenska myndigheterna
och 6kade mojligheter till kontroll genom det s.k. SIS-systemet (Schengen
Information System). Vad detta innebér for effektiviteten i asylprovningen &r
oklart. Sveriges intride Schengensamarbetet d4gde rum i mars 2001 och pa-
verkar darfor inte analysen for aren 1996-2000.

6. En okad personalomsdttning inom asylenheterna kan dra ned tempot och
kvaliteten i asylprovningen. En minskad personalomséttning kan av samma
skdl medfora forbattrade arbetsinsatser. (Resonemanget utgar fran att perso-
nalomsittningen i utgangsldget ar forhallandevis normal eller hdgre dn nor-
mal.)

7. Utveckling av bittre arbetsmetoder och rutiner inom asylprovningen samt
utbildning av personalen i dessa metoder kan givetvis Oka effektiviteten.
Som exempel kan ndmnas metoder for sprakanalyser, metoder for att utreda
oklara identiteter (datoriserade register for fingeravtryck), intervjuteknik bl.a.
i forhéllande till barn, utveckling av nya riktlinjer betrdffande konsrelaterade
asylskél, dokumentationsrutiner m.m.

8. Utveckling av datastodet. Stora investeringar har gjorts under senare ar,
bl.a. genom landinformationssystemet Lifos. Detta kan medfora en minskad
tidsatgang inom asylprovningen. Béde utvecklingen av datastddet och me-
todutvecklingen i 6vrigt (punkt 7 och 8) kan emellertid ocksé medfora bdttre
kvalitet i besluten utan att det nddvandigtvis paverkar tidsétgédngen for beslu-
ten, atminstone inte i forsta instans. Battre beslutskvalitet — dvs. sdkrare
Overensstimmelse med intentionerna i den svenska utldnningslagstiftningen
— kan givetvis ha en god effekt pd asylprocessen i stort d& man ser till samt-
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liga instanser. En forutséttning for detta ar att besluten accepteras av de so-
kande.

9. Gemensamma anstrdngningar att uppnd vissa kvantifierade mdl kan fun-
gera som en sporre och ett stod for 6kad arbetstakt och effektivitet, och déar-
med begrinsa tidsdtgdngen i asyldrenden. En stor sddan anstrdngning gjordes
under &r 2000 dd Migrationsverket lyckades behandla och fatta beslut i 17
000 asyldrenden. Det finns dock en risk for att denna typ av koncentrerade
anstrangningar framst far kortsiktiga effekter.

Faktorer som beror av de asylsokande

Utover dessa organisationsanknutna faktorer som kan paverka effektiviteten
och tidsatgangen i behandlingen av asyldrenden finns dven ett antal omstén-
digheter som beror av de sdkande.

10. Det giller t.ex. frigor om identifiering och resvdgar. Identifieringssva-
righeterna anses ha okat, bl.a. darfor att forfalskade dokument har blivit
vanligare samtidigt som forfalskningarna blir svérare att avsloja. Vidare har
resvdgarna dndrats, ndgot som enligt beddmningar inom Migrationsverket
kan vara en f6ljd av att manniskosmugglare har lért sig inneboérden av Dub-
linkonventionen och hur den kan undvikas.

11. Ytterligare en omsténdighet ar att familjeménstren dndrats bland de asyl-
sokande. Tidigare var det fler stora familjer vars ansdkningar behandlades
gemensamt, medan det nu &r fler ensamstaende personer som soker asyl.

I kapitel 7 finns ocksé en diskussion av mdjliga orsaker till fordrjningar
(avsnitt 7.3). De forklaringar som dér tas upp ar frimst sddana som har visats
genom fallstudierna och sammanhénger med svarigheterna att utreda och
avgora olika drenden.

Vad innebér de kvalitativa faktorerna sammantaget?

Har arbetet med asylprévning blivit léttare eller svarare, sett utifrdn de kvali-
tativa faktorer som ndmnts ovan?

Denna fraga kan inte besvaras med sékerhet och precision eftersom situat-
ionen dr komplex och flera faktorer dr svarbedomda. Vid en samlad beddm-
ning dr det dock svart att tro att arbetet med asylprovning har forenklats pa
ndgot mera radikalt sétt. Inom Migrationsverket anser man att asylprovning-
en har blivit en mera komplex uppgift &n tidigare.

Flera av de grundlaggande svarigheter som finns i asylprévning, som t.ex.
kommunikationsproblem och trovérdighetsbedomningar, &r inte léttare i dag
an tidigare, d&ven om vissa nya metoder (t.ex. sprakanalyser) har tillkommit.
Maénga av de faktorer som ndmnts ovan dr beroende av omstandigheter som
ligger utanfor Migrationsverkets och Utlanningsndmndens kontroll.

Den kvantitativa analysen som presenterades i borjan av kapitlet (avsnitt
8.1) visar att antalet drenden per person som arbetar med asylprovning har
dkat under perioden. Anda har antalet 6ppna drenden vid arets borjan (iren-
debalansen) inte Okat. Inte heller tidsatgdngen (métt med mediantid) har 6kat
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genomgaende. Tillsammans tyder dessa omstindigheter pé att produktivite-
ten har okat inom asylenheterna — trots eller tack vare de fordndringar som
har 4gt rum i arbetsuppgifter och arbetsmetoder.

8.4 Hur lang &r den aktiva arbetstiden?

Tidsatgangen i ett asyldrende bestdr endast till en liten del av aktiv arbetstid.
Den arbetsvolym (aktiv arbetstid omriknat till koncentrerat heltidsarbete)
som behdvs for att avgora ett asyldrende i forsta instans uppgér till ganska fa
arbetsdagar. I en promemoria frén Statens invandrarverk (Vilka resurser
behovs for asylprovning? 1996-09-18) rdknade man med att den aktiva ar-
betstiden for handldggare och beslutsfattare vid asylenheterna var i genom-
snitt 10 timmar per drende. Lednings- och assistentresurser var dé inte inrék-
nade, liksom inte heller resurser for inledande asylutredningar.

Man kan ocksa berékna den genomsnittliga arbetstiden per drende med ut-
gangspunkt fran verkets statistik for ar 2000. Under detta ar fattades beslut i
ca 17 000 asyldrenden av en personal pa ca 230 arsarbetskrafter (200 for
asylprovning och 30 for inledande asylutredningar). Om man raknar med 215
arbetsdagar per person och ér, vilket anses vara normalt for statsanstillda,
betyder det att verket klarade av att utreda och fatta beslut i 17 000 drenden
med ca 50 000 arbetsdagar. Det betyder att varje asyldrende krdvde ca 3
arbetsdagar i genomsnitt. Denna berdkning 4r naturligtvis grov, men den ger
anda ett klart uttryck for det faktum att Migrationsverkets aktiva arbetstid i
varje asyldrende dr mycket begransad.

8.5 Avslutande diskussion

Fler drenden per arsarbetare

I det foregdende har vi redovisat uppgifter som tyder pa en dkad arbetsbe-
lastning per person inom asylprovningen samt ryckighet i drendetillstrom-
ningen. Dessa faktorer kan i och for sig forvintas leda till en 6kad tidsatgéng
i asylprocessen. Vi har ocksa diskuterat ett antal olika faktorer som paverkar
innehéllet 1 arbetet med asylprovning och férutséttningarna for detta arbete.
Vissa av dessa faktorer &r positiva men svarbedomda — det &r t.ex. svért att
beddma hur stora rationaliseringseffekter som den tekniska utvecklingen har
haft. En del av de atgirder som vidtagits av Migrationsverket och/eller Ut-
lanningsndmnden kan ocksé fungera sé att man lyckas uppna battre kvalitet i
besluten — eller beméstra nya svérigheter — utan att detta har nidgon storre
effekt pa tidsatgangen.

Den kvantitativa analysen tyder pé att produktiviteten i asylenheternas ar-
bete har dkat. Man har under perioden 19962000 fatt ett 6kat antal drenden
per arsarbetare, men drendebalansen har inte 6kat och tidsatgangen har heller
inte 0kat pa nagot entydigt sitt. Nagon forbattring av forhallandena i form
av minskade drendebalanser eller minskad tidsatgang har dock inte uppnétts.

Det ovan sagda avser vér analysperiod 1996-2000. P4 grund av den starka
okningen av antalet asylsokande under hosten ar 2000 har drendebalansen
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vid det senaste arsskiftet (1 januari 2001) dock okat vésentligt jamfort med
aret innan.

Tidsatgangens tre delar

Tidsatgngen i ett asyldrende bestdr endast till en liten del av aktiv arbetstid
(0verslagsberdkningen ovan tyder pd 3 arbetsdagar). Till det kommer dels
tider for kommunikation med det juridiska ombudet och med andra myndig-
heter, dels rena véntetider som beror pé att ingen har tid att arbeta med dren-
det. Forhdllandet mellan dessa tre delar av den totala tidsdtgédngen har central
betydelse for mojligheterna att minska tidsétgdngen med olika dtgérder.

En viktig faktor att forsoka péverka dr tidsdtgdngen for kommunikation
mellan Migrationsverket och andra aktdrer. Denna kan inte métas statistiskt
men dr mojlig att undersdka for varje enskilt fall med hjilp av uppgifter i
personakterna. Ett forsok till sddan analys har gjorts i samband med nagra av
fallstudierna i kapitel 7.

Resultatet visar att kommunikationstiden bara kan forklara en mindre del
av tidsatgangen for de undersokta fallen. Det finns langa perioder som inte
har ndgon annan forklaring &n att drendet har fatt vinta. I enskilda fall kan
man se detta som en foljd av att drendet inte har prioriterats. Den generella
forklaringen dr emellertid brist pa arbetskapacitet hos myndigheten. Arbets-
kapaciteten bestdms i sin tur av personalresurser och kompetens tillsammans
med organisation och arbetsrutiner.

Tidsatgdngen for kommunikation &r i princip mojlig att paverka fran ver-
kets sida genom att man sa tidigt som mojligt ombesorjer den nodvéndiga
kommunikationen, arbetar med automatiserade paminnelser etc. P4 grund av
datatekniken gér det i dag mycket snabbt att formedla meddelanden till
andra. Detta borde ocksé ha en gynnsam effekt pa handlédggningen av asyla-
renden. En forutséttning for detta &r att de meddelanden som kommer tas om
hand och atgirdas direkt (bdde av Migrationsverket och av dem man kom-
municerar med) i stéllet for att ldggas pa hog till foljd av tidsbrist. Forbatt-
ringar i personalsituationen och det som dirtill hor — resurser, organisation,
arbetsrutiner — kan vara nddvindiga for att matcha tekniska forbattringar i
t.ex. kommunikation och datatillgang.

Det vésentliga fran ekonomisk och humanitér synpunkt &r att férkorta den
totala tidsatgéngen, inklusive den passiva tiden som svarar for mycket 1anga
fordréjningar. Arbetskapaciteten hos de berdrda myndigheterna dr hir avgo-
rande. Personalresurserna for asylprovning, tillsammans med organisation
och arbetsrutiner, dr nyckelfaktorer for tidsatgangen i asylprocessen.
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9 Kostnader

9.1 Utgéngslaget

Politikomréadet Migrationspolitik omfattar omkring 2 000 miljoner kronor.
Drygt hélften av detta belopp gar till mottagande av asylsdkande, dvs. till
kostnader for de asylsdkandes kost och logi, vard m.m. I &vrigt ingar anslag
till forvaltningen i de berdrda myndigheterna, till migrationspolitiska atgér-
der, till offentligt bitrdde och till utresor for avvisade och utvisade.

Tabell 9.1 Utgifter for politikomradet Migrationspolitik

Utgift | Utgift | Utgift | Utgift
Anslag 1997 1998 1999 2000

Mkr Mkr Mkr Mkr
Al SIV/Migrationsverket 499 467 445 456
A2 Mottagande av asylsokande 1005 972 1213 1372
A3 Migrationspol. atgérder 285 200 120 200
A4 Utlanningsndmnden 63 65 62 70
A5 Off. bitrdde i utl. drenden 52 51 51 68
A6 Utresor for avvisade och utvisade 58 68 60 58
A Migrationspolitik totalt 1963| 1823 1953 2223

Not 1: Anslagsbendmningarna A1, A2 etc, har numera éndrats till 12.1, 12.2 etc.
Not 2: Anslaget Al disponeras inte helt av Migrationsverket. En viss del (15 mkr
under 2000) disponeras av regeringen for att ticka utlandsmyndigheternas arbete
med migrationsfragor. Under 1997 disponerades 67 mkr av Rikspolisstyrelsen.
Not 3: Anslaget A3 (Migrationspolitiska atgérder) bestdr huvudsakligen av me-
del for vidarebosittning — dvs. overforing av flyktingar enligt kvot — men &ven
t.ex. tervandringsinsatser, anhdrigresor och internationell samverkan.

Killa: Budgetpropositioner for aren 1999-2002, utg. omr. 8

Anslagens fordndring under det senaste aret framgar av tabell 9.2. I regering-
ens ekonomiska varproposition 2001 foreslogs tillskott med 200 miljoner
kronor for det migrationspolitiska omréadet, plus ett nytt EU-finansierat an-
slag med 38 miljoner kronor. I den senaste tilldggsbudgeten som lades fram i
september 2001 (tillsammans med budgetpropositionen for nésta ér) foreslas
tillskott med ytterligare 584 miljoner kronor.

Tillskotten avser till helt overvigande del anslaget for mottagande av asyl-
sokande. Detta har dkats med sammanlagt 686 miljoner kronor (66 %), me-
dan anslaget till Migrationsverket har okats med 66 miljoner (15 %) och
anslaget till Utlanningsndmnden med 7 miljoner kronor (10 %). En del av
tillskottet till Migrationsverket avser IT-stod i samband med Schengenintré-
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det. Vidare har anslaget till offentligt bitrdde i utldnningsdrenden okat med
25 miljoner kronor (43 %).

Tabell 9.2 Anslagsbelopp for 2001 vid olika tidpunkter

Miljoner kronor
Forslag | Tillskotti | Tillskott | Ny
Anslag for 2001 i tilldggsbu | 1 niva
budgetpr | dget 1, tillaggsbu | sept.
op. sept. | april dget 2, 2001
2000 2001 sept.
2001
12:1 Migrationsverket 446 27 39 512
12:2 Mottagande av asylsokande 1039 168 518 1725
12:3 Migrationspolitiska &tgérder 285 0 0 285
12:4 Utlénningsndmnden 70 5 2 77
12.5 Offentligt bitrade i 58 0 25 83
utlanningsirenden
12.6 Utresor for avvisade och 64 0 0 64
utvisade
12:7 Fran EU-budgeten finansierade
insatser for asylsokande och 0 38 0 38
flyktingar
Totalt 1 962 238 584| 2784

Kailla: Prop. 2000/01:100, s. 156 f. samt prop. 2001/02:1 utg. omr. 8

Hur far anslagen anvindas?

Migrationsverkets centrala administration och provning av uppehéllstillstdnd
och medborgarskap finansieras frén anslaget 12:1 Migrationsverket. Kostna-
der for provning av Overinstansen (Utldnningsndmnden), for offentligt bi-
trdde samt for utresor for avvisade och utvisade finansieras frén sdrskilda
anslag (se tabell 9.1). All annan verksamhet som ror de asylsdkande finansie-
ras fran anslaget 12:2 Mottagande av asylsokande.

Anslaget Mottagande av asylsokande har mycket blandad karaktir. Hér
ingar bl.a. bistdind i form av bostadserséttning, dagerséttning och sérskilt
bidrag samt erséttning till kommuner och landsting for kostnader for skola,
hélso- och sjukvard m.m. Dessa utbetalningar styrs i stor utstrickning av
lagar och forordningar.

Fréan anslaget finansieras ockséd kostnader for anldggningsboende for asyl-
sokande samt loner, resor, traktamenten och &vriga omkostnader for den
personal som arbetar inom mottagningssystemet. Hér finns personal som
arbetar med sévil mottagande av asylsdkande som med organiserad verk-
samhet, forvar och atervindande. I anslaget ingér dven den del av Migrat-
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ionsverkets gemensamma kostnader som &r hadnforlig till den verksamhet
som finansieras via anslaget.

Detaljerade bestimmelser om hur anslagen far anvédndas och vem som har
réitt att disponera olika anslagsposter finns i myndigheternas regleringsbrev.
Dir framgdr ocksd att Migrationsverkets investeringar i anldggningstill-
gingar som anvinds vid mottagande av asyls6kande ska finansieras frin
anslaget 12:2. Detta innebér ett undantag fran kapitalforsorjningsforordning-
en, som annars skulle innebéra att investeringar finansieras med 14n i Riks-
géldskontoret.

Tillaten flexibilitet

Trots den formella lasningen av anslagsstrukturen finns det en viss flexibili-
tet i systemet. Regeringen kan tillféra pengar under 16pande budgetar via
tillaggsbudget eller medge anslagsoverskridanden. Dessutom har myndighet-
en sjdlv vissa mdjligheter att utnyttja mer eller mindre pengar én érets anslag,
fraimst via systemen med anslagssparande och anslagskrediter. I arsredovis-
ningarna kan man se hur denna flexibilitet har utnyttjats i praktiken. Uppgif-
terna dr dock svértolkade. En genomgang med personal frdn Migrationsver-
kets resursenhet visar att de dndringar som gjorts i stor utstrickning har haft
tekniska orsaker.

Fran verkets sida framhéller man ocksa att pengar som tillfors i tilldggs-
budget pd véren (i juni) inte &r till sd stor nytta i provningsverksamheten om
det dr frdga om utbyggnad och rekrytering. I den situationen behdver man
langre framforhallning. Det &r viktigt att f4 underhandsbesked om kom-
mande resurstillskott.

De fordndringar i anslagen som hittills gjorts for innevarande ar (2001)
framgér av tabell 9.2 ovan. Ett par av de storre fordndringar som gjorts under
de tva senaste aren (1999 och 2000) redovisas nedan.

Anslaget till Mottagande av asylsékande (A2)

1999  Viktigast under 1999 var att verket fick ett tillskott med
408 miljoner kronor som beslutades i tilliggsbudget 2 (dvs. i
december samma &r). Detta tillskott motsvarade 33 % av utgiften
pé anslaget under 1999 och 47 % av det forslag som regeringen
ursprungligen hade lagt fram i budgetpropositionen for det aret.
Orsaken var evakueringen av flyktingar frdn Kosovo.

2000  Under ar 2000 utnyttjades hela anslagskrediten pa 117,5 miljoner
kronor. Vidare anvéandes ett av regeringen medgivet anslagsover-
skridande pa 70 miljoner kronor samt ett ¢j medgivet 6verskri-
dande pé 2,7 miljoner kronor. Det sistndmnda anméldes till rege-
ringen i januari 2001.

Kritik fran RRV:s drliga revision

RRV har granskat Migrationsverkets &rsredovisning, den underliggande
redovisningen och ledningens forvaltning for rékenskapsaret 2000. RRV
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konstaterade att Migrationsverkets arsredovisning var upprittad i enlighet
med gillande regler och bedémde att arsredovisningen i allt vésentligt ar
rattvisande. RRV har dock ldmnat en invdndning i sin revisionsberittelse.
Skalet &r att tva av anslagen (A2 och AS post 2) har disponerats utdver tillde-
lade medel, beviljad anslagskredit och medgivet dverskridande. De belopp
det var fraga om var sammanlagt 4,2 miljoner kronor.

I sin arsredovisning forklarar verket att Gverskridandet av anslaget A2
(med 2,7 mkr) beror pa att verket har ”6ppnat ett antal nya mottagningsen-
heter i slutet av aret som en foljd av den 6kande asylinstromningen under
hosten i kombination med svérigheter att kommunplacera personer med
uppehallstillstind”. Overskridandet av anslaget A5 post 2 (med 1,5 mkr)
forklaras av att "betydligt fler drenden avgjordes &n berdknat. Under novem-
ber och december avgjordes ndrmare 28 % av det totala antalet drenden. ”

I sin revisionsberittelse, som &r riktad till regeringen, skriver RRV att Mi-
grationsverket inte vidtagit tillrickliga &tgérder for att halla sig inom tillde-
lade medel, beviljad anslagskredit och medgivet dverskridande enligt rege-
ringsbeslut.

I en revisionsrapport riktad till Migrationsverkets styrelse erinrar RRV om
att det av anslagsforordningen (med foreskrifter och allménna rad) foljer att
det ska finnas fungerande rutiner for prognostisering av anslagsutfall som
innebér att erforderliga &tgérder (regeringsbeslut e.d.) hinner vidtas sd att
overskridande inte uppstar. Myndigheten ska 16pande under aret folja upp
och prognostisera anslagsutnyttjandet. Kravet pd god utgiftskontroll ska
tillgodoses genom att myndigheten minst en gang per manad gor en uppfolj-
ning och prognos.

Kostnadssambanden

Kostnaderna for Migrationsverkets verksamhet beror i mycket stor utstrick-
ning pd hur manga personer som kommer till Sverige for att soka asyl. Detta
ar en faktor som verket inte har mojlighet att styra. Det ar heller inte mojligt
att géra prognoser over antalet asylsokande som ar s tréffsékra att man kan
berékna anslagen “rdtt”. Som framgatt ovan har den starka Okningen av
antalet asylsokande medfort att anslagskrediter och medgivet anslagsover-
skridande har utnyttjats till betydande belopp under &r 2000 och att stora
belopp tillforts i tilldggsbudget under 2001.

Antalet asylsokande paverkar bade Migrationsverkets kostnader for egen
personal och lokaler (anslaget A1, numera 12.1) och kostnaderna for mottag-
ningssystemet (anslaget A2, numera 12.2). I viss man paverkas dven ovriga
anslag inom det migrationspolitiska omradet.

Kostnaderna for mottagningssystemet beror dven pa verksamheten i andra
myndigheter, speciellt Utlanningsndmnden, i viss man ocksd Integrations-
verket. Alla asylsokande som &nnu inte har fatt uppehéllstillstind &r normalt
kvar i verkets mottagningssystem och har rtt till dagersittning och boende,
antingen i form av anldggningsboende eller i form av eget boende med hy-
resbidrag. Vintetider som beror pd handlidggningen i Utlanningsndmnden
medfor betydande kostnader i mottagningssystemet.
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Aven de personer som forut varit asylsékande men som har fatt uppehalls-
tillstand ar kvar i mottagningssystemet en tid. Léngden pa denna period beror
pa boendeformen. For de asylsdkande som valt s.k. eget boende hos sldkt och
vénner &r perioden begrinsad till en manad. For dem som bor pa nagon av
Migrationsverkets anldggningar déd de far uppehallstillstdind kan perioden
(den s.k. bosittningstiden) bli betydligt ldngre. Fordrojningar i detta skede
beror pa arbetet i Integrationsverket och kommunerna samt pa vissa yttre
forhallanden (bostadsbristen i storstiderna). Det forekommer ocksa forse-
ningar med att delge beslutet om uppehallstillstand till den sdkande.

Kostnadssambanden kan sammanfattas pé foljande vis:

e Kostnaderna for hela politikomrddet Migrationspolitik beror 1 hog grad
av hur ménga ménniskor som tar sig till Sverige for att soka asyl.
Kostnaderna beror inte bara av arets asylsokande utan dven av tidigare
ars.

Kostnaderna for mottagningssystemet (anslaget A2 respektive 12.2) paverkas
dessutom av f6ljande omsténdigheter:

¢ handlaggningstiden for asylprévning i Migrationsverket,

¢ i vilken mén Migrationsverkets beslut Gverklagas,

handldggningstiden i Utlanningsndmnden,

i vilken mén den sékande ldmnar in en ny ansdkan till Utldnningsndmn-
den och ndmnden beslutar om inhibition av ett tidigare avvisningsbe-
slut,

de drojsmél med utresan som uppstar for personer som fatt beslut om
avvisning eller utvisning (sadana dréjsmal beror delvis pa att det finns
praktiska hinder med att ordna nodvéndiga resehandlingar, men det
finns dven andra s.k. verkstillighetshinder),

de drojsmal med kommunplacering som uppstér for de tidigare asylso-
kande som har féatt permanent uppehallstillstand.

En jimforelse

Anslagsstrukturen &r inte densamma i alla statliga myndigheter och de prin-
ciper som finns forefaller inte att tillimpas konsekvent. Kriminalvardsverket
dr en myndighet med en verksamhet som i vissa avseenden liknar Migrat-
ionsverkets. Kriminalvardsverket har for ar 2001 tilldelats ett ramanslag pa
sammanlagt 4 148 miljoner kronor. Anslaget &r avsett att ticka verkets sam-
lade verksamhet inom rattsvdsendet, bade 16nekostnader for de anstéllda och
uppehille for de intagna. For aren 1999 och 2000 var anslagstilldelningen
3 639 respektive 3 820 miljoner kronor, utan uppdelning pd anslagsposter.

Den enda del av Kriminalvardsverkets verksamhet som bekostas av ett sér-
skilt anslag dr Utresor for avvisade och utvisade. Detta hor till ett annat
politikomrade (Migrationspolitik). Verkets andel av detta anslag var 46 mil-
joner kronor for 2001.
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9.2 Prognoser for antalet asylsokande

Inflédet av nya asylsokande ér svart att forutse

Antalet personer som kommer till Sverige och soker asyl hér varierar starkt
mellan aren. Antalet har tredubblats under perioden 1996-2000 och dkade
sérskilt starkt under andra halvaret 2000. En fortsatt 6kning har rapporterats
under innevarande ar. Utvecklingen dr mycket svér att forutsiga.

Svérigheterna att gora prognoser pa detta omrade kan visas med ett par ex-
empel.

I september 2000 bedomde Migrationsverket att det totala antalet asylso-
kande under helaret 2000 skulle bli 13 700 personer. Fyra manader tidigare
var prognosen 12 000 personer. Det verkliga antalet asylsokande under ar
2000 blev 6ver 16 000. Den grupp personer som evakuerats frén provinsen
Kosovo 1 Forbundsrepubliken Jugoslavien och som sokt asyl i Sverige efter
det att deras tidsbegrinsade uppehéllstillstand 16pt ut inkluderas inte i nidgot
av de ovan ndmnda prognostalen. Dessa personer fanns redan i landet och
skulle darfor, enligt verkets uppfattning, inte rdknas som asylsdokande. Dére-
mot kom deras ansdkningar naturligtvis att belasta systemet for asylprovning
vid den tidpunkt d4 asylansokan gjordes. Tar man hénsyn till detta blir anta-
let asylansokningar under ar 2000 ca 20 000.

Vid samma tillfélle, alltsé i september 2000, bedomde Migrationsverket att
det totala antalet asylsokande under det kommande &ret (2001) skulle bli
13 000. Den aktuella prognos som nu, ett ar senare, gors av verket ar over 50
% hogre (20 000 personer).

Att forutse hur manga personer som kommer att soka asyl i Sverige under
de kommande ménaderna &r uppenbarligen mycket svart. I samband med
budgetpropositionen gors dnda prognoser for flera ar framat.

Hur arbetet med prognoserna gar till

Migrationsverket gor prognoser for antalet asylsdkande som bygger pa kun-
skaper och beddmningar inom verket. Enligt regleringsbrevet for Migrat-
ionsverket ar 2001 ska verket ldmna prognoser till regeringen vid fem till-
féllen under ar 2001. Enligt verket har myndigheten detta ar lamnat progno-
ser vid atta tillfallen.

En prognos for antalet asylsokande bygger pa bedomningar av den aktuella
politiska situationen i olika ldnder i kombination med de s.k “pull-faktorer-
na”. De sistndmnda sammanhénger med hur ménga personer fran ett visst
land som redan bor i Sverige, mottagandevillkoren i olika ldnder, rykten som
sprids m.m. Den praxis som tillimpas av myndigheterna har ocksé betydelse
— snabba positiva beslut for en viss grupp asylsokande anses fa konsekvenser
i form av dkad instrdmning. Andra ldnders praxis paverkar ocksa, i synnerhet
praxis i stora asylmottagarlidnder (t.ex. Tyskland).

I prognoserna forsoker man dessutom beakta effekterna av regelfordnd-
ringar som t.ex. Dublindverenskommelsen, bilaterala avtal med olika ldnder,
Schengensamarbetet, kontrollatgdrder mot irreguljar migration m.m. Progno-
serna dr osdkra eftersom forhallandena kan dndras snabbt.
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Verkets prognos stims av med dvriga berérda myndigheter, dvs. Utldnnings-
ndmnden, Rikspolisstyrelsen, Kriminalvardsverkets transporttjanst och Integ-
rationsverket. Direfter skickas prognosen till Enheten for migration och
asylpolitik vid Utrikesdepartementet.

Inom Utrikesdepartementet diskuteras prognosen av en arbetsgrupp besté-
ende av 67 personer. Pa grundval av den samlade kunskap som finns repre-
senterad i arbetsgruppen, och efter avstimning med den politiska ledningen
vid departementet, gors en revidering av Migrationsverkets prognos. Enligt
verket innebdr denna revidering regelméssigt ett mindre antal asylsdkande
dn vad Migrationsverket har angett. Arbetsgruppens prognos delges dven
tjidnstemdn fran Nirings- och Finansdepartementen. I detta skede kan pro-
gnosen komma att revideras ytterligare. Tankegdngarna bakom arbetsgrup-
pens prognos dokumenteras dock inte.

Osikerheten omkring effekterna av Sveriges intridde i Schengensamarbetet
under mars 2001 aterspeglas dven i prognosarbetet. Fran Utrikesdepartemen-
tets sida framhéller man detta som en huvudforklaring till att regeringen
under ar 2000 berdknade medelsbehovet med utgangspunkt fran ett ligre
antal asyls6kande &n Migrationsverket. Regeringen har dock informerat
riksdagen om att intrddet i Schegensamarbetet kunde komma att {4 effekter
pa politikomradet for ar 2001 och framét. Prognosgruppen vid Utrikesdepar-
tementet har enligt uppgift noggrant foljt utvecklingen under de senaste
ménaderna samt analyserat vilka fordndringar av antalet asylsokande som
kan hénforas till Schengenintriddet. Detta aterspeglas i de prognoser som
gjorts infor budgetpropositionen for 2002.

De samlade diskussionerna inom Regeringskansliet resulterar i en prognos
for antalet asylsokande som sedan ldggs till grund for berékningar av vissa
anslag inom politikomradena Integration och Migration. Prognosen ar avgo-
rande for vilka resurser som finns tillgidngliga for asylprévning, bade i Mi-
grationsverket och i Utldnningsndmnden. Resurserna kan dock fordndras
under aret genom att regeringen tillfor medel i tilldiggsbudget eller medger
overskridande av anslag.

Kommentarer

Den ovanstdende beskrivningen av hur prognosarbetet gér till baseras pa
intervjuer och e-postkommunikation med berdrda tjdnstemén inom Migrat-
ionsverket och Utrikesdepartementet. Ett par observationer kan tillfogas.

For det forsta kan ndmnas att man fran departementets sida motiverar de
extra resurstillskott som ofta ges till politikomraddet med att “omvérldsfak-
torer som inte alltid kan forutses manga ganger paverkar instromningen av
antalet asylsokande till Sverige”. Men de okédnda omvérldsfaktorerna ar
knappast den enda anledningen till att man maste tillféra resurser. Det kan
ocksé finnas brister i Regeringskansliets prognosarbete.

Vilka &r skilet till att expertisen inom Migrationsverket inte medverkar i
departementets prognosarbete? Inom verket finns en viss misstro mot det
prognosarbete som bedrivs i Regeringskansliet. Denna misstro skulle behdva
Overbryggas genom ett ndrmare samarbete.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

128



For det andra kan noteras att de resurstillskott som ges genom tillaggsbudget
eller genom att regeringen medger dverskridande av anslag kommer ganska
sent under aret. I den mén Migrationsverket behdver bygga upp nya enheter
for asylprovning samt nyanstélla och utbilda ny personal inom denna grann-
laga och kompetenskravande verksamhet kravs flera ménaders framforhall-
ning.

9.3 ”Underfinansiering”

Enligt Migrationsverkets uppfattning ar hela politikomraddet Migrationspoli-
tik underfinansierat. Termen “underfinansering” kan ndrmast tolkas som ett
uttryck for uppfattningen att omradet tillfors mindre pengar &n vad som vore
rationellt, i synnerhet d& man anldgger ett flerarigt synstt.

Aven inom Utrikesdepartementet anser de berdrda tjinsteménnen att vissa
anslag inom omradet varit underfinansierade. Detta har enligt departementet
lett till omprioriteringar, dels inom utgiftsomrade 8 Invandrare och flykting-
ar, dels frdn andra utgiftsomrdden inom Utrikesdepartementets ansvarsom-
rade. Omprioriteringarna har gjorts i enlighet med den statliga budgetproces-
sen.

Pé fragan vad som kan forklara hur denna situation (underfinansiering med
aterkommande resurskriser) har kunnat uppstd har revisorernas utredare fatt
négra olika svar.

For det forsta konstateras att arbetsuppgifterna for Invandrarverket/Migra-
tionsverket har éndrats vid flera tillfdllen under senare ar. Enligt chefen for
Migrationsverkets verksledningssekretariat har man underskattat medelsbe-
hovet for att genomfora dessa fordndringar, delvis darfor att man fran Rege-
ringskansliets sida rdknat med att fordndringen skulle medfora omedelbara
effektivitetsvinster. Ett exempel dr den overflyttning av ansvaret for de inle-
dande asylutredningarna fran polisen till Migrationsverket som gjordes 1997.
Da resursbehovet berdknades for den nya arbetsuppgiften rdknade man ocksé
in kommande effektivitetsvinster. Men eftersom fordndringen kravde ett
inldrningsskede kunde dessa effektivitetsvinster i praktiken inte uppsta redan
samma ar som fordndringen genomfordes. Handldggare vid resursenheten pa
Migrationsverket anser att Finansdepartementets tjdnstemédn har anlagt ett
kortsiktigt (ettarigt) synsétt pa budgetfragorna.

Som framgatt i det foregaende har ocksa funnits fel i de prognoser som gjorts
for antalet asylsokande. Prognosfelen dr inte slumpmaissiga utan innebér en
systematisk underskattning av det verkliga antalet asylsokande.

Omvirldsfaktorer som inte har kunnat forutses dr den orsak till underfi-
nansieringen som framhélls fran departementets sida. Som exempel ndmns
krisen i provinsen Kosovo i Forbundsrepubliken Jugoslavien, andra ldnders
andring av invandrings- och flyktingpolitiken m.m.

En annan forklaring till underfinansieringen som framforts vid diskussion-
er med foretrddare for Migrationsverket sammanhénger med konstruktionen
av utgiftstaken for statsbudgeten. Detta stimmer ocksd med departementets
egen beskrivning av de omprioriteringar som gjorts.
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Ytterligare en forklaring har framforts av Utrikesdepartementets budgethand-
laggare. Den del av anslaget for mottagande av asylsdkande (anslaget A2,
numera 12.2) som avser personal, lokaler m.m. réknas inte upp enligt det
index som Finansdepartementet normalt anvinder for att kontinuerligt rdkna
upp andra anslag med liknande dndamal. Detta far till f6ljd att anslaget i
denna del hela tiden minskar i virde. Andra delar av anslaget ar styrda av
forordningar och ridknas upp genom regeringsbeslut. Det géller t.ex. dager-
sdttning, sérskild erséttning och bostadsersdttning till de asylsdkande m.fl.,
erséttning till kommuner for de asylsokandes skolgang och erséttning till
landstingen for hélso- och sjukvard till asylsokande m.fl.

9.4 Begirda fordandringar av anslagsstrukturen

Behov av 6kad flexibilitet har patalats

Migrationsverket har framfort att det finns behov av en 6kad flexibilitet i
anslagstilldelningen. Att det finns ett sddant behov beror pé de direkta kopp-
lingar som finns mellan anslagen — en Okad satsning pa asylprovning, som
bekostas av forvaltningsanslaget, anses kunna ge flerdubbla besparingar pé
anslaget till mottagande av asylsokande. Hértill kommer svarigheterna att
forutse utvecklingen av antalet asylsokande och de dvriga krav som stélls pa
asylprovningen.

Synpunkter av detta slag har framforts i skrivelser till regeringen, bl.a. i
budgetunderlaget for ar 2001 men enligt verket dven vid tidigare tillfallen.
Migrationsverket har ocksa besokt socialforsdkringsutskottet i riksdagen,
liksom de politiska partierna, och dir framfort liknande synpunkter.

I en skrivelse till regeringen i augusti 2001 framf6r Migrationsverkets sty-
relse stor oro for resurssituationen inom verket (Varfor lyckas vi inte forkorta
vdntetiden for den sokande — och varfor klarar vi inte att upprdtthdlla en
human och vdrdig migrationspolitik? 2001-08-17). Skrivelsen var bl.a. for-
anledd av den Okning av antalet asylsdkande som dgt rum sedan sommaren
2000 och som resulterat i ett dkat antal dppna drenden under forsta halvaret
2001. T skrivelsen presenteras ocksa berdkningar av de kostnader som upp-
star i mottagningssystemet om man infe tillfor resurser till asylprovningen.

Migrationsverket har under senare tid genomfort en organisationsforand-
ring som innebdr att inledande asylutredningar gors av sdrskild personal som
inte arbetar med asylprovning. Verket har ocksa beslutat att de inledande
utredningarna ska bekostas av anslaget Mottagande av asylsdkande (12.2) i
stéllet for som tidigare av forvaltningsanslaget (12.1). Den sistndmnda for-
andringen dr dock inte ny; beslutet framgar av ett GD-protokoll fran 1998
(1998-05-27). Forandringen har enligt uppgift fran verket diskuterats mellan
verksledning och statssekreterare. S& sent som i augusti 2001 var den dock
inte kiand av budgethandldggaren vid Utrikesdepartementet.

Den formella grunden for att bekosta inledande asylutredningar med mot-
tagningsanslaget finns i verkets regleringsbrev. Fran anslaget kan en rad
olika utgifter finansieras. De flesta av dessa dr vil preciserade men hér finns
ocksa en mera ospecificerad grupp av utgifter, naimligen “den del av Migrat-
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ionsverkets gemensamma kostnader som &r hédnforlig till den verksamhet
som finansieras via anslaget”. For den utomstaende ar det oklart varfor denna
formulering kan técka inledande asylutredningar men inte asylprévning.

Riksdagens begiran hosten 2000

Handldggningstiderna hos Migrationsverket och Utldnningsndmnden disku-
terades i socialforsdkringsutskottet under hosten 2000. Forslag till en mer
flexibel resursanvindning efterlystes av utskottet i syfte att mojliggora kor-
tare handlaggningstider. Riksdagen gjorde ockséd ett tillkdnnagivande till
regeringen i denna friga. Riksdagen begérde att regeringen i samband med
den ekonomiska vérpropositionen 2001 skulle redovisa ett sétt att mojliggora
ett mer flexibelt utnyttjande av anslagen pd migrationsomradet, d4 i forsta
hand anslagen 12.1 Migrationsverket och 12.2 Mottagande av asylsdkande
(bet. 2000/01:SfU2).

Regeringens uttalande i virbudgeten

I vérbudgeten, april 2001, framforde regeringen generella argument for att
ndgon fordndring i anslagsstrukturen inte behovs for Migrationsverket. Flex-
ibilitet finns redan inbyggd i systemet. Inom anslagen finns flexibilitet ge-
nom att man kan utnyttja anslagkredit respektive anslagssparande. Om detta
inte ar tillrackligt kan regeringen foresla omprioriteringar i tilliggsbudgeten
tva ganger per ar.

Enligt regeringens uttalande i varbudgeten dr det dessutom en viktig prin-
cip att forvaltningsanslag och sakanslag hélls atskilda. Syftet dr att underlatta
styrningen av forvaltningen. Anslagets dndamal ska vara tydligt for bade
riksdag och regering. Sakanslag bor darfor hallas sd rena som mdjligt och
inte belastas med forvaltningskostnader. I varbudgeten hidnvisade regeringen
ocksa till att finansutskottet har uttryckt kritik mot att regeringen blandat
transfereringsutgifter med forvaltningsutgifter inom samma politikomrade
(bet. 2000/01:FiU2, s. 10).

Mot denna bakgrund ansag regeringen att det inte fanns behov av négot
forslag till sérskilda dtgérder med anledning av socialforsdkringsutskottets
initiativ (prop. 2000/01:100, s. 126 f.).

Begreppen forvaltningsanslag och sakanslag

Med forvaltningsanslag avses ett anslag som bekostar centrala forvaltnings-
uppgifter i en myndighet. Saddana centrala forvaltningsuppgifter ska normalt
kunna styras direkt av regeringen. Med sakanslag avses ett anslag som be-
kostar en verksamhet som skots av myndigheten. En sammanblandning
mellan dessa tvd typer av anslag skulle teoretiskt kunna medfora att forvalt-
ningen (“byrékratin”) svéllde pd den egentliga verksamhetens bekostnad.
Bland ansvariga tjanstemin i savil Regeringskansliet som riksdagens utskott
finns darfor traditionellt en stark motvilja mot sammanblandning av dessa
tvé typer av anslag. Kanslichefen i finansutskottet nimner sérskilt risken for
att forvaltningskostnader (t.ex. lokal- och 16nekostnader) ska svilla i ett lage
dé kraven pa den egentliga verksamheten minskar. Stor variation i belast-
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ningen pa sakanslaget ses med andra ord som ett tecken pa att det finns ett
sérskilt stort behov av att hélla anslagen atskilda.

Sjdlva begreppen forvaltningsanslag och sakanslag har saledes en klar de-
finition. P& ett principiellt plan dr det 14tt att forsta varfor det ar viktigt att
undvika sammanblandning mellan dem. Rekommendationen syftar uppen-
barligen pa de principiella begreppen forvaltningsanslag respektive sakanslag
snarare dn pa de anslag som finns i verkligheten.

Vilken typ av anslag har Migrationsverket?

Den verksamhet som bekostas av Migrationsverkets forvaltningsanslag (an-
slaget 12.1, tidigare A1) &r direkt beroende av ett inflode av arbetsuppgifter
som inte kan styras, ndmligen inflodet av asylsokande och inflodet av ansok-
ningar om uppehéllstillstind m.m. Det &r alltsd inte frdga om centrala for-
valtningsuppgifter som har i stort sett samma volym fran éar till ar eller som
styrs direkt av regeringen.

Vidare dr anslaget 12.2, Mottagande av asylsokande, ett anslag av synner-
ligen blandad karaktdr. Innehallet i anslaget har beskrivits i tidigare avsnitt.
Nérheten mellan anslagen 12.1 och 12.2 framgar ocksa av det faktum att
Migrationsverket numera anvénder personal fran mottagningssystemet for att
gora inledande asylutredningar (dvs. utredning av den asylsdkandes identitet
och resvdg m.m.). Det dr ocksa mottagningssystemets personal som arbetar
med dtervindandefragor.

Slutsatser

De principiella begreppen forvaltningsanslag och sakanslag stdmmer inte
som karakteristik av Migrationsverkets anslag. Det faktum att regleringsbre-
vet innehéller otydliga formuleringar som mdjliggjort en omtolkning av
bestdimmelserna gor att den nuvarande regleringen av anslagens anvindning
inte forefaller meningsfull. Vidare kan ndmnas att det finns andra myndig-
heter, t.ex. Kriminalvardsverket, som har en verksamhet som i vissa avseen-
den liknar Migrationsverkets men som dndé inte har nagon uppdelning pa
sakanslag och forvaltningsanslag.
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10 Tidigare atgédrder och reformarbete

Problemen ér vilkinda

Béde Riksdagens revisorer och RRV har i tidigare granskningar framfort
kritik mot de ldnga handldggningstiderna i asylprocessen. Som exempel kan
ndmnas en ldgesbeskrivning av problem med flyktinginvandringen som
gjordes av revisorerna i mitten av 80-talet (RR forslag 1986/87:18) Dér
konstaterades att man inte lyckades leva upp till malséttningen att asylso-
kande hogst skulle tillbringa fyra veckor pa ndgon av Invandrarverkets for-
laggningar. Véntetiden for en asylsokande var i stéllet i genomsnitt fyra
manader. Vidare konstaterades att statens utgifter for flyktingmottagande
okat kraftigt i takt med den 6kande flyktingstrommen, samt att Invandrarver-
ket hade behov av att utoka antalet platser pa de olika forliggningarna.
Denna beskrivning gjordes for ca 15 ar sedan.

Vid mitten av 1990-talet gjordes tva olika granskningar som berorde fré-
gan fran olika utgangspunkter, dels en av RRV, dels en av Riksdagens revi-
sorer. Bégge visade pa betydelsen av inledningen av asylprocessen.

RRYV ansag att hanteringen i processens inledningsskede ofta har en direkt
avgorande betydelse for en snabb och rattssdker handldggning av ett asyla-
rende. RRV pétalade ocksd klara brister i de inledande asylutredningarna
som péa den tiden gjordes av polisen. RRV foreslog ett antal atgirder avsedda
att forbattra forfarandet i inledningsskedet. En av dessa atgérder har senare
genomforts, ndmligen skérpt inresekontroll med personal fran Invandrarver-
ket vid inreseorter. | RRV:s granskning fanns ocksa kritik mot andra aspekter
av handlaggningen i fOrsta instans (Hanteringen av asylirenden, RRV
1994:20).

Riksdagens revisorers granskning frdn samma tid behandlade senare ske-
den av asylprocessen. I granskningen pétalades bl.a. de stora nackdelarna
med 1&nga handldggningstider — fordrojningar for med sig manga ytterligare
problem som forsvarar handldggningen. Revisorerna foreslog darfor att stor-
re resurser skulle satsas i samband med att asylansdkan gors (Utldnnings-
ndmndens roll i invandrings- och flyktingpolitiken, forslag 1994/95: RR12).

Malet star fast — men formuleringarna éindras

En strdvan att minska tidsatgadngen i asyldrenden har funnits linge och é&r
fortfarande ett tydligt uttryckt mal. Enligt budgetpropositionen hdsten 1999
hade vare sig Invandrarverket eller Utldnningsndmnden uppnétt uppsatta mal
nér det géller att forkorta handldggningstiderna i utldnningsarendena (prop.
2000/2001:1, uo8). Aret dirpa, hosten 2000, skrev regeringen att asylproces-
sen maste priglas av en hog grad av rittssidkerhet, 6kade mdojligheter till
muntlig forhandling samt kortare handldggningstider (prop. 2000/01:1, utg.
omr. 8). I ar, hosten 2001, skriver regeringen att det dr av stor vikt att hand-
laggningstiderna kortas badde av humanitira och ekonomiska skél (prop.
2001/02:1, utg. omr. 8).

De formella méalformuleringar som finns i regleringsbreven avspeglar samti-
digt en viss sdnkning av ambitionsnivan. I regleringsbrevet for &r 1996 star
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att handldggningstiden vid prévning av asyldrenden i forsta instans ’normalt
inte bor dverstiga tvd méanader” for drenden som inte berdrs av s.k. besluts-
stopp eller av att Invandrarverket maste avvakta végledande dverinstansbe-
slut. T regleringsbrevet for &r 1997 star att handlaggningstiden i ett drende
”normalt sett inte far Gverstiga fyra manader” for beslut i forsta instans. Vid
utgéngen av ar 1997 far 6ppna drenden inte vara dldre &n sex manader om
inte sérskilda skél foreligger. Malet ”sex manader om inte sérskilda skil
foreligger” finns dven i Migrationsverkets regleringsbrev for ar 2001.

10.1 Vilka atgérder har vidtagits?

Vissa étgirder har vidtagits for att forbattra situationen. I de senaste arens
budgetpropositioner ndmner regeringen dels organisatoriska fordndringar,
dels resursfragor och dels ett antal atgdrder med framtida effekter. Hartill
kommer de interna fordndringar i organisation och arbetssitt som foretagits
av de berérda myndigheterna sjélva. Vidare har regeringen tagit initiativ till
en kommande reform av systemet for provning av utldnningsérenden. De
olika atgdrderna beskrivs kortfattat i det foljande.

Regeringens atgéirder

Organisatoriska fordndringar

En viktig fordndring som regeringen framhallit i de senaste arens budgetpro-
positioner &r att Invandrarverket (numera Migrationsverket) har fatt ett 6kat
ansvar for att effektivisera hela handldggningskedjan, savdl inom Sverige
som vid utlandsmyndigheterna. Vidare ndmns att Utlinningsndmnden har
gjort en dversyn av sina arbetsformer som resulterat i en omorganisation i
slutet av &r 1998. Instruktionen for ndmnden har ocksa dndrats for att under-
latta delegering av beslutsfattandet i enklare drenden.

Fragor rérande migration har ocksé fatt genomslag inom Utrikesforvalt-
ningen. Elva utlandsmyndigheter har forstirkts med migrationstjanstemén.
Enligt regeringens redovisning i budgetpropositionen kan migrationstjénste-
ménnens arbete leda till kortare handlaggningstider och forbéttrad behovs-
styrning av befintliga resurser (prop. 2001/02:1, utg. omr. 8). Regeringen har
ocksa gett en sérskild utredare i uppdrag att utreda under vilka former ut-
landsmyndigheterna boér medverka i utldnningsdrenden som handldggs av
Migrationsverket och Utldnningsndmnden, och om det finns behov av att
nérmare reglera hur denna medverkan ska ga till. Utredaren ska ocksé utreda
behovet av en forfattningsreglering av en central databas hos Migrationsver-
ket och behandlingen av utldnningar i forvar. Utredaren ska redovisa sitt
arbete senast den 31 december 2001.
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Resursfrdagor

Till regeringens atgérder far ocksa riknas dndringar i resurstilldelningen.
Dessa dndringar gar i flera riktningar och forefaller att syfta bade till bespa-
ringar och till forstdrkningar.

1999  Under ar 1999 uppstod ett anslagssparande i Invandrarverket pa
1,7 miljoner kronor. Av detta drog regeringen tillbaka 0,2 miljo-
ner kronor.

2000 Bade Invandrarverket och Utldnningsndmnden fick dkade anslag
for ar 2000. Jamfort med utgifterna ar 1999 hojdes anslagen for
de tvd myndigheterna med 5 respektive 8 miljoner kronor. Syftet
var, enligt vad regeringen angav i budgetpropositionen hosten
1999, att korta handldggningstiderna.

Trots de dkade anslagen berdknades hosten 2000 att Migrations-
verkets anslagskredit for 4r 2000 skulle komma att tas i ansprik
till storre delen. Anslagskrediten uppgick till 21,5 miljoner kro-
nor.

2001  For ar 2001 berdknades i budgetpropositionen en minskning av
anslaget till Migrationsverket med 4 miljoner kronor jamfort med
anslagsnivan ar 2000. Detta redovisades som ett netto av en rad
olika fordndringar som gick i olika riktningar (prop. 2000/01:1
utg. omr. 8, s. 43).

Resurstillskott for ar 2001 ges i tilldiggsbudget, bade véren och
hosten 2001. Dessa tillskott motiveras framst av det dkade antalet
asylsokande snarare dn av en strdvan att forkorta handldggnings-
tiderna. Tillskotten uppgar till sammanlagt 822 miljoner kronor
for hela det migrationspolitiska omradet (se kap. 9).

Atgéirder med framtida effekter

Utover de atgidrder som ndmnts ovan har regeringen ocksa tagit andra ini-
tiativ som kan underlitta asylprocessen, paverka asylinstromningen och bidra
till kortare handldggningstider i framtiden. Flera &tgérder av denna typ
ndmns i budgetpropositionen (prop. 2001/02:1, utg. omr. 8). Nagra av dem
nidmns nedan.

En viktig insats inom EU:s ram dr det elektroniska informationssystemet
for fingeravtryck (Eurodac) som véntas kunna tridda i kraft under 2002. Ge-
nom Eurodacsystemet blir det mdjligt att snabbt fa sékert besked om en
person som soker asyl i Sverige tidigare har ansokt om asyl i nagon annan av
EU:s medlemsstater. Eurodac ses som ett viktigt komplement till Dublinkon-
ventionen.

Under 2001 har regeringen ingatt s.k. atertagandeavtal med Ruménien och
med Kroatien. Hér regleras procedurer och ansvarighet mellan lander nér det
giéller dtertagande av personer som inte har ritt att vistas i endera landet.
Denna typ av avtal kan vara viktiga for att minska sddana fordréjningar i
asylprocessen som beror pa s.k. verkstéllighetshinder.
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Regeringen framhaller ocksé det forvaltningsbistdnd som gor det mojligt for
Migrationsverket att arbeta med migrationspolitisk utveckling i vart Ostra
nidromrade. Syftet dr att stodja ldnderna att bygga upp en migrationspolitisk
rittsordning och struktur for att hantera dessa fragor. Enligt regeringen finns
en stor efterfrdgan pé insatser inom migrationsomradet fran kandidatlander
och andra ldnder i ndromradet. Insatserna bidrar till att 6ka kretsen av lander
som dr sdkra forsta asylldnder. Enligt regeringen bor detta pa sikt leda till en
minskad instrdmning av asylsdkande till Sverige.

Migrationsverkets atgirder

De étgérder som vidtagits inom Migrationsverket i syfte att forkorta hand-
laggningstiderna och anpassa verksamheten efter dndringar i uppdraget har
beskrivits i slutet av kapitel 4. I kort sammanfattning ror det sig om foljande:

Under ér 1999 inleddes en ny strategi som innebar en satsning pa inled-
ningsskedet i asylprocessen genom speciella grinsenheter samt genom en
prioritering av snabba avvisningar. Vidare har verket genomfort vissa storre
IT-satsningar, framfor allt genom landinformationssystemet Lifos. Processo-
rienteringen av arbetet fortsétter, dels externt genom samarbete med andra
berérda myndigheter, dels internt genom samverkan mellan provnings- och
mottagningsenheterna.

Den dndrade organisation som inforts under 2001 innebér ett forsok att
utnyttja verkets resurser pa ett mera flexibelt sitt dn tidigare. En nyhet for ar
2000 &r ocksa att inledande asylutredningar gors av sérskild personal som
inte arbetar med asylprévning utan tillhér mottagningssystemet. Denna for-
dndring dr i forsta hand en anpassning till den situation med stor asylin-
strdmning som rader och kan inte sdgas syfta till kortare handlaggningstider.
Fordndringen accentuerar behovet av samverkan mellan mottagnings- och
provningsenheterna inom Migrationsverket.

Nér det géller handlaggningstiderna i asyldrenden har mdlet dndrats under
2001. Den nya mélformuleringen — som avviker frdn det mél som regeringen
formulerat i regleringsbrevet — innebdér att inget asyldrende far vara dldre dn
tio ménader om inte sérskilda skil foreligger. Det betyder att verket inriktar
sig pa att undvika att ndgra asyldrenden blir ”gamla” snarare &n att gora den
genomsnittliga tidsatgangen sa lag som mojligt.

Utldnningsnimndens itgirder

Aven Utldnningsnimnden har i sitt regleringsbrev vissa mal angivna som
avser handlaggningstiderna i asyldrenden (se kap. 5). Ndmndens egna an-
strangningar for att uppna dessa mal har framfor allt géllt upplaggningen av
arbetet med att bereda drenden. Alla inkommande drenden gés igenom av
respektive enhetschef innan de lottas ut pa handldggare. Vid denna &versikt-
liga genomgéng avgdrs om drendet ska behandlas med fortur och om kom-
pletterande information behdver inhdmtas. Om sé dr fallet tar man ocksa ini-
tiativ till att s& sker. Enligt uppgift frén ndmnden tillimpas detta arbetssétt nu
mera systematiskt 4n tidigare.
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10.2 Instans- och processordningen

Véntetiden for att f& uppehallstillstdnd, sett ur den asylsoékandes synvinkel,
péverkas givetvis inte bara av den berdrda myndighetens handldggning i ett
visst skede av drendets gang utan dven av det system for dverklagande och
ny provning av drendet som tillimpas.

I januari 1997 gav regeringen direktiv till en parlamentarisk kommitté for
ny instans- och processordning i utlénningsirenden. I direktiven framholls att
handldggningen av asyldrenden under en lang f6ljd av ar har kritiserats for
langa handldggningstider och dalig insyn i processen. Vikten av rittssékerhet
och snabbhet i forfarandet betonades i direktiven.

Kommittén (NIPU) publicerade sitt slutbetinkande Okad rittsscikerhet i
asyldrenden (SOU 1999:16) i februari 1999. Dér foreslogs bl.a. foljande:

Invandrarverket som central utlinningsmyndighet och férvaltnings-
myndighet ska fatta beslut i utldnningsérenden i forsta instans. Beslu-
ten ska kunna &verklagas till en ldnsrétt, och lansréttens beslut ska
kunna overklagas till en kammarrdtt. Den nuvarande prévningsin-
stansen, Utlanningsndmnden, ska enligt NIPU:s forslag laggas ned.

I processen ska enligt forslaget tillimpas ett tvapartsforfarande som
innebdr att myndigheten redan pa lansrattsniva blir motpart till den
enskilde. Muntlig férhandling kan komma i frdga om det kan antas
vara till fordel for utredningen. NIPU:s bedomning var att processen,
och sirskilt de forbéttrade mojligheterna till effektiv muntlig forhand-
ling, kan medfora att handlaggningstiderna for asyldrenden kan for-
kortas.

Kommittén var inte enig om forslaget. Totalt framlades tre reservationer och
fem sirskilda yttranden med anledning av NIPU:s forslag. Detta remissbe-
handlades under 1999 och fick dérvid ett blandat mottagande. Vissa remiss-
instanser accepterade forslagen medan andra var starkt kritiska. Dérefter har
dessa fragor behandlats vidare av en arbetsgrupp i Utrikesdepartementet. I
juni 2000 ldmnade gruppen sin rapport, En specialdomstol for utlinningsd-
renden (Ds 2000:45).

Arbetsgruppens rapport bygger delvis pa remissbehandlingen av det tidi-
gare kommittéforslaget. De storsta problemen med den nuvarande ordningen
ar enligt rapporten foljande (s. 63):

— Handldggningstiderna hos sévil Invandrarverket som Utldnnings-
ndmnden ar alltfor langa.

— Allménhetens insyn i processen ar délig, vilket bidrar till ett bris-
tande fortroende for de beslut som fattas.

—  Muntlig forhandling férekommer i alltfor liten utstrackning.

— Arenden rérande NUT (ny ansdkan om uppehallstillstand efter la-
gakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning) tar alltfor stora
resurser i ansprak. Manga ger ocksa in flera ans6kningar. Den nuva-
rande ordningen bidrar till att det tar lang tid innan avlagsnandebe-
slut kan verkstéllas.
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—  Det forekommer alltfor ofta att nya skél aberopas nér ett avslagsbe-
slut 6verklagas, trots att skilen rimligen borde ha kunnat aberopas
pa ett tidigare stadium. Det stiller ofta krav pa ytterligare utredning
och kontroll i drendet, vilket bidrar till 14nga handlaggningstider.

Alternativet med specialdomstol innebér enligt arbetsgruppens forslag bl.a.
foljande:

Provning ska ske i endast en domstolsinstans som ocksa ska fungera
som prejudikatinstans. Denna domstol ska enligt forslaget i normal-
fallet vara beslutsfor med en lagfaren domare och tre andra ledaméter
(lekmannaledaméter). Muntlig forhandling ska vara huvudregel i
drenden om avvisning och utvisning. Vissa enklare beslut ska kunna
fattas av en ensam domare. Om ett drende har principiell betydelse el-
ler om det annars finns sdrskilda skl till det, ska beslut i specialdom-
stolen kunna fattas av en storre krets, enligt forslaget av tre domare
och tre lekmin.

Arbetsgruppens forslag har remissbehandlats och beredningen pagar fortfa-
rande i Regeringskansliet. Nagon proposition i drendet véntas inte forrdn
varen 2002, enligt aktuella uppgifter fran Utrikesdepartementet. Fran depar-
tementets sida betonar man att de fragor som berdrs dr mycket komplexa.
Det handlar inte bara om organisation utan dven om det processuella forfa-
randet i utlinningsdrenden samt om en ny utformning av utldnningslagen i
dess helhet.

10.3 Sammanfattning

Genomforda atgirder

De viktigaste av de atgidrder som vidtagits for att forkorta handlaggningsti-
derna under de senaste aren &r att ett ssmmanhallet processansvar for Invand-
rarverket/Migrationsverket har inforts. En hel del organisationsdandringar och
interna fordndringar i de berérda myndigheterna har ocksa genomforts i syfte
att gora verksamheten mera effektiv.

Vidare har vissa resurstillskott till asylprovningar beslutats av riksdagen.
Antalet asylsokande har samtidigt 6kat under de senaste aren. Genom resurs-
tillskotten har man sokt undvika en 6kning av tidsatgangen i asylprocessen.
Nagon bestdende minskning av tidsatgangen har dock inte uppnatts.

Problemen kvarstir

Problemet med de langa handldggningstiderna i utléinningsdrenden har varit
mycket seglivat. En forkortning av tidsatgangen har framhéllits som 6nsk-
vérd i alla de utredningar som berort dessa fradgor. Nagon tydlig framgang
har dock inte natts. Det kan dven finnas atgdrder som har fatt “fel” effekter.
Ett exempel pa detta dr systemet med ny ansdkan om uppehallstillstand
(NUT). Detta var avsett att leda till en minskning av antalet fall dar la-
gakraftvunna beslut om avvisning eller utvisning omprévades, men det fick
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11 Overviganden och forslag

11.1 Tidsétgangen

Utgéngspunkten for denna granskning dr de langa handliggningstiderna i
asylprocessen. Detta dr en fraga som har uppmérksammats i flera tidigare
granskningar, senast vid mitten av 1990-talet. Flera ar senare framkom ge-
nom tidningsartiklar att det fortfarande fanns svara problem med langa hand-
laggningstider och vintetider for asylsokande. Négra inslag i denna debatt
aterges 1 det inledande kapitlet i denna rapport (kap. 1).

Mot denna bakgrund var det naturligt att ater stélla fraigan om hur systemet
for provning av asylansdkningar fungerar i praktiken, hur langa handlagg-
ningstiderna ar och vad som kan forklara tidsatgangen. Har ingen forbattring
skett sedan revisorernas forra granskning och vad beror det i sé fall pa?

Har handléiggningstiderna inte minskat?

I granskningen undersoks tidsatgangen i asylprocessen for dem som sokte
asyl under dren 1996-2000. Ingen tydlig forbdttring av de langa handlagg-
ningstiderna har skett under perioden, men heller ingen anmarkningsvérd
forsamring. De flesta av de fordndringar av tidsétgdngen som framgér av
vara data forefaller vara av tillfallig karaktér.

Tidsédtgangen é&r langt ifrdn de mél som géller for de berérda myndigheter-
na. Mélen dr sex ménaders handlaggningstid for asylprovning, bade i forsta
instans (Migrationsverket) och i andra instans (Utlinningsndmnden). Vara
data visar att omkring 40 % av de som sokte asyl under 1999 fick beslut av
Migrationsverket inom sex méanader medan 25 % fick beslut forst efter tolv
manader eller mer. Tiderna i Utldnningsndmnden var dnnu ldngre. Av dem
som sokte asyl under 1999 och fatt avslag i forsta instans och dverklagat var
det endast ca 30 % som fick beslut av Utldnningsndmnden inom sex méana-
der, rdknat frén den tidpunkt d& &rendet inkom till ndmnden. Hilften fick
vénta i mer dn tolv ménader pa beslut av ndmnden.

De ovan nidmnda uppgifterna avser den argéng asylsokande som kom
1999. For de asylsokande som kom éret innan (1998) var tidsatgédngen
langre.

Variationen 1 tidsatgang &r betydande inom var och en av de grupper som
har analyserats. Det dr stor skillnad mellan den fjardedel av en viss grupp
asylsokande som har de léngsta tiderna och den fjardedel som har de kortaste
tiderna. De prioriteringar som gors mellan olika drenden har ocksa betydelse.
Da vissa drenden behandlas sdrskilt snabbt kan det medfora att andra drenden
far vénta langre.

Varfor har handliggningstiderna inte minskat?

Hela det migrationspolitiska omradet &r komplext och fordnderligt. Vissa
faktorer har medfort 6kade svarigheter och andra har medfort 6kad effektivi-
tet i hanteringen av asyldrenden. Utvecklingen i stora drag préglas av fol-
jande omsténdigheter:
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1. Antalet asyls6kande har 6kat kraftigt under perioden 1996-2000. Detta har
okat pafrestningarna pa bade asylprovningen och mottagningssystemet. Sva-
righetsgraden i drendena har snarare 6kat 4n minskat.

2. Resurstillskotten till asylprévningen har varit mindre &n Okningen av
antalet asylsokande.

3. Forandringar i det internationella regelverket har haft komplicerade effek-
ter pa handlaggningen. Mojligheterna till snabba avvisningar dkade (tillfdl-
ligt) genom avtalen med Danmark och Tyskland, medan tillimpningen av
Dublinkonventionen i vrigt kan ha medfort fordrojningar. (Schengenintréa-
det anses ha medfort ett dkat inflode av asylsdkande till Sverige under 2001
men det paverkar inte utvecklingen under var analysperiod.)

4. Omorganisationer och utvecklingsarbete i Migrationsverket har verkat for
okad effektivitet i handldggningen. Den 6kade produktiviteten har dock inte
varit tillrdcklig for att bdde uppvéga de dkade svdrigheterna och uppnd en
forkortning av handldggningstiderna.

Regeringens atgédrder nér det géller att mojliggora kortare handlaggnings-
tider har varit otillrickliga. Mycket uppméirksamhet har i stéllet fokuserats pa
den politiskt svara frigan om ny instans- och processordning i utlannings-
drenden. Manga fragor som ror asylhandldggningen har kopplats samman
med diskussionerna kring instans- och processordningen och den nya organi-
sation som man hoppas ska 16sa dessa problem. Denna friga bereds fortfa-
rande 1 Regeringskansliet. Regeringens dvriga arbete med migrationsfragor
dr i hog grad knutet till EU-samarbetet och har en langsiktig inriktning.

Revisorernas uppfattning ar att regeringen bor dgna de forvaltningspoli-
tiska problemen betydligt stérre uppmérksamhet. En del av dessa problem
borde vara mojliga att hantera fristdende fran den kommande reformen av
instans- och processordningen. Det kan vara en nackdel att sa méanga olikar-
tade fragor har knutits samman i ett enda reformpaket. Det ar heller inte givet
att en ny instans- och processordning kommer att kunna 16sa problemen med
de langa handlaggningstiderna. De iakttagelser som gjorts i tidigare gransk-
ningar tyder snarare pa att det dr inledningsskedet av asylprocessen som
maste forstdrkas om handldggningstiderna ska kunna kortas.

Revisorerna anser att regeringen bor forsoka 16sa fragan om handlagg-
ningstiderna i asylprocessen pa ett mera aktivt sétt dn hittills. Flera mojliga
atgérder framgar av denna rapport. Utan sdrskilda atgirder fran regeringens
sida &r det inte sannolikt att malen for handliggningstiderna kommer att
kunna nas.

Tidsdtgingens orsaker

De analyser som gjorts i rapporten visar att det finns ett stort antal olika
faktorer som kan forklara delar av tidsatgangen i asylprocessen. Ser man till
handlaggningen av enskilda drenden finner man i stort sett foljande forkla-
ringar:

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

141



— Oklara identiteter och oriktiga uppgifter fran den asylsdkande
— Trovirdighetsproblem

— Langa svarstider fran ambassader

— Langa svarstider fran myndigheter i andra lander
— Osiker landinformation och politisk oklarhet

— Tidsbegriansade uppehallstillstand

— Aterkallade uppehallstillstind

— Hinder mot utresa ("verkstéllighetshinder”)

— Spirr av SIS (Schengen Information System)

— Byte av juridiskt ombud

— Det juridiska ombudets aktivitet

Det finns ocksé ett antal organisationsanknutna faktorer som péverkar arbetet
med asylprovning. Dessa faktorer pekar i flera riktningar, dvs. en del har
inneburit 6kade svérigheter och en del har inneburit att arbetet underlattats. I
kapitel 8 ndmns foljande:
— Ytterligare arbetsuppgifter for Migrationsverket under perioden
— Effektiviteten i andra myndigheters arbete, framfor allt de svenska ut-
landsmyndigheterna
— Samverkan mellan olika myndigheter i Sverige
— Insatser av myndigheter i andra lander
— Schengenintradet
— Personalomsittning och personalrorlighet vid asylenheterna
— Forbittring av arbetsmetoder och rutiner inom asylprévningen
— Utveckling av datastdd bl.a. for landinformation
— Gemensamma anstrangningar att uppna vissa kvantifierade mal for anta-
let beslutade drenden

De ovan ndmnda faktorerna kan bidra med olika delforklaringar till tidsat-

gangen men de kan inte forklara helheten. Man maste ocksé ta hdnsyn till det

som i analyser av drendehandlaggning brukar kallas for passiv tid eller kotid.
Den totala tidsatgéngen i ett asyldrende kan betraktats som bestdende av

tre olika delar:

e tid for aktiv handldggning av Migrationsverket och Utldnningsndmnden

e tid for korrespondens och kommunikation med andra myndigheter och

med den asylsokandes juridiska ombud
e passiv tid som inte kan forklaras av ndgon sérskild aktivitet i drendet.

De konkreta orsaker till fordrojningar som ndmnts ovan dr av de tva forst-
nimnda typerna. Aterstoden kan ses som passiv tid som inte har ndgon annan
forklaring 4n brister i de berérda myndigheternas arbetskapacitet. Arbets-
kapaciteten bestims i sin tur av myndigheternas resurser, kompetens och
arbetsrutiner.

Den aktiva tid som krévs for att handldgga ett asyldrende &dr begriansad —
det ror sig om négra fa arbetsdagar. Tiden for kommunikation dr betydligt
langre men kan i de flesta fall klaras pé tre—fyra ménader. Om tidsatgangen
ar langre dn sa finns det antingen mycket speciella drendeanknutna forkla-
ringar eller ocksé ror det sig om passiv tid. De tidsanalyser som gjorts i an-
slutning till ndgra av fallstudierna tyder pa att den passiva tiden var den helt
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dominerande forklaringen till lang handldggningstid i forsta instans. For att
minska den passiva tiden behdvs dtgirder som okar myndigheternas arbets-
kapacitet.

11.2 Resursfragor och anslagsstruktur

Linga handldggningstider bor undvikas

Langa handldggningstider bor undvikas i all offentlig verksamhet. Detta
géller dven helt andra typer av drenden (t.ex. skatter, bygglov etc.) eftersom
tidsfordrojningar vanligen innebdr att drendena blir svarare att handlagga
samtidigt som de direkt berérda medborgarna drabbas av ldnga vintetider.

Samma sak géller asyldrenden, med den reservationen att de direkt berdrda
inte dr svenska medborgare. Hér tillkommer dessutom den omstidndigheten
att de asylsokande star utanfor arbetsmarknaden och att deras uppehille
under véntetiden bekostas av staten. Den statsfinansiella och samhéllseko-
nomiska innebdrden av langa véntetider i asylprocessen kan ndrmast liknas
vid véardkder dédr de som befinner sig i kon far sin forsorjning av staten och
dessutom blir sjukare under véntetiden.

De nuvarande resurserna for asylprovning dr sma jamfort med resurserna
for asylmottagning. Det ar ocksd klart att kostnaderna for mottagnings-
systemet Okar da tiden for asylprovning forlédngs. Det betyder att det kan vara
bade samhéllsekonomiskt och statsfinansiellt motiverat att 6ka resurserna for
asylprovning i syfte att minska tids- och resursatgangen i mottagningssyste-
met.

Revisorerna anser att regeringen bor anldgga ett flerarigt synsétt pa fordel-
ningen av resurser mellan asylprovning och asylmottagning. Extra insatser
for asylprovning kan motiveras om de ses som en investering i en béttre
fungerande asylprocess. Detta giller &ven om vinsterna av en sddan investe-
ring inte kan hdmtas hem forrén négot ar senare.

Revisorerna anser ocksd att anslagsstrukturen for Migrationsverket bor
Overvidgas av regeringen. En dndrad anslagsstruktur &r ett enkelt sitt att 6ka
flexibiliteten i systemet. Om regeringen anser att en dndrad anslagsstruktur
for Migrationsverket dr omdjlig bor skélen till detta forklaras for riksdagen.
Den allmént héllna forklaring som ldmnades i den ekonomiska varproposit-
ionen, och som redovisades i kapitel 9, &r inte tillfyllest.

En édndrad anslagsstruktur kan se ut pé flera olika sétt. En mojlighet ar att
sammanfora Migrationsverkets s.k. forvaltningsanslag — som bl.a. innehaller
medel for prévning av asylansokningar — med anslaget for mottagande av
asylsokande. En annan mojlighet &r att infora ett sdrskilt anslag for asylprov-
ning. Detta skulle kunna motiveras med att extra tillskott till just denna verk-
samhet kan vara en nyckel till storre effektivitet totalt sett, men att just
denna verksamhet ocksa maste kunna krympa i ett framtida ldge dé antalet ¢j
avgjorda asylansokningar minskat. Ett sérskilt anslag for asylprovning borde
séledes betraktas som ett sakanslag, inte som ett forvaltningsanslag.

Okade resurser for asylprévning inom ramen for en dndrad anslagsstruktur
kan ge bittre forutséttningar for en effektivt fungerande asylprocess. Men
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med tanke pa de stora variationerna i inflodet av nya asylsokande behovs
naturligtvis dven en beredskap att tillféra medel via tilldggsbudget. Reviso-
rerna vill samtidigt framhélla att uppbyggnaden av nya asylenheter kréver en
betydande specialistkompetens och knappast kan improviseras fram pa kort
tid. Det dr darfor svért att finansiera asylprovning med tillfalliga resurstill-
skott.

Revisorerna foreslar att regeringen anlédgger ett flerarigt synsétt pa resurs-
fordelningen till migrationspolitiken. Revisorerna foreslar ocksa att anslags-
strukturen till migrationspolitiken &ndras for att uppna storre flexibilitet.

Snabbare handliggning och integration

Frigan om tidsdtgdngen i asylprocessen har dven andra samhéllsekonomiska
aspekter. En kortare asylprocess borde medfora att den asylsokandes tillvaro
blir mindre svér &n den annars skulle ha blivit. Detta borde forbéttra indivi-
dens forutsattningar att finna arbete och finna sig till rétta i det svenska sam-
hillet. De yttre, samhillsbetingade svarigheter som kan finnas med integrat-
ionen blir dock inte nddvéndigtvis lattare da asyltiden forkortas. En for-
béttrad integrationspolitik kan darfor behdvas som komplement till en effek-
tivare asylprocess. Fragor av detta slag har nyligen behandlats av revisorerna
i en annan granskning (Svenskundervisning for invandrare och invandrarnas
arbetsmarknad. Forslag till riksdagen 2000/01:RR12).

11.3 En forbéttrad asylprocess

Hur kan asylprocessen forbittras, i den meningen att den blir mindre tidskré-
vande och mera dndamalsenlig samtidigt som den anpassas till internation-
ella forhallanden? Betydande anstringningar for att astadkomma sédana
forbattringar gors redan i dag. Granskningen ger emellertid grund for att
peka pa vissa svaga punkter dir systemet borde stirkas. Det géller har for-
valtningspolitiska synpunkter; juridiska fragor ligger utanfor ramen for
granskningen.

Asylprocessens beroende av flera myndigheter

Migrationsverket dr den centrala utlinningsmyndigheten och har som siddan
ett sammanhallande ansvar for asylprocessen. Migrationsverket har dock inte
nagon bestimmanderétt dver andra myndigheters resursanvindning. Vissa av
de atgédrder som skulle behovas for att gora processen snabbare och mera
effektiv kan dérfor vara svéra att genomfora. Det géller dels atgirder inom
polismyndigheterna, framst inresekontrollen, dels atgédrder inom de svenska
utlandsmyndigheterna.

Nir det giller inresekontrollerna &r det ett vilkant problem att manga asyl-
sokande gor sig av med sina resehandlingar innan de soker asyl. Eftersom
den sokandes identitet och resvig maste klarldggas ar det viktigt att inrese-
kontrollerna rent fysiskt placeras s& att man kan se varifran den asylsdkande
kommer (gatekontroller pa flygplatserna). P4 denna punkt har Migrations-
verket tidigare framfort klagomél mot polisen. En tidigare granskning som
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gjorts av RRV visar dessutom att polisens resurser for inresekontroll varit
mycket ojamnt fordelade mellan olika flygplatser. Vid Arlanda var polistat-
heten mycket 1ag jamfort med Landvetter och Sturup (Samverkan i grins-
kontrollen, RRV 2001:1). En s& ojagmn fordelning av polisens resurser for
inresekontroll dr inte &ndamalsenlig. De ekonomiska principer for resursfor-
delning som bor rada innebér att arbetsbelastningen per tjdnsteman bor vara
sé likartad som mojligt pé olika platser i landet.

Revisorerna foreslir att regeringen undersoker mojligheterna att oka effek-
tiviteten i polisens inresekontroller i syfte att underlitta de inledande asylut-
redningarna.

En viktig frdga av besldktad natur géller Migrationsverkets beroende av
upplysningar frén utlandsmyndigheterna, dvs. svenska ambassader och
konsulat i utlandet. Granskningen visar att sena svar frdn svenska utlands-
myndigheter efter forfrdgningar frdn Migrationsverket och Utldnningsndmn-
den i vissa fall har orsakat mycket 1dnga fordrdjningar i handldggningen av
asyldrenden.

Migrationsverket och Utldnningsndmnden har enligt uppgift numera sam-
ordnat sina ambassadforfragningar. En utvérdering av hur detta arrangemang
fungerar, speciellt med hénsyn till handlaggningstiderna, ar enligt revisorer-
nas mening angeldgen. Systemet med sdrskilda migrationstjanstemén place-
rade vid svenska utlandsmyndigheter bor naturligtvis ockséa utvirderas. Den
nuvarande omfattningen av detta system dr mycket begrinsad; det ror sig om
tjidnstemin vid elva utlandsmyndigheter. Utvéarderingarna bor givetvis foljas
av de atgédrder som visar sig motiverade.

Revisorernas slutsats dr att man inte kan bortse fran regeringens roll nér
det géller att underldtta samarbetet mellan myndigheterna for att gora asyl-
processen mera effektiv. Revisorerna anser att regeringen pa denna punkt bor
vara mera aktiv &n hittills.

Revisorerna foreslir att Utrikesdepartementet och/eller Migrationsverket
utvédrderar systemet med samordnade ambassadforfragningar respektive
systemet med sérskilda migrationstjdnstemédn placerade vid svenska ut-
landsmyndigheter. Utvérderingarna bor foljas av de atgérder som visar sig
motiverade.

Utredningssamtalen med den sékande

Inledningsskedet av asylprocessen har en sérskild betydelse. Detta har beto-
nats i flera tidigare granskningar och bor ater framhallas, inte minst mot
bakgrund av att Migrationsverket nu genomfort en organisatorisk atskillnad
mellan inledande och fordjupade asylutredningar.

Det &r viktigt att utredningssamtalen mellan den sdkande och de berdrda
tjanstemannen har en sddan karaktir att kommunikationen underléttas. In-
formationen till den asylsdkande maste vara saddan att rittssakerheten tillgo-
doses. En god kommunikation kan ocksé vara avgdrande for att all relevant
information kommer fram. Detta har en direkt betydelse for handldggnings-
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tiden. Trovirdighetsbedomningar har ocksé stor betydelse i detta samman-
hang. Detta framgér dven av de fallstudier som gjorts i denna granskning.

En utvirdering som gjordes av Invandrarverket efter dvertagandet av de
inledande asylutredningarna frin polisen tyder pa att det vid detta tillfdlle
(1997) fanns brister i sdttet att genomfora samtalen. Ett uttryck for detta var
att den information som gavs till den asylsokande var bristfillig. Den
ndmnda utvirderingen gjordes for flera &r sedan och forhdllandena &r inte
desamma i dag. Nagon ny utvérdering har dock inte gjorts av Migrationsver-
ket.

Enligt budgetpropositionen bedrivs ett utvecklingsarbete inom verket i
syfte att forbattra bemdtandet av asylsdkande (prop. 2001/02:1, utg. omr. 8).

Revisorerna har i granskningen noterat den snabba personalomséttningen
inom verket samt den dndrade organisation av de inledande asylutredningar-
na som nyligen inforts. Mot denna bakgrund kan det, enligt revisorernas
bedémning, inte vara helt létt att dstadkomma varaktiga forbattringar i nagot
sé personberoende som kvaliteten i1 utredningssamtalen. Dessa fragor maste
darfor dgnas kontinuerlig uppmérksambhet.

Revisorerna anser att det 4r mycket viktigt att Migrationsverket arbetar ak-
tivt for god kvalitet i utredningssamtalen, savil vid inledande som fordjupade
asylutredningar. Ett sddant arbete bor enligt revisorernas mening bedrivas i
form av konkreta projekt och stodjas av aterkommande utvirderingar.

Revisorerna foreslar att regeringen ger Migrationsverket i uppdrag att gora
en fornyad utvirdering av kvaliteten och bemd&tandet i utredningssamtalen.

Kvalitetssdkring av asylutredningar

En angrinsande fraga géller kvaliteten i de fordjupade asylutredningarna. Av
granskningen har framgatt att asylenheternas arbete &r mycket sjdlvstindigt.
Det dr enheterna sjdlva som besitter de bista kunskaperna om de svérigheter
som finns i asylutredning och asylprovning. Ett uttryck for detta &r ocksa att
de flesta initiativ som tas till utbildningar, seminarier och s.k. praxismdten
kommer frén asylenheterna sjélva. Migrationsverkets huvudkontor genomfor
inga sirskilda kontroller av hur asylenheterna arbetar. Det finns heller ingen
central juridisk kompetens vid huvudkontoret. Inom huvudkontoret (praxis-
enheten) anser man att man far en viss garanti for utredningarnas kvalitet
genom den provning som gors av Utldnningsndmnden i 6verklagade drenden.

Utldnningsndmnden gor emellertid ingen egen asylutredning utan utgar
fran den asylutredning som gjorts av Migrationsverket, kompletterad med
aktuella upplysningar och landinformation. Det som &verprovas av nimnden
ar det beslut som fattats av verket (dvs. den lagtolkning som gjorts), inte den
utredning som ligger till grund for beslutet.

En viss form av egenkontroll finns inom varje asylenhet genom att en
asylutredning alltid foredras for en beslutsfattare inom enheten som fattar
beslut i drendet. Méanga asylsokande har ocksa ett juridiskt ombud som tar
del av utredningen och har mgjlighet att komma med kompletteringar.

Eftersom fragan ar sa betydelsefull anser revisorerna att man borde &ver-
viga att infora ett system for kvalitetssdkring av de fordjupade asylutred-
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ningar som gors av Migrationsverket. Ett sadant system skulle kunna dka
fortroendet for verksamheten och samtidigt vara ett stod i yrkesrollen for
asylhandliaggare. Detta &r sdrskilt viktigt med tanke pé den stora personalror-
ligheten bland handldggarna. Revisorerna anser ocksé att Migrationsverket
borde dvervéga att forstérka sin centrala kompetens pa det juridiska omradet.

I syfte att utveckla system for kvalitetssikring borde man inledningsvis
genomfora en oberoende granskning av kvaliteten i ett mindre antal asylut-
redningar.

Revisorerna foreslar att regeringen ger Migrationsverket i uppdrag att
genomfora oberoende kvalitetskontroller av ett antal fordjupade asylutred-
ningar samt utforma ett system for kvalitetssidkring av sdidana utredningar.

Analysbehov inom Migrationsverket

Under granskningen har revisorerna noterat att det finns ett behov av 6kade
analysresurser inom Migrationsverket.

De omfattande databaser som finns inom verket ar bristfélligt dokumente-
rade och anvénds inte pa det sétt som vore motiverat. Revisorerna anser att
Migrationsverket borde genomfora och redovisa analyser av detta material pa
ett sadant sdtt att resultatet kan forstds och anvindas av personer utanfor
verket.

Flera brister i verkets analyser har ocksa uppdagats av Riksrevisionsverket
i samband med den éarliga granskningen av Migrationsverkets resultatredo-
visning (RRV, Revisionspromemoria 2001-03-27). Under arbetet med revi-
sorernas granskning har det ocksa framgétt att Migrationsverkets tertialrap-
porter innehaller oklarheter och dr svéra att forsta for utomstaende. Gransk-
ningen visar dven att det finns ett behov av uppf6ljningar och utvérderingar
for att stodja verkets eget utvecklingsarbete.

Revisorerna foreslar att Migrationsverket inréttar en sdrskild analysgrupp
med uppgift att géra uppfoljningar och utvérderingar inom verkets ansvars-
omrade.

En arlig rapport om asylfrigorna

Asylfragorna har en stor och sannolikt 6kande politisk betydelse i Sverige
liksom 1 Ovriga Europa. Revisorerna anser att regeringens aterrapportering
till riksdagen bor forstarkas ndr det géller den statistiska grundvalen for att
forsta dessa fragor. Det dr viktigt att forstd vad som faktiskt sker och har
skett nér det géller asylansokningar, asylprévning, handlaggningstider, ater-
vandande m.m.

Som grund for detta — men dven som stéd for verkets eget arbete — krivs
ett underlag fran den centrala utlinningsmyndigheten, dvs. Migrationsverket.
Revisorerna anser att Migrationsverket bor 1ldmna en érlig rapport om asyl-
fragor till regeringen. Tidsperspektivet i en sddan rapport bor omfatta flera ar
bakat i tiden. Det flerariga perspektivet ar viktigt, bl.a. pd grund av de ut-
dragna forlopp det dr friga om och de komplicerade tidsméssiga sambanden.
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Revisorerna anser att en arlig rapport om asylfrigorna bor innehdlla en  Fel! Okéint namn
samlad analys av de gdngna fem aren. Antalet asylsdkande per argéng bér  pa
redovisas, liksom tidsatgangen i olika delar av asylprocessen per &rgang dokumentegenskap

asylsokande med fordelning pé kvartiler. En analys av orsakerna till f6rdrdj- ..Fel! Okédnt namn
ningar och en redovisning av arbetet for effektivisering av handliggningen &r  pa
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Revisorerna foreslar att regeringen begér en arlig rapport fran Migrations-

. Bilaga 1
verket med en samlad femarsanalys av fragor rérande asylprocessen.

Revisorerna foreslar ocksd att regeringen, i samband med sin 4rliga skrivelse
till riksdagen om migration och asylpolitik, redovisar en fordjupad analys av
tidsdtgéngen 1 asylprocessen for olika &rgangar av asylsdkande samt vilka
atgarder som vidtagits for att minska tidsatgangen.
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Bilaga 2

De remissinstanser som gavs mojlighet att yttra sig over rapporten men av-
stod var Regeringskansliet/Justitiedepartementet, Regeringskansliet/Finans-
departementet, Svenska Kommunférbundet, FN:s flyktingkommissariat
(UNHCR), Amnesty International, Flyktinggruppernas och asylkommittéer-
nas riksrad, Svenska flyktingradet samt Foreningen Auktoriserade Translato-
rer.

Remissinstansernas allmdnna synpunkter

Remissinstanserna bekriftar overlag revisorernas iakttagelser om de alltfor
langa handldggningstiderna i asyldrenden och tillstyrker dtgérder som kan
minska tidsatgangen.

Riksdagens ombudsmdn (JO) framhaller att de ofta ldnga handldggningsti-
derna hos Migrationsverket och Utldnningsndmnden &r vélbekanta hos JO
genom de anmélningar som kommer in. Hosten 2001 har JO ocksé besokt
biagge myndigheterna for att diskutera dessa fragor. JO instimmer med revi-
sorernas bedomning i rapporten att atgirder behdver genomforas for att oka
myndigheternas arbetskapacitet.

Statskontoret anser att rapporten innchaller en fortjanstfull redovisning av
hur en asylansdkan hanteras och var tidsatgangen uppstar. Statskontoret sak-
nar dock vissa forklaringar. Statskontoret noterar ocksa att revisorernas rap-
port inte innehaller nagon analys av hur den kommande harmoniseringen
inom EU kan paverka asylpolitiken och Migrationsverkets arbete i framti-
den. Statskontoret anser detta vara en brist. Vidare anser Statskontoret att
forslagen i revisorernas rapport bor dvervigas narmare eftersom de framstar
som alltfor oprecisa.

Rikspolisstyrelsen har inga erinringar mot rapporten och de forslag som

framfors 1 den. Kriminalvdrsstyrelsen ansluter sig till forslagen, vilka enligt 151



styrelsen &r dgnade att skapa en mera dndamalsenlig och mindre tidskré-
vande hantering.

Migrationsverket ser revisorernas rapport som ett vardefullt bidrag och anser
att den vil beskriver omrddet. Verket framhéller ocksd att de stora forénd-
ringar 1 roller och organisationsformer som har &gt rum under analys-
perioden (1996-2000) paverkar jaimforbarheten mellan aren.

Utlinningsndmnden tillstyrker de forslag som revisorerna lamnar i rapporten
och delar revisorernas synsétt att det ar viktigt att forstirka hanteringen i
borjan av asylprocessen.

Barnombudsmannen (BO) har tidigare diskuterat kvaliteten och rittssidker-
heten i utredningar och beslut kring asylsdkande barn. Barn som tvingas leva
linge i véntan pd besked om sin framtid mér mycket déligt av ovissheten.
BO anser dirfor att atgdrder som kan korta handlaggningstiderna &r nédvan-
diga. BO erinrar om att barn ska horas 1 asylprocessen enligt utlinningslagen
och frambhéller att barn maste f& betydligt mer tid &n vuxna for att kunna be-
ritta om sitt forflutna och om sin nuvarande situation. Fér barn behdvs
kanske en serie moten for att de ska véga berétta hela sin historia. BO anser
att detta maste fa ta den tid som behdvs. BO stoder revisorernas forslag att
kvalitetssdkra asylprocessen och understryker samtidigt vikten av att sarskilt
uppmérksamma hanteringen av de asylsdkande barnen och ungdomarna.

Sveriges advokatsamfund instimmer med rapportens slutsatser att de orimligt
langa handldggningstiderna innebér en stor pafrestning for de sdkande och
for de tjinstemédn som har att hantera dessa fragor inom Migrationsverket
och andra myndigheter.

Utldanningslagen och regeringens roll

Lagens trovirdighet

Utlénningsndmnden framhaller dven att problemen pa omradet inte endast &r
organisatoriska och hanteringsméssiga. De maste dven ses i perspektivet av
att trovirdigheten av delar av den utldnningsnrittsliga regleringen &ar 1ag i
vida kretsar. De beslut som utldnningsmyndigheterna fattar i enlighet med
regelverket och praxis ifragasitts i stor utstrickning, dven av ledande fore-
tradare for samhiéllet. Ndmndens beslut i 6verklagandeédrenden ses ofta inte
som slutgiltiga, utan parter och andra intressenter inriktar sig pa att fortsitta
att driva drendet genom nya ansdkningar.

En komplikation som Utldnningsndmnden sérskilt pekar pa ar att begrep-
pen “humanitéra skil” och ”humanitetens krav” i utldnningslagens mening &r
betydligt mera rigordsa dn den innebord som i allménhet ldggs i dessa be-
grepp. Grunden for en 6kad acceptans av myndigheternas beslut (och av
migrationspolitiken) méste dérfor enligt Utldnningsndmnden ldggas, inte
bara genom processuella fordndringar, utan kanske framfor allt genom att
ramarna for tillstdndsgivningen pa nytt diskuteras och faststélls i ett utred-
nings- och lagstiftningsarbete.
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Nya ansokningar och verkstillighet av avvisningsbeslut

Utldnningsndmnden tar 1 sitt remissvar ocksd upp det faktum att en stor del
av utlinningsmyndigheternas arbete tas i ansprak for att hantera fragor som
vickts efter det att beslut om avvisning eller utvisning har vunnit laga kraft.
Nya ansokningar omfattar for nirvarande ca 25 % av alla drenden vid ndmn-
den. Dessa drenden ska tas med fortur vilket leder till att handldggningen av
overklagandeédrenden fordrojs i motsvarande grad. Ett snabbt avgdrande av
en ny ansOkan leder &ven till en upprepad ny ansdkan vilken méste hanteras
med fortur etc.

En arbetsgrupp inom ndmnden utreder for nérvarande vilka for- och nack-
delar en ldgre prioritering av dessa drenden kan innebdra och i vilken ut-
strackning en saddan kan goras med hdnsyn till lagstiftning och direktiv i
regleringsbrev.

Den belastning som de nya ansdkningarna medfor sammanhinger med de
svarigheter som 1 manga fall foreligger nér det géller att verkstilla ett beslut
om avldgsnande. En effektivisering av asylprocessen maste dérfor, enligt
Utlédnningsndmnden, inriktas inte bara pa den ordinarie proceduren utan dven
pa hanteringen av de fragor som aktualiseras efter det att lagakraftvunna be-
slut har fattats. Givetvis bor detta ske med beaktande av réttssdkerhetens och
humanitetens krav.

Regeringens roll

Sveriges advokatsamfund Konstaterar 1 sitt remissvar att regeringen sedan
Utldnningsnamndens tillkomst &r 1992 i huvudsak synes ha koncentrerat sin
verksamhet pé internationellt samarbete, framfor allt inom EU. Naturligtvis
dr och var detta arbete av hogsta prioritet. Dock synes regeringen, enligt
samfundet, dirigenom ha forsummat dtgérder for vigledning av de inhemska
myndigheterna, Utldnningsndmnden och Migrationsverket.

Advokatsamfundet anser ocksa att de forandringar som skett i lagstiftning-
en under senare ar har préiglats av vaga och ibland obefintliga anvisningar i
forarbetena till de lagéndringar som gjorts. Inga dvergangsbestimmelser har
heller meddelats i samband med lagindringar vilket medfort stora irritat-
ionsmoment for savdl myndigheter som de offentliga bitrddena.

Advokatsamfundet erinrar om att Utldnningsndmnden i sin utvirdering har
framfort att de dndringar i lagstiftningen som trddde i kraft den 1 juli 1995 i
vissa fall lett till oklarheter. Trots detta har regeringen i propositionen
1999/2000:43 fortsatt att ge oklara och svartolkade anvisningar om hur lagen
ska tolkas.

Tidsatgdngen och vardkonsumtionen

Landstingsforbundet erinrar i sitt remissvar om att landstingen fr.o.m. ar
1997 har ansvaret for hélso- och sjukvérd at asylsokande. Den Overens-
kommelse med regeringen som giller avser “omedelbar vard samt vard som
inte kan anstd” for de asylsokande som &r dldre &n 18 &r samt “fullstdndig

hélso- och sjukvard inklusive tandvard” for de asylsokande som &r yngre én
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18 ar. Staten ersitter landstingen for varden med en schablonerséttning som
ar olika for olika aldersgrupper. Berdkningen av sjukvardsbehovet och dér-
med den statliga ersittningen gjordes utifrdn forutsittningen att flertalet
asyldrenden skulle vara avslutade inom tolv ménader.

Den uppfoljning som gjorts visar enligt Landstingsforbundet att vardkon-
sumtionen dr hogre for de asylsokande dn for motsvarande éldersgrupper
som &r bosatta i landet. Detta géller i synnerhet for sluten psykiatrisk vérd.
Uppf6ljningen visar ocksé att den statliga ersittningen vésentligt understiger
landstingens kostnader for varden. Enligt forbundet sammanhénger detta
med att de asyls6kandes vardbehov underskattades. Ju langre tid som forfly-
ter mellan ankomst till Sverige och beslut, desto svéarare ar det att neka de
asylsokande nddvindig vard. Forbundet erinrar ocksé om att vardkapaciteten
ar begrinsad och att dterkommande och ldngvariga akuta véardinsatser for
asylsokande kan ge upphov till besvirande vardkder.

Enligt Landstingsforbundet ligger det néra till hands att anta att ju ldngre
tid asylprocessen tar desto storre blir vdrdbehovet och vérdkostnaderna.
Landstingsforbundet tillstyrker darfor alla forslag som kan bidra till att korta
asylprocessen. Detta &r viktigt inte bara ur ekonomisk synvinkel utan ocksé
ur ménsklig.

Tidsatgdngen och integrationsfragorna

Integrationsverket kommenterar ett sérskilt avsnitt i rapporten som berdr
sambandet mellan tidsatgdngen i asylprocessen och integrationsfrdgorna
(avsnitt 11.2) och citerar uttalandet “En kortare tidsatgdng borde forbéttra
individens forutsittningar att finna arbete och att finna sig tillrdtta i det
svenska samhadllet. ” Integrationsverket vill kraftigt understryka detta anta-
gande. Langa vintetider ar enligt verket formodligen den enskilt mest nega-
tiva paverkansfaktorn for att uppna god introduktion/integration som till-
kommer i Sverige. For att i viss man motverka detta har Integrationsverket
tillsammans med ett antal andra myndigheter kommit §verens om en gemen-
sam plattform for att forbéttra introduktionen. Den enskildes utbildningsbak-
grund och arbetslivserfarenhet ska kartlaggas redan under vantetiden och den
sokande ska ocksa fa mojlighet till radgivning av Arbetsformedlingen.

De offentliga bitrddenas roll for tidsdtgangen

Sveriges advokatsamfund framhaller i sitt yttrande att de offentliga bitrddena
vanligtvis ges 10—14 dagar att yttra sig sedan drendet har slutkommunicerats.
I vissa drenden begirs dock anstand, huvudsakligen beroende pa pagéende
lakarutredning. Nagon mdjlighet att i Gvrigt fordroja handlaggningen har inte
de offentliga bitradena.

Ett 6nskemadl fran advokatsamfundet ar att offentliga bitrdden forordnas i
inledningsfasen av handldggningen och inte i slutskedet. Bitradet skulle da
ha stérre mojlighet att paskynda processen och begira fortur i dmmande
drenden.
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Vissa grupper av asylsokande

Sveriges advokatsamfund framhéller att véantetiden for vissa grupper av asyl-
sokande, t.ex. frdn Iran, for att komma pa asylutredningar numera &r normalt
tva ar inom Stockholmomrédet. Samfundet anser att det &r otillborligt att
asylsokande fran olika ldnder behandlas pé olika sétt. Strategin att anvianda
tillfalliga uppehéllstillstand for vissa grupper, som somalier och asylsdkande
fran f.d. Jugoslavien, synes ocksé ha misslyckats i stor utstrackning. Avsik-
ten med att ge tillfalliga tillstdnd var att invénta att situationen i hemldnderna
skulle forbéttras inom rimlig tid och att sedan atersdnda den sdkande. Den
enda effekt som uppnatts dr dock att tidsatgdngen har Okat ytterligare for
dessa grupper.

Barnombudsmannen anser att tidsbegrdnsade uppehéllstillstind om mdjligt
bor undvikas for barn och unga. En barndom gér inte i repris och den &r inte
sa lang att den ska behova tillbringas i ovisshet om en begriplig framtid. De
langa handléggningstiderna i asyldrenden &r enligt BO fullstdndigt oaccep-
tabla for de asylsokande barnen. Den osékra och otrygga och pad manga sétt
miserabla situation som flyktingbarn lever i maste sjdlvklart kortas. BO anser
ocksa att asylmottagandet och Lagen om mottagande av asylsdkande (LMA)
bor ses over i syfte att forbéttra flyktingbarnens situation i Sverige.

Resursfragor och anslagsstruktur

I revisionsrapporten foreslogs att regeringen skulle anldgga ett flerdrigt syn-
sitt pd resursfordelningen till migrationspolitiken. Revisorerna foreslog
ocksa att anslagsstrukturen till migrationspolitiken skulle dndras for att
uppna storre flexibilitet.

Riksdagens ombudsmdn anser att de i rapporten diskuterade dndringarna nir
det géller resursfordelningen till migrationspolitiken synes bidra till en effek-
tivare asylprocess och att de darfor bor dvervégas vidare.

Utrikesdepartementet (UD) skriver i sitt remissvar att det inte rader nadgon
tvekan om att behovet av flexibilitet i anslagskonstruktionen ar stort i Mi-
grationsverket. Inom ramen for den nuvarande konstruktionen finns enligt
UD stora mojligheter till flexibilitet. Eftersom verket inte sjdlvt kan forfoga
over dessa mojligheter krdvs dock mer tid fran det att behovet uppmarksam-
mas till dess detta ger effekt. De svérigheter att prognostisera fordndringar
inom verkets ansvarsomrade som finns bidrar enligt UD till att minska nyttan
av de i dag existerande mdéjligheterna till flexibilitet.

UD noterar att argumenten mot en sammanslagning av anslagen 12:1 och
12:2 redan ar vil kidnda och redovisas i revisorernas rapport. De generella
synpunkterna pa forhallandet mellan forvaltningsanslag och sakanslag géller
enligt UD dven pa det migrationspolitiska omradet. Kontrollaspekten har stor
betydelse for savil regering som riksdag i deras roller som §vervakare av att
statsférvaltningen hanterar anslagna medel pé ett effektivt sétt. Denna prin-
cipiella instéllning till anslagskonstruktionen dger sin giltighet dven om det i
viss verksamhet kan vara svart att sirskilja de bada anslagstyperna. Reviso-
rernas hénvisning till anslagskonstruktionen for kriminalvarden &r enligt UD
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intressant, &ven om man inte ska dvervérdera likheten mellan verksamheter-
na.

De forhallanden som talar for en nya anslagskonstruktion &r enligt UD vl
vérda att ta fasta pd med hénsyn till att den rddande ordningen, enligt reviso-
rernas rapport, uppfattas som ett hinder mot ett effektivt utnyttjande av till-
géingliga resurser. UD framhéller samtidigt att en ytterligare forbattring av
omvérldsbevakningen och prognosverksamheten skulle kunna resultera i
delvis béttre mdjligheter att i tid utnyttja de mojligheter till flexibilitet som
finns redan i dag. Erfarenheterna fran tidigare &r har dock visat att de poli-
tiska och ekonomiska fordandringarna i en rad av vérldens ldander &r svara att
forutse dven pa forhallandevis kort sikt.

Ekonomistyrningsverket (ESV) framhéller i sitt remissvar att ett 1&ngsiktigt
tankande dr en kdrnfrdga om man vill frimja en effektiv hushdllning med
statliga medel. Den kortsiktighet som revisorernas rapport visar pa ér enligt
ESV ett generellt problem som giller manga myndigheter.

Enligt ESV ér det viktigt att det sétt pa vilket myndigheterna tilldelas re-
surser inte motverkar den flexibilitet som &r avsikten med t. ex. ramanslags-
konstruktionen. Ett exempel kan vara om regeringen vid tilldelningen av
anslaget till myndigheten alltfor detaljerat anger hdgstbelopp for olika verk-
samheter. Enligt ESV kan det vara lampligt att styra resursinsatserna med
hjélp av olika typer av mal i kombination med resurstillskott. ESV anser att
regeringen genom en aktiv resultatstyrning och anvdndande av redovisade
nyckeltal bor kunna folja samtliga kostnader for asyl- och migrationsverk-
samhet utan att dGronmaérka resurser.

Nér det géller att skapa storre flexibilitet i anslagsstrukturen instimmer
ESV i principerna for revisorernas forslag. ESV anser dock inte att anslaget
for mottagande av asylsdkande och Migrationsverkets s.k. forvaltningsanslag
kan slds samman. Som huvudregel anser ESV att sakanslag inte ska anvén-
das for en myndighets forvaltningsutgifter. Med sakanslag menar ESV de
utgifter som Migrationsverket har for mottagandet men inte verkets egna
utgifter for administration. Forvaltningsanslaget bor enligt ESV renodlas till
att avse just forvaltningsutgifter inkl. verkets totala administration. I begrep-
pet forvaltningsutgifter bor dven réknas in utgifter for administration for att
t.ex. hantera bidragsutbetalningar. Denna renodling underlédttar myndighetens
mdjlighet att fordela sina resurser pa prioriterade omraden. ESV papekar
ocksa att rdntekontomodellen bygger pa en renodling av anslagen.

Migrationsverket ansluter sig till revisorernas uppfattning om att en forénd-
rad anslagsstruktur dr ett sétt att 6ka flexibiliteten inom asylprocessen. Att
tillimpa ett flerarigt synsétt pa fordelning av resurser for asylprovning och
asylmottagande ar en viktig forutséttning. Grunden ér tillrickliga resurser for
asylprovning. De relativt stora variationerna i antalet asylsokande dver tiden
gOr att det i vissa ldgen uppstar resursbrist vilket ger upphov till tidsutdrak-
ter. Att snabbt kunna tillfora resurser for utredningar, handldggning och be-
slutsfattande ger besparingar pa kostnaderna for mottagning av asylsdkande.
Besparingarna kan déremot inte tydliggéras inom ett och samma budgetar
och kriver darfor stor flexibilitet samt tillrickliga resurser anpassade till
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volymer och uppdrag. Migrationsverket betonar vikten av en tydligare kopp-
ling mellan antalet asylsdkande och resurstilldelning.

Utldnningsndmnden tillstyrker generellt revisorernas forslag. Forslaget att
anldgga ett flerdrigt synsétt pa resursfordelningen till migrationspolitiken och
en anslagsstruktur som medger en storre flexibilitet i myndigheternas arbete
ses av ndmnden som sérskilt verkningsfullt.

Statskontoret skriver att man saknar en nidrmare analys av det forslag som
fors fram i revisorernas rapport. Statskontoret anser att det borde vara mojligt
att berdkna hur mycket de statsfinansiella vinsterna, bl.a. minskade resurser
for mottagning, maste uppga till for att motivera 6kade resurser. Statskon-
toret anser att en sddan analys bor ligga till grund for ett beslut om eventuell
okad resurstilldelning och for en eventuellt fordndrad anslagsstruktur.

Prognoser for antalet asylsokande

Migrationsverket instimmer i revisorernas beddmning att ett nirmare samar-
bete bor overviagas mellan verket och departementet vad avser prognosar-
bete. Migrationsverket instimmer i detta och menar att det skulle fungera
som en kvalitetshdjande atgird. En forbattrad dialog underléttar en samsyn i
prognosarbetet och skulle minska det missndje som finns inom verket efter
det att Migrationsverkets prognoser éndrats av departementet utan forkla-
ringar.

Asylprocessens beroende av flera myndigheter

Inresekontroller

I rapporten foreslogs att regeringen skulle undersdka mojligheterna att dka
effektiviteten i polisens inresekontroller i syfte att underldtta de inledande
asylutredningarna.

Utrikesdepartementet framhéller i sitt remissvar att ett antal férdndringar av
inresekontrollen vidtogs i samband med Sveriges intrdde som operativ med-
lem i Schengensamarbetet. Effekten av Schengenintridet kommer enligt
departementet att utvédrderas under forsta delen av ar 2002.

Enligt Migrationsverket har den svenska anslutningen till Schengensamar-
betet medfort fordndringar i flera avseenden. Flertalet av de asylsdkande
reser numera till Sverige via en annan Schengenstat. Schengenreglerna tilla-
ter inte kontroller av passagerare inom Schengenomréadet. Vid flygplatserna
Arlanda och Landvetter har polisen dock i dag resurser att gora gatekontrol-
ler nér det giller de flyg som anlidnder fran lander utanfor Schengenomradet.
Migrationsverket anser att alternativa ldsningar méste Overvdgas for att
komma till ritta med inreseproblematiken, bl.a. genom samverkan med olika
myndigheter bade nationellt och internationellt.
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Samarbetet med utlandsmyndigheterna

I revisorernas rapport foreslogs utvarderingar av systemet med samordnade
ambassadforfragningar respektive systemet med sérskilda migrationstjdnste-
mén vid utlandsmyndigheterna.

Utrikesdepartementet framhéller att ett intensivt arbete sedan 1998 har pagatt
med maélet att forbéttra och utveckla samarbetet mellan samtliga de myndig-
heter som &r inblandade i asylprocessen (“Hjalmar”). Regeringen har for
avsikt att utvdrdera resultatet av detta arbete. Utvdrderingen kommer att
genomforas under forsta hélften av &r 2002 med hjilp av bl.a. Statskontoret.

Migrationsverket anser att en samordning av ambassadforfragningar med
Utlanningsndmnden och UD kan och bor utvecklas i samverkan med berdrda
myndigheter. Det faktum att Utldnningsndmnden dr &verprdvningsinstans
kan enligt verket utgdra begransningar i samordningen. Det centrala proble-
met dr langa vintetider pa svar fran utlandsmyndigheterna. Vem som ska sté
for kostnader avseende vissa utldgg som utredningarna fororsakar utlands-
myndigheterna maste ocksa tydliggoras. Mojligheterna att prova alternativa
former for att fa fram information bor enligt verket utvecklas ytterligare.

Migrationsverket upplyser dven om att det for ndrvarande finns en lag-
kommitté som utreder fragan om sekretess hos utlandsmyndigheter m.m.
Fragan har aktualiserats av det faktum att myndigheter som samverkar inte
har korresponderande lagstdd for sitt arbete.

Utlénningsndmnden upplyser om att, efter det att revisorerna publicerat sin
rapport, ett beredningsforfarande har inletts inom UD som synes syfta till att
Migrationsverket och Utldnningsndmnden av sina budgetmedel ska ersitta
utlandsmyndigheterna for deras kostnader i samband med inhdmtande av
upplysningar med anledning av forfragningar fran verket eller nimnden. Da
nagon hinsyn till denna kostnadsbelastning inte har tagits vid berdkning av
ndmndens budget kommer detta att innebédra ytterligare en begransning av
niamndens resurser.

Samarbete med frivilligorganisationerna

Barnombudsmannen understryker vikten av att det nuvarande systemet for
landerbeddmning blir bittre. BO anser att det d&r mycket olyckligt att den
landerbeddmning som gors av svenska myndigheter ofta skiljer sig starkt
fran de asylsokandes uppfattning om det land de kommer ifran. BO menar att
landerbeddmningen bor bygga pa en relativt kontinuerlig beskrivning fran
ambassader och konsulat. BO menar ocksé att de frivilligorganisationer som
verkar i respektive land borde anlitas vid beddmningen av den aktuella situ-
ationen. Roda Korset och Rddda Barnen och ménga andra hjilporganisation-
er borde enligt BO vara sjdlvklara som informanter vid beskrivningen av
lander och regioner och vilken stillning olika grupper har i ett land.
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Utredningssamtal och kvalitetssékring av asylutredningar

I rapporten foreslogs att regeringen skulle ge Migrationsverket i uppdrag att
genomfora en fornyad utvérdering av kvaliteten och bemoétandet i utred-
ningssamtalen. Vidare foreslogs att regeringen skulle ge verket i uppdrag att
genomfora oberoende kvalitetskontroller av ett antal fordjupade asylutred-
ningar samt utforma ett system for kvalitetssédkring av sddana utredningar.

Utrikesdepartementet framhéller att regeringens uppdrag till Migrationsver-
ket innefattar uppgiften att kvalitetssdkra arbetsinsatserna. Den vikt som
regeringen ligger vid denna friga framgar av den migrationspolitiska propo-
sitionen (prop. 1996/97:25). Aven om Migrationsverkets Aterrapportering
redan i dag bor aterspegla denna instéllning kan det enligt UD vara av vérde
att i regleringsbrevet till verket ndrmare precisera hur detta ska genomforas.
UD frambhéller ocksd att regeringen fortlopande verkar for att réittssdkerheten
i myndigheternas beslutsfattande forstarks. Sarskilt vad avser barn, kvinnor,
traumatiserade och andra personer med sérskilda behov kommer regeringen
att fortsétta sitt reformarbete i bade asyl- och mottagandeprocessen.

Migrationsverket anser att dterkommande utvdrderingar dr ett av flera bra
sétt att astadkomma kvalitetssidkring. Ett fortlopande arbete pagar med att
forbattra kvaliteten 1 asylutredningarna. Detta kommer enligt verket att vara
ett prioriterat omrade under 2002, da basutbildning respektive specialiserad
utbildning kommer att genomforas. Utveckling pagér inom bl.a. omradena
bevisvirdering och kognitiv intervjumetodik. Kompetens utvecklas for att
tillgodose barns och kvinnors situation liksom for tortyrutsatta samt personer
som dberopar forfoljelse pa grund av sexuell laggning.

Migrationsverket framhaller att det inom huvudkontoret finns juridisk
kompetens som vl tillgodoser verkets behov. I ovrigt sker genomgéngar av
vigledande beslut, genomférande av praxisdagar, kontinuerlig uppdatering
av LIFOS samt vissa utvirderingar. Det sammantagna arbetet syftar givetvis
till att kvalitetssdkra utredningarna. Att som ett led i1 dessa aktiviteter genom-
fora kvalitetskontroller av utredningar anser verket vara &dndamaélsenligt.
Detta utgor ett omrade som verket avser att utveckla ytterligare.

Utlénningsndmnden delar revisorernas synsitt att det dr viktigt att ytterligare
forstarka hanteringen i borjan av asylprocessen.

Barnombudsmannen stdoder revisorernas forslag och ser det som sdrskilt
angelédget att samtalen med barn omgérdas av sdrskilda kvalitetskriterier. Nar
det géller barn och unga och deras berittelser behdvs en sérskild kompetens
hos handldggarna om barn och barns sétt att kommunicera. BO noterar att
Migrationsverket for ndrvarande genomfor ett mycket ambitiost utbildnings-
program for att starka just denna kompetens.

Sveriges advokatsamfund anser att forslagen om utvérdering av kvaliteten
och bemotandet i utredningssamtalen ar utmérkta.
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Analysbehov inom Migrationsverket

I rapporten foreslogs att Migrationsverket skulle inrdtta en sérskild analys-
grupp med uppgift att gora uppfoljningar och utvérderingar inom verkets
ansvarsomréde.

Utrikesdepartementet framhéller att det inom Migrationsverket pagér arbete
med att utveckla omvirldsbevakning, analyser och prognoser. Regeringen
understryker i regleringsbrevet till verket vikten av ett sadant arbete samt
betydelsen av att detta samordnas med de ovriga myndigheter som deltar i
asylprocessen. Foretrddare for Regeringskansliet har i skilda sammanhang
ytterligare framhallit vikten av detta arbete. Det bor séledes inte rdda négon
tvekan om regeringens forvintningar pd Migrationsverket. Nagon anledning
att foreskriva for verket hur detta arbete ska bedrivas finns dock inte, enligt
UD, eftersom detta &r en friga som ligger inom verkschefens kompetensom-
réde.

Migrationsverket anser det vara Onskvért att utveckla analysarbetet. Med
befintliga resurser for uppfoljning och utvirdering péagar ett fortlopande
forbattringsarbete for att tydliggdra rapporteringen av verksamheten. En
kdrna av resurser finns for att tillgodose de statistiska bearbetningarna. Be-
traffande analysarbetet finns en samverkan med personer som representerar
olika verksamhetsomraden. Denna samverkan kommer att utvecklas for att fa
fram en mer @&ndamalsenlig rapportering. Verket anser dérfor att den organi-
sation som i dag finns for analyser och rapportering kan méta de krav pa
rapportering som revisorerna foresldr ska hanteras av en sérskild analys-
grupp.

Sveriges advokatsamfund anser att forslaget om en sérskild analysgrupp med
uppgift att géra uppfoljningar och utvirderingar inom Migrationsverket ar
utmarkt.

En éarlig rapport om asylfragorna

I sin revisionsrapport foreslog revisorerna att regeringen skulle begira en
arlig rapport fran Migrationsverket med en samlad femérsanalys av fragor
rorande asylprocessen. Revisorerna foreslog ocksé att regeringen, i samband
med sin arliga skrivelse till riksdagen om migration och asylpolitik, skulle
redovisa en fordjupad analys av tidsatgangen i asylprocessen for olika ar-
gangar av asylsokande samt vilka atgdrder som vidtagits for att minska
tidsatgangen.

Utrikesdepartementet skriver i sitt remissyttrande att riksdagen har ett rimligt
behov av att fa information om Migrationsverkets forméga att fylla sina
uppdrag. En séddan redovisning lamnas arligen i budgetpropositionen och i
regeringens arliga skrivelse till riksdagen om migrationspolitiken. Rapporte-
ringen kan enligt UD utvecklas i den resultatskrivelse for utgiftsomrédet som
enligt riksdagens beslut (2000/01:KU23) ska ldmnas arligen till riksdagen.
UD anser detta vara ett bdttre alternativ @n att belasta den arliga skrivelsen
till riksdagen om migrationspolitiken med statistiska redogdrelser.
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Migrationsverket delar revisorernas uppfattning om att det behovs en fordju-
pad analys av tidsatgangen i asylprocessen. En séddan analys bor dock enligt
verkets uppfattning ingd i den ordinarie verksamheten och rapporteringen.
Regeringen har dirvid mojlighet att fa relevant underlag till sin arliga skri-
velse till riksdagen.

Migrationsverket har sedan ett antal ar tillbaka bedrivit ett utvecklingsar-
bete for att kunna méta tidsatgang m.m. i form av érliga kohorter. Den ko-
hortbaserade informationen har fungerat som analysunderlag i rapporten.
Verket instdmmer i att detta arbete bor fortsétta att utvecklas i dverensstam-
melse med revisorernas forslag.

Ekonomistyrningsverket noterar att revisorerna ser ett behov av 6kad resultat-
information till riksdagen nér det géller asylfrdgor. ESV betraktar detta som
ytterligare ett tecken pd riksdagens Okande intresse for resultaten av den
verksamhet som bedrivs i myndigheterna. ESV vill dock peka pé vikten av
tydliga roller for de olika aktdrerna. Riksdagen stiller regeringen till svars
for den verksamhet som bedrivs i myndigheterna och regeringen ar skyldig
att forse riksdagen med den information den behdver. Detta innebdr enligt
ESV att riksdagen bestéller information av regeringen med dverlamnar till
regeringen att bestimma hur denna information ska tas fram

Remissinstansernas dvriga synpunkter

Vissa detaljer i revisionsrapporten har kommenterats av de tva ndrmast be-
rorda myndigheterna, Migrationsverket och Utldnningsndmnden. Dessa
synpunkter aterges inte i denna remissammanstéllning da de saknar betydelse
for helheten och for revisorernas forslag. Vidare ger Utrikesdepartementet i
sitt remissyttrande vissa upplysningar om en ny utredning. En sérskild utre-
dare ska, utifran ett helhetsperspektiv, géra en 6versyn av mottagande av och
introduktion for flyktingar (dir. 2001: 87). Direktiven till utredningen beslu-
tades av regeringen den 1 november 2001.
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