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Abstract

Motives and reasons behind a decision to change the asylum process in Sweden
are the central concern for this thesis. A symbolic political perspective will be
applied in order to elucidate the symbolic factors that have influenced the decision
process.

The Aliens Appeal Board in Sweden will close down at the end of March
2006 and all pending and future cases will henceforth be decided by three
administrative courts. This will be done in order to enhance the principles of legal
certainty by making the process more transparent and oral. It is an extensive
reform, but since very few amendments are made to the applicable substantive
law it raises questions about the actual motives behind the change.

One reason that seems to have had a major impact on the decision to close
down the Aliens Appeal Board is the fact that the board is perceived as a symbol
for an inhuman asylum policy. Transferring the process to the courts might ease
the attempt to increase the legitimacy of the asylum process. A, partly, symbolic
change of the procedural "framework" might also compensate for the difficulties
in reconciling a regulated asylum policy with the public understanding of
humanity and justice.
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1 Inledning

Den 31 mars kommer Utldnningsndmnden att ldggas ned och asyldrenden kommer
1 fortsdttningen prévas av migrationsdomstolar vid tre av Sveriges ldnsritter.
Forvintningarna pa den nya ordningen dr hoga. I och med att utlinningsérendena
kommer att provas i domstol, 1 en tvipartsprocess med 6kad muntlighet och med
Migrationsverket som motsdgande part, hoppas man pa dkad rattssékerhet.

Utldnningsndmnden har varit féoreméal for kritik 1 princip lika ldnge som den
funnits. Ndmnden anklagas for att vara orsak till en restriktiv och inhuman
asylpolitik.

Tva veckor innan ndmnden laggs ner kommer Folkpartiet med ytterligare ett
krav, ”lagg ned Migrationsverket, s slipper vi nya skandaler”. Partiet menar att
systemfelen 1 Migrationsverkets verksamhet innebdr att pinsamma skandaler
kommer att firga bilden av asylprocessen och den nya asylordningen riskerar att
fd samma daliga rykte som den gamla (Rojas, Mauricio 2006). Responsen fran de
Ovriga partierna var sval. Kontentan var att det dr meningslost att ligga ned
Migrationsverket och gora en organisatorisk fordndring eftersom det &r
lagstiftningen det dr fel pa (Nilsson, Dan 2006). Det &r markligt att Tobias
Billstrom (m), Annika Qarlsson (¢) och Sven Brus (kd) sdger detta tva veckor
innan den storsta organisatoriska fordandringen pd asylpolitikens omréade
genomfors; fordndringen innefattar fa materiella lagédndringar.

1.1 Syfte och fragestillning

Orsakerna bakom politiska beslut kan vara manga och te sig oklara, sd dven i
fallet med nedldggningen av Utldnningsndmnden. Det &r inte heller troligt att de
officiella forklaringarna till beslut dr de allenarddande. Uppsatsen har darfor for
avsikt att reda ut varfor Utlanningsndmnden ldggs ner och klarlagga motiv och
orsaker till reformens utformning. Detta kommer att goras utifrdn ett
symbolpolitiskt perspektiv, vilket far till foljd att det framst dr de motiv och
faktorer, som inte kan forklaras med instrumentella effekter, som
uppmérksammas. Darmed kommer det ocksa att bli aktuellt med en diskussion
kring symbolpolitik och symbolpolitisk teori. Beslutet att ligga ned
Utldnningsndmnden och inféra en ny instans- och processordning i utlinnings-
och medborgarskapsdrenden kommer att anvidndas som ett illustrerande fall i
diskussionen kring hur symboler kan paverka beslutsprocesser, samt for att testa
symbolpolitisk teori.



Syftet med uppsatsen dr att finna svar pd om, och 1 sd fall hur, symbolpolitik
kan ha péverkat beslutet att ldgga ned Utlinningsndmnden och att inféra en ny
instans- och processordning i utlinnings- och medborgarskapsidrenden. Avsikten
ar att sprida ljus 6ver orsaker som ligger bakom politiska beslut, i synnerhet nér
dessa faktorer inte genom direkta samband kan hédrledas till beslutets konkreta
effekter.

Uppsatsen har for avsikt att besvara foljande fragestallningar.

¢ Finns det symbolpolitiska orsaker bakom beslutet att ldgga ned
Utldnningsndmnden och ersitta den med migrationsdomstolar?

e Vilka konsekvenser far de i sa fall for beslutsprocessen och hur har
de yttrat sig?

1.2 Metod och teori

Med syfte att besvara ovanstdende fragestdllning kommer undersokningen anta
formen av en fallstudie. P4 s& vis blir det mdjligt att belysa ett svaratkomligt
skeende och ddrmed dven gora en djupgéende analys av fallet. Teorin &r en central
del av uppsatsen dd det endast &r i ljuset av den som det blir mgjligt att diskutera
de symbolpolitiska aspekterna.

Symbolpolitisk teori dr en relativt bred och spretig teori utan sammanhéllande
forklaringsmodeller eller teoretiska verktyg. Resultatet och kanske dven orsaken
ar att minga forskare inom omrédet ofta skapar sina egna verktyg som de
anviander for att prova teorins giltighet. Tyvidrr ar det ocksd vanligt att det
resoneras kring symbolpolitik utan att teorier och teoretiska verktyg sétts péd prov,
istéllet anvinds ofta konkreta fall for att exemplifiera och forklara teorin. Det
finns dock forskare med ambition att strukturera teorin och skapa teoretiska
verktyg som kan ge forklaringar till statsvetenskapliga fragestillningar och bidra
till den symbolpolitiska teoribildningen i allménhet. En av dessa dr Peter
Santesson-Wilson som i sin avhandling Studier i symbolpolitik utformat ett
teoretiskt verktyg i form av en taxonomi, for att tydliggéra symbolpolitikens
mekanismer. Det dr den symbolpolitiska taxonomin som &ar det grundliggande
teoretiska verktyget i den hér uppsatsen. P4 grund av teorins karaktir och
Santesson-Wilsons relativt nya bidrag till teorin kommer uppsatsen oundvikligen
ha vissa teoriprovande inslag, 4ven om den i forsta hand 4r teorikonsumerande da
fallet kommer att vara centralt. Santeson-Wilson rekommenderar att taxonomin
anvinds 1 kombination med andra teorier, exempelvis om beslutsprocesser. Att
anvénda teorin som komplement dr dock inte generellt inom symbolpolitisk teori
dven om det forekommer. Jag anser dérfor att det ar mojligt att endast anvinda en
teoretisk utgéngspunkt, dirmed kommer jag dven fi en uppfattning av hur
taxonomin fungerar utifrdn de premisserna. Det innebér att uppfattningen av hur
andra orsaker paverkat beslutsprocessen begrdnsas till andras slutsatser och
resonemang.



For att synliggéra symbolpolitiska faktorer som haft betydelse for fallet i fraga
kommer jag att anvdnda mig av en kombination av tvd metoder, kontrafaktiska
idealtyper och tolkning. Kontrafaktiska idealtyper gar ut pa att man rekonstruerar
aktorernas syfte och beslutsunderlag och jamfor med beslutet for att kunna pavisa
att delar eller hela beslutet avviker fran vad som kan anses verka rimligt och
rationellt (Santesson-Wilson 2003:66f). Symbolpolitiska motiv ar inte ndgot som
aktorer skyltar med. Tvértom beskrivs beslutet ofta som ett naturligt resultat av
rationella och instrumentella dvervégningar utifrdn malsittning och syfte. Darfor
kommer jag att gora en rekonstruktion av hdndelseforloppet som ligger bakom
beslutet om nedlidggningen av Utldnningsndmnden. P4 sé vis kan jag tydliggora de
delar av beslutet som ter sig mer eller mindre orimliga och irrationella utifran
officiella motiv och beslutsunderlag. Detta dr indikationer pa att det kan finnas
motiv och faktorer av symbolisk karaktir som fatt betydelse i beslutsprocessen.
Avvikelsen frin det rationella behdver dock inte innebéra att det &r ett irrationellt
beslut. Inte heller att det saknar instrumentella effekter.

I de fall fragetecken hittas kommer teorin och tolkningar forhoppningsvis
erbjuda forklaringar och i sddant fall dr det rimligt att anta att det rér sig om
symbolpolitik. Genom tolkning kan man diskutera och synliggora
forklaringsansatser till varfor beslutet har fattats och utformats som det gjort, samt
for att utesluta att det helt enkelt beror pa misstag. Att anvédnda sig av tolkningen
som metod innebdr att man antar en aktiv roll och gér handlingen begriplig genom
sin egen tolkning (Santesson-Wilson 2003:68f). Da kontexten har stor betydelse
for beslut dr det viktigt att den som gor tolkningen har en omfattande kdnnedom
om situationen. Nér det som tidigare upplevts som markligt och forvirrande
klarnat &r det antagligen en mer eller mindre korrekt tolkning som gjorts(ibid.).

Avsikten ar alltsa att hitta en diskrepans mellan sannolika motiv och utfardad
handling, samt att finna stod &t en alternativ forklaring till beslutet. Resultat av
rekonstruktionen, tolkningen samt den teoretiska diskussionen kommer att
redovisas l0pande och integrerat 1 analysen av fallet.

1.2.1 Material

For att f4 generell kunskap om situationen som beslutet uppkom i och dven fé en
uppfattning om motiv och syften med reformen, har jag anvint sekundirt material
i form av rapporter, utredningar, informationsmaterial, tidningsartiklar och
radioinslag. Jag har &dven I4st protokoll frdn riksdagsdebatter, offentliga
utfrdgningar, seminarier och sd vidare. For att skapa mig en djupare bild av laget
samt fa mojlighet att diskutera mina tankar kring de symboliska inslagen har jag
gjort tvd intervjuer. Dessa var semistrukturerade och tog snarast formen av ett
samtal med relativt informell karaktér. Intervjuerna fungerade alltsé till viss del
som kontroller da jag fick till gang till deras uppfattning av situationen samt
kunde diskuterade de forklaringsfaktorer som jag funderat kring. Jag uppfattade
det som att mina informanter informerade mig om de uppfattade mina
tankegingar som felaktiga, vilket ocksd hinde. Jag intervjuade Eva Norstrom



tidigare ordforande i Swera, Sveriges flyktingrad, lektor pa Lunds Universitet och
tillférordnad som expert i NIPU-utredningen samt en fOredragande pa
Utldnningsndmnden, som vill vara anonym.

1.2.2 Avgréansningar

For att gora @mnet hanterligt inom de begrédnsningar uppsatsen utgor har jag valt
att undvika att g& in péd tekniska detaljer rérande utlinningslagen och den nya
processordningen. Jag har dven valt att exkludera vissa fragor med nira
anknytning till exempelvis den tillfilliga asyllag som var géllande tiden innan
reformen, samt frdgan om allmin amnesti eftersom de inte dr nddvéndiga for att
besvara frigestillningen. Jag kommer heller inte diskutera sakfragor, som
problem med tolkar, utbildad personal, landerkunskap, 6ppenheten och sa vidare, 1
detalj eftersom det frimst skulle grunda sig pa spekulationer. Det finns en méngd
uppmarksammade fragor och exempel som ror Utldnningsndmndens verksamhet,
men for att kunna fokusera pd fragestillningarna inkluderas dessa endast i den
man de dr relevanta for analysen.

I debatten kring Utlinningsndmnden och asylpolitiken 1 allmdnhet
forekommer ofta begrepp som sillan eller aldrig definieras, exempelvis human
och inhuman. Detta &r ett stort problem eftersom det innebér att alla kan gora sina
egna tolkningar av begreppen och utvirdera asylpolitiken ddrefter. Trots behovet
av en definiering kommer en sédan inte goras i uppsatsen. En definiering ar inte
nodvindig eftersom jag inte dmnar ta stéllning till huruvida asylprocessen ér eller
har varit inhuman. Trots att begreppet inte definieras, kommer jag att anvinda mig
av det, inte minst for att kunna spegla debatten

Jag har inga ambitioner att ta stéllning till huruvida Utldnningsndmnden eller
migrationsdomstolarna dr det mest réttssidkra alternativet, eftersom jag har till
syfte att diskutera de symbolpolitiska aspekterna i beslutet. Symbolpolitiska
bevekelsegrunder ska dock inte likstéllas med en fruktlos atgérd, tvirtom kan det
fora med sig instrumentella effekter. Jag vill redan nu uppmarksammas att det kan
tyckas som om jag beskriver Utlanningsndmnden som rittsosdker, jag vill dock
inte stillning 1 frdgan utan dmnar redovisa debatten. Generellt dr jag av
uppfattningen att politikerna har stort inflytande &ver rittstillimpningen 1
utldnningsarenden.

1.2.3 Begrepp

Som kommer framga kan diskussionen kring symbolpolitiska bevekelsegrunder
tydliggéras genom en definiering av dess motsatsbegrepp — instrumentella
bevekelsegrunder. Med detta menas att motiven bakom beslutet grundar sig pa de
forviantade effekter som atgirden eller beslutet antas fi pa grund av kausala
orsakssamband. Det kommer av en rationell syn pd problem och &tgirder, vidtas
en atgérd leder det till praktiska forbéttringar.



I vardagligt tal kallas asylsokande ofta for flyktingar, men for att fa
flyktingstatus enligt FN:s flyktingkonvention, som Sverige foljer, krdvs att man
har en vélgrundad fruktan for forfoljelsen 1 sitt hemland pd grund av ras,
nationalitet, samhéllsgrupp, religios eller politisk uppfattning. I Sverige ges asyl
av andra skyddsskdl och uppehéllstillstdnd av humanitédra skal, till personer som
inte dr konventionsflyktingar. Under 2005 kom 17530 asylsokande till Sverige.
Samma ar fick 1263 personer flyktingstatus enligt flyktingkonventionen och 2487
personer fick uppehallstillstdnd av humanitéra skél (Migrationsverkets hemsida).



2 Symbolpolitisk teori

Intresset for symbolpolitik har varit relativt svagt inom statsvetenskapen, men pa
senare tid har symbolpolitik blivit foremal for ett vixande intresse. Relativt fa och
ofta osystematiska studier har gjorts inom @mnet, trots att det verkar finnas en
generell uppfattning om att symboler har betydelse for politiskt beslutsfattande
(Burnier 1994:239). Murray Edelman dr en av dem som péverkat forskningen och
fort den framét. Edelmans forsta betydelsefulla verk The Symbolic Uses of Politics
kom 1964. I ett tidigare stadium handlade hans studier kring symbolpolitik framst
om anviandningen av politiska symboler, medan den aktuella forskningen ser till
symboler som en central och integrerad funktion i politiska processer.

I studien av nedldggningen av Utldnningsndimnden kommer jag att anvénda
mig av en symbolpolitisk taxonomi som teoretiskt verktyg. Men eftersom
forskningen spénner over ett brett filt kommer jag borja med att presentera ett
antal definitioner. Inte minst for att klargdra vad symbolpolitik faktiskt dr och inte
ar samt hur fenomenet kan analyseras. Jag avslutar med att presentera det
teoretiska ramverk, taxonomin, som jag kommer att anvinda mig av i studien.

En stor del av symbolpolitiska forskare &r inspirerade av
socialkonstruktivistisk och nyinstitutionell teori och intresserar sig for hur
symbolisk och politisk mening konstrueras. Symboler uppfattas som ett
instrument for att tolka den sociala ordningen (Burnier 1994:242). Symboler, riter
och ceremonier inom politiken anses ha en strukturerande makt som tidigare inte
har uppmaédrksammats 1 sdrskilt hog grad. De mdjliggér dven en gemensam
tolkning av det politiska spelet. Ménga av de tolkningar som gors av politiska
hiandelser definieras av deras koppling till myter och symboler, men samtidigt kan
symboler anvéndas pé ett strategiskt sétt i det politiska spelet (March & Olsen
1984:744).

Murray Edelmans forskning stracker sig over detta perspektiv, dven om han i
sina tidigare verk frimst resonerar kring anvandningen av symboler i den politiska
varlden. Han dgnar mycket uppmairksamhet at hur anvidndandet av symboler i
kommunikation med medborgare kan vara forledande. Symboler, menar Edelman,
kan bli ett verktyg for att skapa stod for beslut som egentligen missgynnar stora
delar av befolkningen alternativt inte har ndgon effekt dverhuvudtaget (Edelman
1964). Ett annan av symbolpolitikens sidor ar att de goér det mojligt att
tillfredsstélla gruppers krav och behov med hjdlp av effektlosa reformer, i
synnerhet till grupper som dr mindre benédgna att se till resultaten. Edelman visar
pd hur symbolpolitik verkar for att bibehdlla den sociala ordningen och
fordelningen av instrumentella resurser (1988).



2.1 Definition

Symbolbegreppet dr komplicerat 1 sig och kan rymma ett antal olika definitioner.
Forsok att definiera begreppet leder ofta till att det innefattar allt och ingenting
(O’Neill Barry 2001:3). Det ar darfor extra viktigt att definiera begreppet och
klargora forskningens olika fokus, men dessvirre ér just definitionsfragan en av
den symbolpolitiska teorins svaga punkter. Forskare pépekar att for lite
uppmérksamhet dgnas den symboliska dimensionen och efterlyser tydligare
definitioner, teorier och analysverktyg for att studera symbolernas roll pd den
politiska arenan (jfr. Kertzer 1988:7, Theiler 2005:8, O’Neill 2001:3, Santesson-
Wilson 2003:23).

Det unika med symboler &r att de inte endast kan ses som en synonym, de ar
tecken som forestiller en sak men betyder och tydliggdér en annan (Rasch 1993)
Symboler star for ndgot annat utover dem sjilva (Edelman 1964:6). ’[P]olitical
symbols are commonly recognized objects to which people attach political
significance. /.../ (N)o symbol is likely to have precisely the same meaning for
any two different people.” (Cobb & Elder 1983:35). Av det faktum att symboler
kan ha olika betydelse for olika personer och over tid foljer att symboler, och da
dven symbolpolitik, dr socialt konstruerade. For att symboler ska kunna betraktas
som politiska maste de dessutom innefatta handlingar eller relationer som stér for
ett flertal meningar, och som framkallar kédnslor och driver folk till handling
(Rasch 1993:11).

Symbolpolitik skiljer sig dock fran politiska symboler och innebdr en
ytterliggare avgriansning i form av anvindning av objekt som har instrumentell
politisk betydelse. De symboler som A anvdnder som kommunikationsmedel kan
vara av ett instrumentellt intresse for B (Brox 1993:21). Det ar framforallt nar
man véljer symboler utifrdn instrumentella faktorer som symbolpolitiken blir
effektiv och didrmed intressant menar Brox. Symbolpolitiska handlingar kan
fortsitta att existera efter att de anvénts som kommunikationsmedel. Ekonomiska
anslag och lagar kan anvidndas symboliskt. P4 samma sitt kan vidgar byggas till
sma byar pa landsbygden for att kommunicera omtanke och intresse pa symbolisk
vidg men med instrumentella medel (Brox 1993:33).

Peter Santesson-Wilson ser ocksd handlingar som skillnaden mellan symboler
och symbolpolitik. Han menar att symbolpolitik alltid innebér att vidta atgéirder,
dven om dessa inte fir ndgon instrumentell effekt. Man anvinder politiska
atgdrder for att symbolisera nagonting politiskt, ndgonting utover sjdlva atgirden
(2003:36). Santesson-Wilson mojliggdr en definition av symbolpolitik genom att
diskutera dess motsats. Motsatsen till symbolpolitik menar han &r politiska beslut
som helt vilar péd instrumentella bevekelsegrunder. Resonemanget far till {6ljd att
symbolpolitik &r politiska beslut med bevekelsegrunder som inte ir instrumentella
(2003:40f). Det finns dock inget motsatsforhdllande mellan symboliska och
instrumentella bevekelsegrunder, utan de samexisterar som forklaringsfaktorer i



beslutsprocesser (ibid.). Det dr de olika bevekelsegrunderna som studier &mnar
utkristallisera.

2.2 Symbolpolitisk taxonomi

For att rdda bot pa problemet med det svaroperationaliserade begreppet har Peter
Santesson-Wilson utformat en symbolpolitisk taxonomi. Han menar att det dr
symboliska kopplingar som gor att frdgor kan bli viktiga trots att de inte har nagon
direkt instrumentell effekt pa politiska mal. I en rent instrumentell vérld skulle
fragor vara viktiga endast om de leder till nagonting viktigt. Tydliga mal skulle
uppfyllas genom konkreta dtgdrder och det skulle vara losningarnas konkreta
effekter som &r intressanta for beslutsprocessen. Enligt det symbolpolitiska
perspektivet finns en mingd kopplingar mellan frdgor som gir utover de
instrumentella effekterna. Fragor far betydelse och egenskaper som inte star i
direkt relation till fragornas konkreta egenskaper (2003:37f).

Beslutsfattare kan aldrig med sdkerhet veta vilka effekterna av ett beslut och
en 16sning blir. Ddremot kan de genom argumentation och réttfardigande visa hur
fragor dr sammankopplade med varandra, hur de kommer att paverka varandra
och pé sé vis skapa forhoppningar och tilltro till beslutet. Ofta sker réttfardigandet
genom att forslag kan kopplas till redan etablerade policies. Kopplingarna som
gors mellan ett forslag och en annan policy kan sedan anvéndas for att skapa en
uppfattning om de grunder som forslaget vilar pa. Uppfattningen av skilen bakom
forslaget ar alltsa inte nodvéindigtvis beroende av de verkliga privata motiven. Det
ar 1 den hér processen som symbolpolitiken kan synliggoras (Santesson-Wilson,
2003:39).

Den sympolpolitiska taxonomi som Santesson-Wilson har utformat har {for
avsikt att visa hur dessa kopplingar kan g till och vad de har for innebord som del
av beslutsprocessen. Utifrdn definitionen av symbolpolitik, politiska motiv som
ligger bakom beslut men inte vilar pd instrumentella grunder, skapar Santesson-
Wilson ett avgrdnsat omrade for taxonomin.

Klassificeringen utgér fran hur fragor kan kopplas samman pa symbolisk vig.
”Fragan kan placeras i samma kategori som nagonting viktigt, frigan kan goras
principiellt viktig, fragan kan ses som ett exempel pa ndgonting viktigt och fragan
kan ses som ett uttryck for nagonting viktigt” (Santesson-Wilson 2003:43).

2.2.1 Kategorier

Kategorier anvinds hela tiden for att illustrera och underlétta forstéelsen av olika
foreteelser. Man talar exempelvis om studenter och inte om enskilda personer. Det
ar situationen som avgdr hur kategoriseringen gors. Kategoriseringen gor det
mojligt att koppla samman frdgor genom att de sammanfors i en kategori. Pa sa



sitt dr frdgorna x och y symboliskt sammankopplade utan att det finns nagot
direkt kausalt samband mellan dem. Ar den ena frigan i kategorin viktig kan det
f4 konsekvenser for den andra, som di ocksa uppfattas som viktig (Santesson-
Wilson 2003:44).

Kategoriseringen kan fa tre olika konsekvenser som &dr intressanta i
sammanhanget. De egenskaper hos x och y som é&r lika, och som legat till grund
for kategorisering kan framhévas till foljd av kategorisering och den sa kallade
framhdvningseffekten. Maskeringseffekten innebdr en motsatt effekt, namligen att
egenskaper som skiljer x och y at doljs. Nar likheterna mellan foreteelserna i en
kategori framhdvs sa kommer de betraktas som allt mer lika. De olika frdgorna
kan da komma att tillskrivas egenskaper som de egentligen inte har, men som en
annan medlem i kategorin besitter. Tillskrivs x en av y:s unika egenskaper kallas
det for smittoeffekt, en egenskap ldggs till. Retoriskt kan man anvénda sig av
detta genom att koppla samman en frdga med en kategori som bidrar med positiv
eller negativa associationer — smittoeffekter (Santesson-Wilson 2003:44f). Dessa
mekanismer pdverkar hur ett problemomride definieras och uppfattas (2003:105).

2.2.2 Principer

Sammankopplingen paminner om ovan, men med skillnaden att det é&r
overgripande principer som ligger till grund for kategoriseringen. For att kunna
resonera kring principiella frdgor behovs kategorier som gor fragorna lika och
olika. Likheterna far i det har fallet normativ betydelse, de blir viktiga for att de
kan hérledas till viktiga principer. Mindre viktiga fragor kan alltsd fa principiell
betydelse och didrmed bli viktiga. Niar x omfattas av samma princip som den
viktiga fragan y, sker en vdrdeoverforing, fran y till x. Fraga x blir pa sa sitt
principiellt betydelsefull. Nér en handling omfattas av en princip kan den std som
symbol for méanga andra handlingar. Hade den inte haft principiell betydelse
skulle handlingen std som en enskild foreteelse. Néir en fraga en gang fatt
principiellt viarde s& kommer de alltid ha det (Santesson-Wilson 2003:46f).

2.2.3 Exempel

Ett tredje sdtt att koppla samman fragor pd symbolisk vig &r genom att lita en
fraga eller situation exemplifiera en annan. Att lata ett exempel, en del, illustrera
ett storre problem, helheten, dr en vanlig foreteelse inom den politiska debatten
(Santesson-Wilson 2003:48). Genom att anvinda exempel blir det storre
problemomréadet mer konkret och det underléttar engagemang i och identifikation
med problemet. Inom kategorin ryms dock kategorimedlemmar som &r mer eller
mindre ldmpade som representanter for kategorin. Det finns risker med att lata
exempel representera en helhet. Atgirder och 16sningar kan formas utifran
exemplet istillet for den problemkategori som exemplifieras.



Ar typexemplet virre #n problemkategorin det representerar kan 18sningen bli
overdimensionerad for de 6vriga problemen inom kategorin. Detta kallas overkill.
Nar situationen dr den omvénda representeras problemkategorin av ett mindre
allvarligt problem vilket fér till foljd att atgdrden blir underdimensionerad, sa
kallat underkill. En annan variant dr nir endast exemplet pa problemet atgirdas.
Trots att det storre problemet kvarstair kan atgidrden upplevas som
tillfredsstillande om exemplet &r 16st. Aven beslutsfattare kan uppleva problemet
som l0st, trots att sa inte dr fallet. For intressegrupper som vill 4 hela problemet
ordentligt atgdrdat kan det i sddana fall vara mer praktiskt med uteblivna beslut
(2003:48f).

2.2.4 Uttryck

Med uttryck avses en politisk dtgérd eller handling som anvidnds for att sénda
signaler och uttrycka ndgonting. Handlingar 4r alltsa inte bara ett medel for att
uppna instrumentella effekter, utan ocksd ett uttrycksmedel. ”[X] kan vara
symboliskt kopplat till y genom att x ir, eller tolkas som, ett uttryck for aktorens
intentioner betriffande y.” (Santesson-Wilson 2003:49). En handling ar ett uttryck
for fragan y ndr en aktor uppfattar handlingen som ett uttryck for den handlandes
avsikter, kanslor eller motiv.

Det spelar alltsa ingen roll om den handlande har for avsikt att formedla nagot
utover sjdlva handlingen, uppfattas det sd av en aktor ar det likvéal ett uttryck
(2000:51). Det dr dock viktigt att fundera kring vilka aktdrer som &r intressanta att
studera. De aktOrer som oftast dr av intresse dr nyckelpersoner, de som har ndgon
form av inflytande pé besluten eller blir berdrda av dem. Uttrycksfullt handlande
kan mycket vil ta instrumentella former. Ett exempel ar atgirder, som ter sig
instrumentella, men som tyvirr & mer eller mindre verkningsldsa. Deras
uttrycksfullhet berdknas dock péverka den allmidnna opinionen 1 f6r
beslutsfattarna onskvérd riktning. Skillnaden ligger alltsd inte i handlingarnas
form utan 1 motiven bakom dem (2003:52). Edelmans resonemang om effektlosa
reformer och policies, utan instrumentella konsekvenser for att tillfredsstilla de
resurssvaga samhéllsklasser och grupper, dr mojligt att diskutera inom ramarna
for uttryck.

Santesson-Wilson menar att det finns tre olika typer av uttryck: symptom,
signal och pose.

Symptom

Symptom uppstar ndr en handling far en kommunikativ funktion och uppfattas
som markor for annars dolda attityder. Det finns dock ingen medveten avsikt med
att formedla budskapet. Kommunikationen &r helt enkelt ett genuint symptom péa
ett tillstdnd. Sa som tarar kan kommunicera smirta eller sorg. Ett politiskt beslut
att 0ka larartdtheten 1 grundskolan skulle kunna vara ett symptom pa att man anser
att utbildning dr ett viktigt och prioriterat omrade (2003:52).

10



Signaler

Nar uttrycket tar formen av en signal finns det en medvetenhet hos avsidndaren att
kommunicera nagot med handling. Avsdndaren vill att mottagaren uppfattar
meddelandet bakom handlingen. Det 4r viktigt att mottagaren uppfattar
handlingen som en signal och skulle signalen missuppfattas ter sig handlingen
troligtvis 16jlig och uppenbart misslyckad. Ett exempel dr nér en statschef besoker
ett olycksdrabbat omride. Alla forstdr att det &r ett sdtt att visa stdd och
engagemang med de drabbade och inte ett forsok till att gora en rdddningsinsats.
Hade man sett till handlingens karaktir i forhallande till behovet pa plats skulle
besoket vara tdmligen meningslost da inget hjilparbete utforts (ibid).

Pose

Med posen finns, liksom med signalen, en 6nskan hos sidndaren att kommunicera
med mottagaren, men med avsikt att mottagaren inte ska uppfatta handlingen som

ett kommunikativt meddelande utan som ett genuint symptom. (Santesson-Wilson
2003:52f)

Att man inte vill att mottagaren ska uppfatta handlingen som ett uttryck
handlar om trovdrdighet. Uppfattas en handling som ett symptom sa ifragasétts
inte aktorens intressen och avsikter.

Virdedverforing, en annan typ dn den som presenterades i principer, sker nér
en handling antar vdrdet av budskapet som handlingen hade for avsikt att
formedla (2003:53). Uttrycker en liten handling kéarlek, s& kommer handlingen
uppfattas betydligt mer viardefull an om den inte hade uttryckt nagot alls.

Uppfattas en handling som ett uttryck dr det troligt att handlingar som kan
relateras till detta ocksd uppfattas som uttryck, de kopplas ihop. Till foljd av det
uppstar en sa kallad inldsningseffekt, da handlingar uppfattas som uttryck oavsett
om de dr d@mnade som uttryck eller riktigt uppfattat. Tar man till exempel inte
emot en present vars avsikt dr att uttrycka vilvilja kommer handlingen med stor
sannolikhet att tolkas som det motsatta, ett uttryck for avstdndstagande eller ovilja
oavsett presentmottagarens intention. En annan typ av inlasningseffekt kan
komma av att en tidigare handling tolkats som uttryck for y, vilket medfor att
framtida handlingar 1 fragan ocksa kommer tolkas som uttryck for y. Beroende pé
inldsningseffektens verkan kan det vara svart att dndra pé en policy som en gang
anvands som ett uttryck (2003: 54). Inldsningseffekten medfor alltsd att en aktor
blir l&st vid ett handlingsalternativ for att allt annat kommer tolkas som uttryck for
nagot som aktoren inte vill formedla.

11



2.2.5 Nir anvands uttryck?

Det finns ett antal hypoteser om nér det kan vara aktuellt for beslutsfattare att
anvanda symboliska uttryck.

Substitutionshypotesen innebdr att man anvinder sig av uttryck ndr man inte
kan eller vill erbjuda nagot av materiellt virde. 1 sadana ldgen uppfattas
virdedverforing som ndgot véldigt attraktivt. En handling som inte leder till
instrumentella fordndringar men &nda uppfattas som om den hade gjort det
(Santesson-Wilson 2003:55f).

Tvetydighetshypotesen grundar sig pa att symboliska uttryck kan erbjuda flera
olika tolkningar av ett fenomen. Symboler kan ju som bekant ha olika inneborder.
Detta kan fa strategisk betydelse i forhandlingar ndr man har for avsikt att
sammanfoga grupper med olika intressen. Strategin brukar fungera vél till dess att
det dr dags att omsitta mél till praktisk handling, da oenigheterna ofta tydliggdrs
igen (ibid).

Inflationshypotesen gér ut pa att symboliska uttryck blir nddvéndiga nér det
politiska spraket har vattnats ur. Nir ord och 16ften inte ldngre far ndgon effekt
maste man visa intentioner pa andra sitt och da kan uttrycksfullt agerande leda till
okad trovirdighet. Finns det behov av att 0ka trovardigheten for ett beslut kan
uttryck vara ett medel for att na dit (ibid).

Inlasningshypotesen, symboliska uttryck anvidnds ndr det pa grund av
inldsning inte finns ndgot annat val dn att anvénda sig av det. Uteblir handling i ett
sadant ldge sa tolkas det ocksa ofta som ett symboliskt uttryck av mottagare
(2003:57).

Det finns egenskaper som gor att vissa fragor dr synnerligen lampade som
symboliska uttryck. Fragan bor vara synlig och den ska préglas av tydlighet sa att
omgivningen tolkar den rdtt. For att det symboliska uttrycket ska ha
genomslagskraft bor publiken inte ha allt for detaljerade kunskaper om fragans
konkreta egenskaper. Detaljerade kunskaper skulle ndmligen kunna innebéra att
handlingen uppfattas som innehéllslost och kritiseras for att det inte ger vad det
utlovat. Néar man har for avsikt att kommunicera en signal &r det sjdlvklart viktigt
att omgivningen fOrstér att man har for avsikt att agera symboliskt och inte tolkar
det utifrn instrumentella grunder (2003:58).
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3 Beslutsprocessen bakom en ny
instans- och processordning 1
utlanningsarenden

3.1 Inledning

En ny instans- och processordning i utlinningsirenden ska borja gilla frén den 1
april 2006. Fordndringen beskrivs som den storsta reformen som gjorts pa det
flyktingpolitiska omradet och forvéntningarna liksom kostnaderna &r hoga infor
den nya ordningen. Reformen innebir att Utldnningsndmnden ldggs ner och att
asylsokande som fatt avslag hos Migrationsverket i fortsdttningen kommer att fa
sin sak provad i forvaltningsdomstol. De nya migrationsdomstolarna dr kopplade
till l&nsritterna 1 Stockholm, Gdéteborg och Malmo. Migrationsdverdomstolen,
som blir hogsta instans och prejudikatgivande instans, kommer att ingd i
Kammarritten i Stockholm. Kammarritten far pa s& vis en ny roll'. De storsta
fordndringarna ér att overklagandet kommer ske i form av en tvapartsprocess i
domstol med Migrationsverket som motpart till den sokande och dennes ombud.
Muntligheten och insynen i férhandlingarna forvintas dka och besluten kommer
bli bittre motiverade. Mgjligheten att ldmna in en ny ansdkan, s& kallad NUT,
efter avslag hos Utlinningsndmnden kommer tas bort. Istdllet kan man, om
provningstillstand beviljas, f4 sin sak provad i Migrationsoverdomstolen. Det
innebdr att det kommer att finnas tre instanser, istdllet for de tidigare tva,
Migrationsverket och Utldnningsndmnden.

Fragan om att l4gga ned Utlanningsndmnden har varit uppe for diskussion i
néstan tio ar och det dr forst nu som riskdagsbeslutet, om nedlaggning, frdn 2001
verkstills’. En enig riksdag stir bakom reformen som uppfattas som en stor
framgang av alla riksdagspartier. Riksdagen tog beslut i fridgan den 14 september
2005

For att kunna avgora om, och 1 s fall nidr och pa vilket sitt symboliska
beslutsgrunder kan ha paverkat beslutet om nedldggningen av ndmnden och
inférandet av migrationsdomstolar kommer jag utgé fran den process som legat

' Se bilaga I for en 6verblick av drendets gang i den nya instansordningen.
% Se bilaga II for en dverblick av beslutsprocessen.
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bakom beslutet och fran den symbolpolitiska taxonomi som Santesson-Wilson
presenterat. Begreppen kategori, principer, exempel och uttryck blir saledes
centrala i analysen.

3.2 Lagg ned Utlanningsndmnden!

Utldnningsndmnden inréttades i januari 1992, for att overprova drenden enligt
utlinningslagen och lagen om svenskt medborgarskap (Utlanningsndmndens
hemsida). Syftet var att 6ka rittssdkerheten och att avlasta regeringen, som da var
overklagande instans for utldnningsdrenden. Utldnningsdrenden hade Okat
markant under slutet av 80-talet och kom att bli en stor borda pa
invandrarministern, Birgit Friggebos bord (Grip — Hallén 2005:42f).
Utlanningsndmnden fick ta dver ndstan 8500 drenden, vilka ndimnden hade svért
hinna med samtidigt som nya &renden tillkom (Brattberg Lisbeth, 920326) Infor
beslutet att tillsdtta Utldnningsndmnden diskuterades ocksd mojligheten att
Overklaga till en forvaltningsdomstol. D& ansdg man dock att hanteringen av den
stora madngden drenden, behovet av diskretion samt administreringen av
landerkunskap inte ldmpade sig for forvaltningsdomstolarna. En ndmnd ansdgs
ocksa battre eftersom det innebar att regeringen och riksdagen é&ven i
fortséttningen skulle kunna styra praxisbildningen och pé sé sitt kunna ta ansvar
for asylpolitiken. (SOU 1990:79 s.95ff.). Forslaget om att inritta
Utldnningsndmnden antogs av en enig riksdag. Syftet med inrdttandet av nimnden
liknar pa det stora hela syftet bakom den nu aktuella reformen.

Utlanningsndmndens verksamhet har kritiserats savil 1 media som av politiker.
Den beskrevs ofta som en rittsosiker ordning som var oforutsédgbar, orittvis och
inhuman. [ debatterna i anslutning till forslaget om den nya instans och
processordningen pépekade i1 princip alla talare att asylprocessen inte levde upp
till kraven pa réttssdkerhet och humanitet. Bland andra beskrev Peter Eriksson
(mp) beskrev med ord som rittsvidrig och godtycklig (prot. 2005/06:3, Anf.10).
Socialdemokraterna hdvdade dock att bilden var felaktig och att nimnden har
gjort ett bra jobb. Trots att talarna verkade Overens om att den dévarande
ordningen inte var human, s& framkom inte pa ett tydligt sitt hur den nya kommer
att vara bittre 1 detta avseende, ddremot hidvdades att den kommer att innebéra
Okad réttssdkerhet i form av tydlighet och muntlighet

Debatten om Utlanningsndmndens verksamhet tog fart ganska snart efter det
att namnden hade tillsats. Foremdlen for kritik var framst de langa
handlidggningstiderna och en vidxande drendebalans. Efterfrdgan av en ny instans-
och processordning intensifierades dock under den senare delen av 90-talet.

1996 skrev bland andra advokaten Sten de Geer och Merit Wager, numera
flyktingombudsman, en debattartikel i Dagens Nyheter, dir de stillde krav pa att
Utlanningsndmnden skulle ldggas ned. Forfattarna menade att regeringen borde
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agera snarast for att forhindra en ordning med bristande réttsdkerhet och
asidosdttande av respekten for humanitet och miénskliga réttigheter. Artikeln var
undertecknad av 68 personer, bland andra Astrid Lindgren, Ulf Lundell och KG
Hammar. Ulla Hoffman (v) var dven hon en av dem som skrev under, nigot som
hon ofta aterkommit till ndr fragan debatterats i riskdagen (jfr. Prot.2004/05:130:
Anf:32).

Vid ungefiar samma tidpunkt uppmérksammades ett antal enskilda hdndelser i
media, vilka riktade allmédnhetens och politikers kritiska uppmérksamhet mot
Utlanningsndmnden. Sedan dess har en mingd fall uppmérksammats. Manga av
dessa har atergetts i och paverkat den politiska debatten. Bland de fall som fick
stor uppméarksamhet kan bland andra Mohammed Shakeri, och Nadina Imamovic
ndmnas. Mohammed Shakeri hade levt i Sverige i nio ar och jobbade som
ingenjor nér han fick besked om att han skulle utvisas till Iran. Fyra ar tidigare
hade han erként att han 1dmnat falska uppgifter vid ankomsten till Sverige, vilket
fick till foljd att hans uppehéllstillstind drogs tillbaka. For att slippa atervinda till
Iran tog Mohammed Shakeri sitt liv genom att svélja vérktabletter. Reaktionerna
pa sjdlvmordet blev kraftiga och minga menade att det var en indikation pa att
den svenska flyktingpolitiken hade havererat, och visade pa vikten av att
flyktingar far fora sin egen talan i asylprocessen(Stenius, Yrsa 1996). Anna
Kinberg (m) menade att hdndelsen i kombination med att varken ansvarig
minister, Pierre Schori, eller Utldnningsndmnden 14t sig paverkas av protesterna
mot beslutet innebar en vindpunkt 1 svensk flyktingdebatt (Prot.2001/02:37,
Anf:197). Nadina Imamovic sokte asyl i Sverige, men fick ett flertal avslag och
avvisades till Bosnien 2003. Nadina hade en ovanlig 6gonsjukdom och var 1
behov av sjukvard. Hennes kamp for att fa uppehéllstillstand gick att fo6lja i detal;
genom svensk media och gav en inblick 1 den omsténdliga vidg asylsdkande tar
genom systemet. Flera kdnda och okénda svenskar engagerade sig i hennes sak
och krdvde att hon skulle fa stanna bland annat genom en namninsamling (von
Essen Ebba 2002). Gustav Fridolin (mp) var en av dem som agerade for Nadinas
sak. Vid en riksdagsdebatt satt Nadina sjdlv pa ldktaren nédr Fridolin holl ett
anforande 1 riksdagen (TT 2002). Att personer som berdrs av asylpolitiken sitter
pa ldaktaren och ndmns i anférandena dr en ganska vanlig foreteelse nér asylfrdgor
debatteras

3.2.1 Kategorier

Olika typer av kategoriseringar har gjorts i den politiska och offentliga debatten
kring nedldaggningen av Utlinningsndmnden. Ndmnden har frimst kategoriserats
som en frdga av restriktiv och inhuman flyktingpolitik. Den framstills inte bara
som en produkt av politiken, utan dven som upphov till en restriktiv hallning.
Andra viktiga frdgor 1 samma kategori gor att &ven Utldnningsndmnden blir en
viktig frga. Fall som framst beror pd en reglerad invandring exempelvis de som
ndmns ovan aterfinns 1 samma kategori. Likasa Migrationsverket, som ocksd har
kausala kopplingar till ndmndens verksamhet. Vilket de uppmirksammade
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“tartkalasen” efter lyckade utvisningar inte har, men de far betydelse for bilden av
Utldnningsndmnden. Att dven ndmndens verksamhet ifradgasitts nir en annan
kategorimedlem orsakar skandal beror péd smittoeffekten. Egenskaper som tyder pa
rattsosikerhet och de anstdlldas brist pd humanitet, hos kategorimedlemmarna
lyfts fram och fOrstirks genom framhdvningseffekten, oavsett hur riktiga de ar
(Santesson-Wilson 2003:43). Till viss del pd bekostnad av att andra doljs. Det kan
vara en forklaring till att det sdllan uppmérksammas att Utlinningsndmndens
handldggningstider dr relativt korta, 6 minader (Foredragande 2006). Genom att
lagga ned Utldnningsndmnden blir det mgjligt att komma ifran den kategorisering
som asylprocessen dras med. Det kan bli ett storre avstdind mellan
Migrationsverket och migrationsdomstolarna. Det &r svart att bedoma i hur stor
grad kategoriseringarna paverkat beslutsprocessen, inte minst for att de &r relativt
vaga.

En tydligare och mer effektfull kategorisering gors av den nya ordningen som
placeras in 1 samma kategori som Ovriga domstolar, ndgot jag aterkommer till
langre fram i uppsatsen. Men redan det faktum att Astrid Lindgren bland andra
skrev under debattartikel om krav pd nedldggning kom att inge ytterligare tyngd,
samt gjorde debattartikeln viktigare. Genom att Astrid Lindgren placerades i
samma kategori som kravet pa att ldgga ned Utldnningsndmnden forde hon med
sig positiva smittoeffekter 1 form av “innocence by association”. Egenskaper som
den nya ordningen egentligen inte hade, kunde tillféras (Santesson-Wilson
2003:46). Medménsklighet skulle kunna vara en egenskap som ldggs till eller
forstiarks genom associationen med Astrid Lindgren.

3.2.2 Exempel

Exempel dr mycket vélfungerande for att skapa engagemang, gbra ett problem
konkret samt for att finna stdd for en 16sning. De har betydelse for intresset for en
fraga (Santesson-Wilson 2003:106). Exempel och den stora drendebalansen var
troligtvis de storsta orsakerna till att &sikterna om verksamheterna vénde och
kritiken mot ndmnden vixte. Reaktionerna som foljde de flesta exempel, inklusive
ovanstdende, var att Utldnningsndmnden fattat fel beslut och kraven om
nedlaggningen fick luft under vingarna dven i kammaren. Sadana exempel leder
till betydligt storre engagemang dn vad exempelvis prejudicerande domar med
langtgdende konsekvenser for praxis gor. Nir asylsokandes &den
uppmirksammats 1 media tycks dven kraven pd nedliggning av
Utlanningsndmnden skérpas.

Fallen motiverar och har drivit behovet av en reform framat, men fa av
exemplen kommer att atgardas eller f4 en 10sning genom den nya ordningen. Trots
det kan exemplen ha péverkat utformningen av reformen. Att Utlanningsndmnden
som varit den definitiva orsaken till besluten om avslag kan vara en orsak till att
reformen som frimst berdr andra och tredje instans trots allt uppfattats som
tillfredsstéllande av beslutsfattarna. For oavsett vad som sédgs sd &dr det avslagen
och ibland den langa vintan som gor exemplen upprorande.
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Utldnningsndmnden fungerar dessutom som ett eget exempel, ett exempel pa
den allt mer restriktiva flyktingpolitiken. Detta beror inte minst pa den ensidiga
bilden som reproduceras av Utlinningsnimnden och hur ndmnden kategoriseras.
En stor del av kritiken verkar dock framfGrallt grunda sig i den reglerade
asylpolitiken i stort, i synnerhet i de allt mer restriktiva tendenser som kan
skonjas, inte minst i det Europeiska samarbetet (Grip —Hallén 2005:39).
Utldnningsndmnden ar den tydligaste symbolen for denna tendens i1 Sverige. Ligg
ned nimnden sé l0ser sig resten! De flesta aktdrer dr 6verens om att samarbeta for
att omorganiseringen ska lyckas (Norstrom, Eva 2005). Samtidigt finns risk for att
reformen &r resultatet av ett sd kallat underkill. Man dgnar all kraft for att ta dod
pa symbolen, med later det stora problemet kvarsta (Santesson-Wilson 2003:49).
Pa sa vis undviks det egentliga problemen; Vad bor Sverige ha for asylpolitik, vad
ar human flyktingpolitik, vilka ska fa stanna och pa vilka grunder?

3.3 Utredningarna om en ny instans- och
processordning

Som svar pé kritiken mot Utlanningsndmnden, de langa handldggningstiderna och
den daliga insynen, tillsattes en parlamentarisk kommitt¢ den 30 januari 1997.
Kommittén hade i uppdrag att se Over instans- och processordningen i
utldnningsdrenden. I direktiven framgick att man skulle ta stdllning till om
utlinnings- och medborgarskapsérenden ska provas i en tvdpartsprocess och om
det skulle innebdra en siddan forbittring att processordningen bor &ndras.
Kommittén hade i uppgift att ta fram flera alternativ till den ddvarande ordningen,
bade provning i allmidn forvaltningsdomstol och 1 specialdomstol skulle finnas
med. Fordndringar i sjélva lagen skulle dock avgrénsas till att géra den tydligare
och mer 6verskadlig (Dir. 1997:20). Resultat kom att redovisas ett ar senare dn
berdknat, 1 februari 1999.

Kommittén, som antog namnet Kommittén om ny instans- och processordning
1 utlannings- och medborgarskapsdrenden (NIPU), foreslog en ordning som har
langtgédende likheter med den som kommer att inforas 1 april 2006.
Migrationsverkets beslut foreslogs kunna Overprovas i ldnsrétten, i form av en
tvapartsprocess med den enskilde och Migrationsverket som parter 1
forhandlingen. Kammarritten skulle fungera som Overklagande instans, om
provningstillstand beviljades, samt prejudikatgivande instans. NIPU har till stor
del utgétt fran en modell som stdmmer Gverens med utformningen av den vanliga
forvaltningsprocessen. Antal lénsrétter begrdansades till tre eftersom det skulle
innebdra att kravet pd sirskild kompetens skulle kunna tillfredstdllas. NIPU
menade ocksa att de befintliga domstolarna kan tillgodose behovet av flexibilitet
som foljer av att antal drenden kan véxla kraftigt pa ett béttre sétt dn exempelvis
en specialdomstol. ”Kommittén anser dven i 6vrigt att fordelarna med att ldgga
utldnningsdrendena hos befintliga domstolar overviger fordelarna med att ha
dem hos ett specialorgan eller en specialdomstol. Ett skdl dr domstolsmiljon. En
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knytning till etablerade domstolar bor gora det tydligare att beslutsfattandet dven
pd detta rdttsomrdade har av statsmakten givna ramar att halla sig inom.” (SOU
1999:16 5.19)

Aven om ménga remissinstanser stillde sig positiva till forslaget s var en
aterkommande kritik att utredningen inte hade inkluderat ett forslag med
specialdomstol, vilket gick emot direktiven. En mer ingdende analys av
alternativet med en specialdomstol saknades bland andra av sakkunnige Hakan
Sandesjo och experten Eva Norstrom, vilket framholls 1 respektive reservationer
till utredningen (SOU 1999:16 5.620f & 635f). Eva Norstrom upplevde det som
att alternativet med specialdomstol aldrig var menat att utredas seridst, utan att en
ordning med forvaltningsdomstolar var det forutbestimda alternativet. Men det
framkom aldrig explicit att sa var fallet (Norstrom, Eva 2005).

For att svara kritikerna tillsatte davarande migrationsminister Maj-Inger
Klingvall en arbetsgrupp, i januari 2000, med syfte att utreda forslaget om
specialdomstol samt se Over de ekonomiska kalkylerna géllande NIPU-
utredningens forslag. Handldggningen skulle ha formen av ett tvapartsforfarande
och innefatta ett 6kat inslag av muntlighet (Ds 2000:45 s.12f).

Arbetsgruppens forslag redovisades 1 juni 2000. Det bestod av en process med
Overprovning i en specialdomstol som édven skulle fungera som prejudikatgivande
instans (DS 2000:45 s. 82f). Muntlig forhandling foreslogs vara obligatorisk pa
parts begdran och sdkerhetsventilen att pd nytt kunna ansdka om uppehéllstillstdnd
(NUT) skulle tas bort. Det foreslogs dven av NIPU-utredningen och kommer att
genomforas i och med den nya ordningen (DS 2000:45 s91, & prop.
2004/2005:170 s.221). Att infora en specialdomstol berdknades komma att kosta
ca 50 mkr (Ds 2000:45 5.103 ).

En stor del av de remissinstanser som efterfragade en utredning av alternativet
med specialdomstol ansdg att arbetsgruppens forslag var att foredra framfor
NIPU-utredningens. Bland dem fanns bland annat Lénsrdtten i Stockholm,
Kammarrétten i Stockholm och Regeringsritten (Grip — Hallén 2005:53).

3.3.1 Kommentarer till utredningarna

Reaktionerna pd de resultat som NIPU-utredningen redovisade var blandade. En
stor del av remissinstanserna var positiva, men foreslog dndringar och stéllde sig
fragande till vissa detaljer. Alla var dock Overens om att Oppenheten i
asylprocessen bor oka, mojlighet till muntlig férhandling vid 6verklaganden samt
att det bor vara en tvapartsprocess (Prop. 2004/2005:170 s.83). Daremot skilde sig
uppfattningarna at 1 fragan om Overklaganden bor goras till allmédn
forvaltningsdomstol. Nagot fler remissinstanser ansag att en specialdomstol var att
foredra framfor NIPU:s och senare regeringens forslag. Det var bland andra JO,
Regeringsritten, Kammarrdtten 1 Stockholm, Lénsrdtten 1 Goteborg,
Integrationsverket och Juridiska fakulteten vid Lunds universitet. Bland dem som
instimde 1 NIPU:s forslag fanns Léansrdtten i Skdne ldn, Migrationsverket,
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Diskrimineringsombudsmannen, Malmo kommun, Sveriges advokatsamfund och
Flyktinggruppernas och asylkommittéernas riksrdd (FARR) (Prop. 2004/2005:170
s.108)

Ett antal remissinstanser, personer bland andra Eva Norstrom och Hakan
Sandesjo, nuvarande generaldirektor pa Utlanningsndmnden, samt Lagradet,
ansdg dock att NIPU borde ha granskat Utlanningsndmndens verksamhet ndrmare
och utrett existerande fel och brister for att kunna undvika att dessa fors over till
den nya ordningen (SOU 1999:16 5.620 & 635).

Den ekonomiska kalkyl som togs fram inom NIPU och som innebar
merkostnaderna skulle uppga till cirka 30 miljoner kronor har ocksé varit foremal
for stark kritik och har framst uppfattats som en gladjekalkyl. Eva Norstrom
minns att presentationen av kalkylerna néstan uppfattades som 16jliga, da alla
ahorare forstod att de var orimliga. Kalkyler har rdknats om vid ett flertal
tillfallen, den slutliga berdknade utgiftsokningen uppgick till 914 miljoner kronor
2006 (2004/2005:SfU17, s.13).

Flera remissinstanser sdg det som ett centralt problem att regeringen verkade
vilja ha kvar fOrordningsmakt och inflytande Over asylpolitiken, da
domstolsverket har krav pa sjdlvstandighet for att uppritthélla rattssékerheten
(Kammarrittens remissvar 1 Ds 2000:45 s.52).

Regeringen hade for avsikt att ta del av Lagrddets yttrande om de nya
lagforslagen kring ny utlinningslag. Lagradet avstyrkte regeringens forslag i ett
yttrande 1 oktober 2002. Grunden till kritiken var framst att det materiella
regelverket 1 utlinningslagen inte ldmpar sig for en domstolsldsning, och att inga
dndringar hade gjorts for att géra den mer ldmplig. Kritiken frdn Lagrddet var
mycket hérd, vilket ocksa fick till foljd att riksdagen valde att inte fora forslaget
vidare. Riksdagspartierna var eniga om att det krdvdes en ny utredning
(Prot.2003/04:122. passim). Lagradet, liksom Kammarrétten med flera, menade
ocksa att det hade varit mojligt att astadkomma liknande fordndringar i en
specialdomstol.

3.3.2 En ny utredning

En ny utredning tillsattes for att anpassa utldnningslagens materiella bestimmelser
till ett system ddr overprovning av forvaltningsbeslut sker i domstol, resultatet
blev Utldnningslagstiftningen i ett domstolsperspektiv (SOU 2004:74). Att gora
om forslaget och skriva en ny lagradsremiss tog 6ver tva ar. Trots det var den nu
sex ar gamla NIPU-utredningen fortfarande tongivande, den nya utredningen kom
till och med att kallas NIPU II (Féredragande 2006).

I maj 2005 kom Lagrddets yttrande om den andra lagradsremissen. Det nya
forslaget ansags béttre disponerat och sprakligt utformat (2005:14). Vissa viktiga
kompletteringar hade gjorts, framst 1 form av villkor f6r visering,
uppehallstillstind ~ och  arbetstillstind  samt en  precisering  av
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bemyndigandebestimmelserna. Tidigare har regeringen haft Iladngtgdende
inflytande Over praxis. I och med den nya ordningen frantas de mojligheten att
paverka rattsstillimpningen i drenden som ror uppehallstillstind av synnerligen
Ommande omstidndigheter. Men de kommer att ha visst fortsatt inflytande over
andra drenden (SOU 2004:74 s.148f).

Lagrddet delade uppfattningen att ett tvépartsforfarande ar till fordel for
rattssdkerheten, men da lagen &r utformad som en ramlag komplicerar det en
enhetlig och forutsdgbar tolkning av lagen, nadgot som &r en forutsittning for hog
rattssdkerhet (2002:2). Uppstramningen och de fordndringar som gjorts av
regelsystemet innebar inte ndgon storre fordndring av de materiella regleringarna
(2005:9). Problemet med utlanningslagstiftningen &r att den ger ett stort utrymme
for beslutsorganen att sjdlva gora avvigningar mellan olika slags intressen,
eftersom lagen inte bygger pd villkorade regler(2005:9f).

Lagradet ansdg inte att regeringen hade dtgirdat de problem som lyftes fram i
yttrandet 2002, bland annat eftersom det fortfarande saknades en analys av den
rddande instansordningen (2005:11). Med hénsyn till ovanstdende faktorer ansag
Lagréadet att de inte kunde tillstyrka de remitterade forslaget. Lagradet menade att
om fOrslaget dnda skulle ligga till grund for lagstiftning bor flera dverviganden
goras. Framforallt rorande tidpunkten for nar den nya utldnningslagen ska trdda i
kraft. Forslaget rorde den 1 januari 2006. Efter beslutet, som skulle fattas i
oktober 2005, skulle man hinna ordna med en mangd praktiska forehavanden, sa
som att rekrytera cirka 120 domare och 300 beredningsjurister, hitta lokaler,
utbildning och med mera. Lagradet foreslog darfor att reformen skulle
senareldggas, minst med ett halvar men &nnu hellre ett ar till 1 januari 2007
(2005:121).

3.3.3 Kategorier

Att man hade for avsikt att skapa en ny kategorisering for den nya ordningen &r
uppenbart. Kommittén vintar sig att anknytningen till domstolar ska leda till en
uppfattning att asylprocessen styrs av lagar och regler, vilket inte hade uppnatts
genom ett domstolsliknande organ. Syftet med kategoriseringen &r att de positiva
egenskaperna hos domstolsvdsendet fors dver och forknippas med asylprocessen.
En séddan smittoeffekt skulle inte minst innebédra okad legitimitet och fortroende
for besluten. Kopplingen till domstolsvésendet kan dven komma att innebdra en
fokusering pad de egenskaper som é&r typiska for en rittssiker process genom
framhivningseffekten och att mer negativa egenskaper kan maskeras.

P& grund av samma mekanismer som kan leda till att asylprocessen upplevs
som mer rattssdker genom en sammankoppling med domstolsvésendet, finns det
en risk att domstolarna kommer f4 utstd negativ krittk pd grund
utlinningsirendena, “guilty by association. Aven ett avslag som beslutats av en
domstol kommer att leda till besvikelse och vicka sympati och engagemang for de
avvisningshotade samt foda kritik. En liknande kritik som Utlanningsnimnden har
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fatt utstd kan komma att riktas mot den nya organisationen dven om den kallas
domstol (Grip — Hallén 2005:54). Lagradet menade att genom beteckningen
migrationsdomstolar underldttar man for Overforingen av dagens kritik mot
ndmnden till dessa domstolar. (2002:6). Det finns alltsd en uppenbar oro for att
endast namnet kommer att kunna leda till att den gamla kategoriseringen behalls.
Pa sd viss finns det risk for att Utlanningsndmndens egenskaper smittar av sig pa
domstolarna istdllet for tvdrtom. Vilket alltsd skulle kunna fa oodnskade
konsekvenser for hela domstolsvésendet.

3.4 Riksdagsbeslut om nedlaggning av
Utlanningsnamnden

Efter att forslaget med specialdomstol lagts fram forsokte regeringen finna stéd
bland de andra partierna for att kunna fatta beslut i frdgan, men forsoket var
fruktlost. Moderaterna valde att inte stodja regeringen, utan forslaget med
migrationsdomstolar. 1 de flesta fall har moderaterna annars varit det parti som
gett socialdemokraterna stod 1 flyktingfragorna. Antagligen blev konsekvensen att
regeringen avvaktade med att ldgga fram forslaget om specialdomstol 1 véintan pa
stod 1 riksdagen (Vestin, Sanna 2002). Att fragan om Utldnningsndmndens
nedldggning blev liggande igen skapade irritation bland de ovriga partierna och
inom regeringspartiet. Socialforsakringsutskottet hade ocksé trottnat pa fragan och
lade, med socialdemokratiska ordféranden Berit Andnor, fram forslaget att ldgga
ned Utldnningsndmnden mot migrationsministerns linje (2001/02:SfU2).
Riksdagen bifoll forslaget i november 2001 (Prot., 2001/02:38). I samma veva
avgick Maj-Inger Klingvall som migrationsminister. Regeringen fick i uppdrag av
riksdagen att ldgga fram en proposition kring hur den nya instans- och
processordningen skulle se ut. Propositionen skulle presenteras for riksdagen
under varen 2002 och beslut skulle fattas under sommaren 2002. Eftersom det
redan fanns tva farska utredningar att utgd frdn, NIPU-utredningen och En
specialdomstol for utldnningsdrenden, sa upplevdes tidsramen rimlig.

3.4.1 Politisk lasning

Att socialforsékringsutskottet gav regeringen i uppdrag att ligga fram ett forslag
om hur en ny instans- och processordning skulle utformas skulle 1 kombination
med riksdagens beslut att ligga ned Utlanningsndmnden fa stor betydelse for
beslutet att inféra migrationsdomstolar. Det fick till f6ljd att regeringens forsok att
undvika en nedlidggning av Utlinningsndmnden ocksa innebar att de gick emot ett
riksdagsbeslut. Regeringen blev lsta till beslutet och kritiserades vid ett flertal
tillfillen, pd grund av den tidsmissigt utdragna processen, for att motverka
riksdagens beslut (exempelvis Prot. 2003/04). Det blev saledes en viktig del i de
Ovriga partiernas patryckningar for att paskynda regeringens handliaggning av
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drendet. De kunde anvdnda sig av den instrumentella inldasningseffekt som
riksdagsbeslutet ledde till, att behélla Utlinningsndmnden skulle innebidra att
regeringen inte foljde riksdagens beslut vilket hade uppfattats som en allvarlig
overtriadelse, utover den kritik som skulle riktas mot att man beh6ll en inhuman
asylprocess.

3.4.2 Bordliaggningsdebatt och beslut

Debatten om propositionen om ny instans- och processordning i utldnnings- och
medborgarskapsdrenden priaglades framforallt av enighet, samforstind och ett
vilkomnande av en tillsynes efterlingtad reform. Migrationsminister Barbro
Holmberg, presenterade propositionen som ett resultat av ett samarbete mellan
regeringen, Vinsterpartiet och Miljopartiet. Beslutet skulle bli en milstolpe 1
svensk flyktingpolitiks historia. Dagen beskrevs ocksa som historisk och som vird
en fanfar (Ulla Hoffman (v) & Gustav Fridolin (mp) (Prot.2005/06:3).
Moderaterna vilkomnade den, och Folkpartiet gladde sig at att dntligen ta avsked
av Utldnningsndmnden.

I debatterna kan man utréna att ett uppenbart syfte med reformen &r att
tydliggora asylprocessen vilket, menade Holmberg, ar ett nddvéndigt steg mot en
human flyktingpolitik  (Prot.2004/05:130). Okad muntlighet och ett
tvapartsforfarande i domstol utgdér reformens kérna. Praxis forvdntas bli mer
transparent och Overblickbar. Migrationsverket forvintas ocksd motivera sina
beslut bédttre som en effekt av deras roll som part infor en domstol
(Prot.2005/06:3, passim). Detta trots att inga storre satsningar har gjorts for att
utveckla verksamheten ddr. Beskrivningen av reformens utformning och dess
forvantade effekter blev dock stundtals skonmalade, som ndr Gustav Fridolin
(mp) talade om total muntlighet nér part begir detta, samt att underbyggda beslut
leder till en mer human politik (Prot.2004/05:130, Anf. 38). I sjdlva verket
kommer muntlighet endast komma 1 fraga nir det kan antas vara till fordel for
utredningen eller frimja ett snabbt avgérande enligt den nya Utldnningslagen 16
kap. 5§ (Prop. 2004/05:170, s.46).

Minskade handldggningstider, en av NIPU-utredningens tva huvudsyften,
talades det tyst om. Varken forhoppningar eller 16ften om kortare
handldggningstider var &mnen for debatt.

Trots den mycket stora uppslutningen bakom reformen gick det att skymta en
viss oro i debatten, bade rorande de egentliga effekterna av reformen och rérande
de praktiska forberedelserna. Sven Brus (kd) papekade till exempel att det var
viktigt att méta reformens storlek utifrdn dess effekter, dd han menade att det &r de
som visar hur stor reformen verkligen blev och inte dess stora organisatoriska
fordndring eller budget. Den otydligt formulerad lagen gjorde det svért att veta
var, domstolarna kommer att landa 1 sin praxis. Alla partier forutom
Socialdemokraterna och Moderaterna menade att en omskrivning av
”synnerligen” 1 synnerligen 6mmande omstédndigheter till ”sérskilda” skulle vara
en forsdkran om att lagen inte tolkas allt for restriktivt. Utan en omskrivning finns
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det risk for att den réttssdkerhet som man forsokt stirka istdllet kommer att
forsvagas (Prot.2004/05:130). Birgitta Carlsson (c) menade att det inte fanns
nagra garantier for att tillimpningen av den nya lagstiftningen kommer ske pa ett
humant och generdst sitt, resultatet kan komma att bli det omvidnda (ibid).
Kritiken fran partierna var alltséd delvis vildigt allvarlig, men det hindrade dem
inte ifran att rosta for forslaget.

3.4.3 Principer

I diskussionen kring det nya systemet dr det framforallt principer som anvénts
som effektfull kategorisering, framforallt principerna om rdttsdkerhet och
humanitet. Att stirka réttssdkerheten kom att bli en principiellt viktig fraga, det
viktigaste var att processen skulle bli rittssaker (Wager — Sveriges Radio, 2005).
Réttssdkerheten har linge varit en viktig friga i utlinningsarendena och redan nir
Utlanningsndmnden tillsattes 1992 gjordes detta med malséttningen att stdrka
rattssdkerheten, men 1 stillet blev Utldnningsndmnden en symbol for
rattsosikerheten. Det faktum att den nya ordningen kopplades till humanitet och
rattssdkerhet kom att fa konsekvenser for kritiker till forslaget. Tidigare
principiella kategoriseringar laser handlingar och icke handlingar till att bli
uttryck for asikter och instéllningar oavsett om de ér ett korrekt budskap eller inte
(Santesson-Wilson 2003:53).

Det innebar att kritiker mot migrationsdomstolar indirekt riktade kritik mot
principerna som det nya systemet uppges sta for, ndmligen réttssdkerhet och
humanitet. Det fick till foljd att Utldnningsndmndens forespriakare, framst
Socialdemokraterna med Barbro Holmberg i1 spetsen, ansags std for och dven
forespraka en inhuman flyktingpolitik. Att forespridka Utldnningsndmndens
kvarvarande innebar ocksa att man var beredd att rucka pd principen om
rattssdkerhet. Réttsosdkerhet och inhumanitet vill fa forknippas med. Ingen vill sta
for de tragedier som foljer av Utlanningsndmndens avslag och darfor dr det litt att
argumentera for en nedldggning.

Enligt Santesson-Wilson kan fenomen, inldsningseffekter, som ovan uppsta
ndr 10sningen kategoriseras med hjélp av viktiga principer. Motsatta asikter
uppfattas da som uttryck for sympatisering med motsatta principer (2003:54).
Principer kan vara mycket anvéndbara for att vicka nya gruppers intresse for en
frdga (2003:106). I det hir fallet har dock exempel haft en storre sddan funktion
dn principerna.
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3.4.4 Beslut om ny instans- och processordning i utlinningsarenden

Trots kritiken frén Lagradet, 0verlimnade regeringen en proposition till riksdagen
den 26 maj 2005, Ny instans- och processordning 1 utldnnings- och
medborgarskapsidrenden. Datumet for inforandet av reformen var da uppskjutet
frdn den 1 januari till den 31 mars 2006. Propositionen antogs av en enig riksdag
den 14 september.

Det huvudsakliga innehallet 1 propositionen var vildigt likt NIPU-
utredningens forslag frdn 1999. “Det foreslas att det infors en ny instans- och
processordning i utlinnings- och medborgarskapsdrenden. Utldnningsnimnden
skall upphora och overprovningen av Migrationsverkets beslut i utlinnings- och
Medborgarskapsdrenden skall i stillet ske i migrationsdomstolar och i en
migrationséverdomstol.” (Prop. 2004/05:170 s.1)

For att underlétta forberedelserna bestimde man att beslut om propositionen
skulle tidigareldggas. En forsta debatt holls redan den 31 maj och beslut togs den
14 september. Det framflyttade datumet samt att riskdagen haft mdten under
sommaren anviandes for att skilja mellan riksdagens vilja att genomfora reformen
och andra instanser som ansags fordrdjt processen (Prot.2005/06:3 passim)

3.4.5 Inlésningseffekt

P& grund av reformens symboliska betydelse har det blivit viktigt for regeringen
och riksdagen att visa att fragan &r prioriterad, d&tminstone under den senare delen
av processen. Alla andra indikationer skulle kunna tolkas som ett uttryck for att
man Onskar behdlla Utldnningsndmnden inklusive den inhumana asylpolitik
ndmnden exemplifierar. Detta beror pa att handlingar som riktar sig mot ett
uttryck (x) gédrna ocksa tolkas som uttryck for intentionerna rérande x, i det hir
fallet asylpolitiken (Santesson-Wilson 2003:54). Inlasningseffekten gor det alltséa
svért for partierna att ytterliggare skjuta pa reformen. Det ar troligtvis ockséd dérfor
Fridolin podngterar att man flyttat fram datumet for beslutsfattandet. Han vill visa
pa regeringens anstrdngningar for att inféra en ny instans- och processordning,
samt skilja sig fran dem som fordrdjer processen.

En “icke” handling fran regeringens eller en uppskjutning av reformen skulle
kunna leda till ofrivilliga uttryck. Dels skulle handlingen tolkas som att regeringen
inte ser problem med att stilla sig 6ver riksdagens beslut och dels skulle det kunna
tolkas som ett uttryck for en allt mer restriktiv och inhuman flyktingpolitik.
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4  Problemomraden

4.1 Ingen utredning av Migrationsverkets verksamhet

Trots att behoven av atgirder hos Migrationsverket uppméarksammats gang pa
gidng har man i utredningen som foreldg propositionen endast valt att peka pa
problemomréden samt pa vissa atgiarder som bor vidtas, utan att ge detaljerade
forslag och riktlinjer (SOU 2004:74 s.320). Att utredningarna ir fullstdndiga och
besluten noggrant motiverade dven i fOrsta instans &r av stor betydelse for
rattssdkerheten och saledes for att uppnd mélen med reformen (Lagradet 2002
s.1). Det finns en risk att syftet gir forlorat om handléggningen i forsta instans
fortsdtter pa samma sétt som tidigare (SOU 1999:16 5.599). Att inga fordndringar
krévs hos Migrationsverket dr alltsa en allvarlig lucka i reformen, om det frimsta
syftet &r att forbéttra asylprocessen. Framforallt da det gdng pa ging papekas bade
i debatter, utredningar och i propositionen att tyngdpunkten i asylprocessen
fortfarande ligger hos Migrationsverket och de kommer dven vara part i
forhandlingar i forvaltningsdomstolarna

4.2 En utvdrdering av Utlanningsndmnden saknades

Trots att Lagrddet skarpt kritiserade att Utldnningsndmndens verksamhet inte har
utvirderats, har detta inte gjorts. Redan under NIPU-utredningen framkom forslag
pa att en utvdrdering skulle gdras, men det fick aldrig gehdr (Norstrom, Eva
2005).

Det verkar alltsd framst vara det faktum att handldggningen av asyldrenden
och insynen i asylprocessen kritiserats under ett flertal ar som &r upphov till
fordndringen av processordningen och inte problem och brister som framkommit
genom utvirdering. Foljdfragan blir naturligtvis; ar det viktigare att tysta och
tillfredsstélla kritikerna @n att atgérda bristerna?
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4.3 Handlaggningstider

Trots att kortare handldggningstider ar av stor vikt for réttssdkerheten finns ingen
redovisning av de svarigheter som stoppar upp en snabb process i den nuvarande
ordningen. Ett tvépartsforfarande, muntlig forhandling och en ordning med tre
instanser, kan leda till laingre handlaggningstider istéllet for tvartom. Det kommer
dven krivas Okade resurser hos Migrationsverket om inte handlidggningstiderna
ska forldngas ytterliggare.

Trots att handldggningstiderna var ett inledande motiv till reformen och har
betydelse for rittssikerheten (SOU 1999:16 s.17) sa ifradgasitts inte det faktum att
reformen inte kan leverera ett sddant resultat. Handldggningstiderna nimndes
knappt i debatten som foranledde riksdagens beslut om en fordndrad instans- och
processordning. Detta berodde med stor sannolikhet pd att de forvintade
handldggningstiderna kommer att bli ldngre &n vad de har varit pa
Utldnningsndmnden (Domstolsverkets hemsida 2006a). I den nya ordningen
kommer ett beslut inte kunna f6ljas av en ny ansdkan. Det innebér att den totala
processen troligtvis blir kortare &ven om handldggningstiderna forléngs.

4.4 En generosare tillampning av lagen?

I fragan om en generdsare tillimpning av lagstiftningen &r Onskvérd rader det
delade meningar. Utgangspunkten att Utldnningsndimnden misskoter sin
befogenhet och gor felbedomningar medfor dock slutsatsen att fler ansokningar
kommer att bifallas med en ny ordning som gor rittssidkra och riktiga
bedomningar. Detta formedlade flera riksdagsledamoéter i1 debatter genom att
avfiarda Utldnningsndmndens bedomningar och beskriva den nya ordningen som
human. Bland andra tror Ulla Hoffman (v) att avslagen kommer bli firre ndr
asylsokande sjilva far ligga fram sin sak (Brattberg, Lisbeth, 2006). Aven Merit
Wager, flyktingombudsman, menar att resultatet av okad réttssékerhet kan bli att
nagot fler far stanna (Sveriges Radio 2005). Det finns dock en risk med dessa
forhoppningar eftersom reformen troligtvis inte kommer leda till nagon forandrad
rattstillimpning (Lagradet 2005:11f). Det beror frimst pa att de materiella
forutsdttningarna i Utldnningslagen har fOrdndrats ytterst lite. Domstolsverket
papekade ocksa att man inte kan uppnd en generdsare tillimpning av
flyktinglagsstiftningen genom en yttre organisationsforandring (Grip — Hallén
2005:54).

Det verkar som oOnskan om en fordndrad tillimpning av lagen varierar
beroende av situation. I diskussionen kring en specialdomstol ansdgs det som ett
stort problem att personalen fran Utldnningsndmnden skulle flytta med
verksamheten, eftersom det skulle innebéra att kultur och praxis skulle foras med
till den nya ordningen (Silberstein, Margit 2001). I nu lidget ses det istdllet som
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positivt att en stor del av personalen frdn Utlinningsnimnden fortsdttningsvis
jobbar pd migrationsdomstolen i Stockholm (Foredragande 2006). Detta eftersom
de for med sig kunskap och kompetens, i synnerhet ldnderkunskap, till
migrationsdomstolarna. Dessutom kommer Utldnningsndmndens lokaler till viss
del fortsdtta att anvdndas under en Overgangsperiod (Domstolsverkets hemsida
2006a). Det faktumet i kombination med att inga storre lagforédndringar gors kan
tyckas indikera att man inte vill uppna allt for stora forandringar med reformen.

4.5 Orimligt lang tid for att genomfora
riksdagsbeslutet

Stark kritik har riktats mot den langa tid det tog for regeringen att ligga fram
propositionen, fran det att riksdagsbeslutet fattats 2001. Det uppfattades som ett
tecken pa att regeringen forhalade processen eftersom de inte fann stod i
riksdagen for ett forslag med en ordning som innebar att Utldnningsndmnden
fanns kvar i ndgon form (Vestin, Sanna 2002).

I den granskning av regeringen som Konstitutionsutskottets genomforde 2004
kritiserades regeringen for att inte folja riksdagens riktlinjer for politiken, bland
annat 1 fragan om Utldnningsndmnden. Resultatet blev att KU ansag att det tagit
orimligt lang tid att lagga fram ett forslag om Utldnningsndmndens nedldggning
och en ny instans- och processordning. Trots en grundlig utredning kunde KU inte
komma fram till varfor forslaget tagit sa 14ng tid. Daremot gjordes antaganden om
att det berodde pé att regeringen helt enkelt inte ville fo6lja beslutet. Regeringens
foretradare menade 4 andra sidan att det hade varit ovéntat svért att lagga ned
nidmnden samt att de praktiska forutsdttningarna hade forandrats efter den forsta
Lagrddsremissen. Partierna var d& ense om att gora en ny utredning samt att lata
forberedelserna ta den tid de behovde (Prot. 2003/04:122 Passim).

Det édr 1 sammanhanget intressant eftersom den nya utredningen inte tillférde
nagra storre fordndringar vilket medforde att Lagrddet aterkom med 1 princip
samma kritik andra gdngen. Den kritiken kan dock inte uppfattats lika allvarlig
eftersom man nu rostade igenom propositionen och genomfor reformen
skyndsamt.

4.6 Forberedelserna

Relativt lite tid, ett halvar, har getts for att forbereda &ndringarna som reformen
innebdr. En lidngre tidsfrist efterfridgades av ett flertal berdrda aktorer, bland andra
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av Sten Heckscher, aktiv i migrationsdomstolsprojektet’, Linsritten i Goteborg
och Sveriges Advokatsamfund, under en offentlig utfragning (2004/05:SfU17,
passim). Lagradet och domstolsverket hade helst sett att inférandet skots upp ett
halvér till ett ar for att forberedelserna skulle hinnas med. Efter att beslutet togs
verkar regeringen och Ovriga partier inte lika ména om forberedelserna som
tidigare, da riksdagen vid ett flertal tillfdllen menat att det &r av storsta vikt att
dessa gors grundligt, d&ven pa grund av den stora omstillningen det kommer att
innebéra for lansritterna (Prot. Prot. 2003/04:122). Riksdagen verkade prioritera
att ett skyndsamt genomforande av reformen framfor forberedelserna. En
senareldggning skulle ha underléttat for en 16sning av lokalfrdgan, utbildad
personal, tolkar och ndmndemdn och sa vidare. Tvd manader innan
Migrationsdomstolarna skulle trdda ikraft var det fortfarande inte helt klart hur
landinformationen skulle organiseras (Féredragande 2006).

Att inte senareldgga reformen mer dn nddvéndigt, efter det att propositionen
val antagits verkar ha fétt en symbolisk betydelse. En senareldggning skulle kunna
innebéra ett oftrivilligt uttryck om foljd av inldsningseffekten, ytterliggare en
signal pa regeringens motvilja 1 fragan. Det maste vara tydligt att regeringen
arbetar for en mer human politik, annars finns risken att reformens trovirdighet
minskar.

Att undvika ett sddant ofrivilligt uttryck skulle kunna forklara ignoransen infor
de problem och svérigheter som togs upp under den offentliga utfragningen
(2004/05:SfU17). Trots oro for att reformens grundldggande syften skulle riskeras
om tidpunkten inte senarelades flyttades den endast fram tre ménader.

3 Vars syfte ar att forbereda reformen, Ulla Palsson 4r 6vergripande projektledare
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5 Arreformen ett uttryck for en
“human” asylpolitik?

En central friga i uppsatsen dr om nedldggningen av Utldnningsndmnden é&r ett
symboliskt uttryck for virnandet om asylrdtten, de asylsokandes bista, en
humanitar flyktingpolitik och i forlangningen respekten for internationella fordrag
och konventioner samt ménskliga rittigheter. Som ndmndes tidigare dr uttryck
den mest avancerade formen av symbolpolitik och det finns tre typer av uttryck:
symptom, signal och pose.

Genom att beskriva beslutsprocessen bakom reformen samt explicita och
implicita motiv och forhoppningar om reformens resultat tydliggoérs att de
instrumentella motiven och effekterna inte kan std ensamma som forklaring till
beslutet om Utldnningsndmndens nedldggning och utformningen av den nya
instans- och processordningen.

I de delar reformen ir ett uttryck, har uttrycket egenskaperna av en pose, det
finns en avsikt att uttrycka nagot med reformen och inte heller en avsikt att den
ska uppfattas som ett uttryck.

5.1 Frigans lamplighet som uttryck

Utldnningsndmndens nedldggning dr en synlig frdga som engagerat manga.
Atgirden tolkas riitt eftersom linsritterna litt kan legitimera en 6kad rittssikerhet.
Fordndringen blir ocksd en tydlig symbol pa s vis att man genom att ldgga ner
nimnden ldmnar den gamla inhumana asylprocessen bakom sig. Trots det
offentliga engagemanget som framforallt kommer av uppmirksammade exempel i
media har folk i allmédnhet ingen djupare kunskap om Utlédnningslagen och hur
den tolkas. Ddrmed kan nedldggningen av Utlanningsndmnden fungera som ett
lampligt uttryck for den nya asylpolitiken, som nddvindigtvis inte kommer
innebira nagra storre fordndringar i réttstillimpningen.

Att berorda aktorer upplevs som déligt insatta och tar ldtt pd varningssignaler
fran andra aktorer tyder pa att det 4 en symbolfraga (Santesson-Wilson
2003:114).
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5.2 Varfor anviands posen?

Anta att reformen till viss del dr ett uttryck i form av en pose. Hur kan
symbolpolitisk teori forklara varfor man véljer att uttrycka asylpolitiken genom
handling just nu? Ett antal hypoteser kan ger mdjliga forklaringar till varfor
regeringen skulle vilja att uttrycka sin asylpolitik genom reformen.

Substitutionshypotesen innebir, om den dr gillande, att regeringen varken kan
eller vill erbjuda ndgot av materiellt viarde. I det hir fallet verkar ett centralt
problem inom asylpolitiken vara att det inte finns nagra bra l6sningar. I Norge har
man haft ett domstolssystem som inte fungerade. Dir 6vergick man till ett system
med en ndmnd med den svenska modellen som forebild. I Nederldnderna hade
man & andra sidan en nimnd men &vergick till att Gverklaga beslut hos en
Utldnningsdomstol (SOU 1999:16 s.160). Det finns alltsd ingen universallosning
pa hur man far ett vilfungerande asylsystem, trots att det finns krav samt behov av
ett sddant. For att kompensera och tillfredsstélla dessa dnskemal kréivs ett system
som dr, eller &tminstone uppfattas som, legitimt och rittssikert. Det dr da viktigt
att med handlingskraft visa att det finns en vilja att forbéttra systemet och gora det
sd bra som mdjligt. Handlingen méste dock vara trovirdig annars finns en risk for
att den blir kontraproduktiv.

Ett annat problem ar besluten som vicker starkast kédnslor och kritiseras
eftersom de upplevs som orittvisa och felaktiga. Den reglerade invandringen och
att definitionen av skyddsskél och humanitéra skil skiljer sig mellan gemene man
och de som utfardar besluten ar tva troliga orsaker till detta (Norstrom, Eva 2005).
I utformningen av propositionen framkommer dock ingen vilja att tillfredsstélla
detta 6nskemal. En “humanare” asylprocess, som inte definieras, kan till viss del
ses som substitut for detta onskemal.

Kontentan dr att regeringen har svart att erbjuda nagot av materiellt viarde pa
grund av frdgans komplexitet samt att invandringen ar reglerad.

Tvetydighetshypotesen, innebir att de symboliska mojligheterna anviands nir
det finns behov av att ena olika intressen. Tvetydigheten 4r en trolig orsak till att
sd manga olika grupper och intressen har lyckats enas kring reformen. Det &r inte
helt klart vad de olika fordndringarna verkligen kommer leda till och pd sa sétt
kan olika intressen tillfredsstillas under det inledande stadiet i beslutsprocessen.
Exempelvis talar Miljopartiet om total muntlighet medan Socialdemokraterna
talar om muntlighet nér lagen tillater. En tvapartsprocess kommer att kunna leda
till att fler fir sina skdl mer grundligt provade. Daremot har varierande &sikter
forts fram kring huruvida det fér till f6ljd att fler far stanna. Socialdemokraterna
hévdar att den stora behallningen av processen ir att den 6kade legitimiteten leder
till acceptans av besluten. Vilket kanske skulle medfora att fler kommer avldagsna
sig efter avvisningsbeslut. Det faktum att en humanitir asylprocess aldrig
definieras ger ocksa utrymme for ett flertal olika tolkningar av den nya processen.
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Om tvetydighetshypotesen stimmer in sd finns det dock risk for att asikterna
kommer g isdr nédr forslaget ska implementeras. En trolig konflikt som kan
komma att uppstd &r kring tolkningen av rekvisitet “synnerligen Ommande
omstdndigheter” ska vara. Det blev fallet med den tillfélliga asyllagen, alternativ
till allmén amnesti, som skulle ge asylsokande som tillbringat en ldngre tid i
Sverige uppehéllstillstind. Pa sa sdtt minskade man ocksa &drendebalansen
inrdttandet av migrationsdomstolarna. Miljopartiet och Vénsterpartiet menade att
handldggningen i vissa fall var alltfor restriktiv, medan Barbro Holmberg
forsvarade tolkningen med att det viktiga var att lagen foljdes (Ekot 2006).

Det finns fog att hdvda att symboliska uttryck har varit viktiga for att skapa en
enad uppslutning bakom reformen. Det mojliggor for en reform som kan uppfylla
kraven pa rattssékerhet samtidigt som en fortsatt restriktiv praxis ar mojlig.

Inlasningshypotesen giller nir beslutsfattare dr mer eller mindre lasta till ett
handlingsalternativ. Inlasning har haft betydelse i fallet, framst pd grund av tva
faktorer. Regeringen var last vid ett riksdagsbeslut, och att handla emot detta
skulle riskera att tolkas som ett uttryck for en fortsatt inhuman och rittsosdker
asylpolitik som skulle bli &nnu svarare att std for med tiden. Det andra &r att
Utldnningsndmnden stod som symbol for denna inhumana asylpolitik och dven for
en inhuman minniskosyn frdn myndighetens sida. Att lata Utlinningsndmnden
finnas kvar skulle innebédra att man stdttade myndighetens inhumana verksamhet
och dirmed blev regeringen last vid att ldgga ned Utldnningsnimnden for att
kunna svara mot den kritik som riktats mot nimnden och den férda asylpolitiken.
Allt annat hade tolkats som ett uttryck for det motsatta.

5.3 Migrationsdomstolen — en lamplig symbol

Som ndmndes tidigare verkade alternativet med en specialdomstol aldrig uppfattas
som efterstrivansvart av partierna, forutom av Socialdemokraterna. Déremot
menade ménga andra exempelvis Kammarrétten i Stockholm att det inte fanns
nagra tillrickligt viktiga anledningar for att Overfora utlinningsdrenden till
forvaltningsdomstolen och att forbittringarna kan uppnds genom att reformera
den befintliga organisationen (Kammarrittens remissvar i Ds 2000:45 s.52). Det
fick dock aldrig gehor av beslutsfattarna.

Att forespraka en reformering av Utlinningsndmnden skulle kunna tolkas som
en indirekt vilja att behdlla en rittsosdker ordning. Alternativet med
specialdomstol ter sig i ljuset av detta som ett mindre attraktivt alternativ,
eftersom det hade varit svarare att motivera och lattare att kritisera 1 forhallande
till alternativet med migrationsdomstolar. Jag menar att detta kan fa en
ytterliggare en konsekvens, ndmligen att vissa l0sningar uppfattas som mer
attraktiva just for att de kan forknippas med en princip. Dessutom innebir
domstolssystemet en positiv smittoeffekt i form av dverford legitimitet till beslutet
och en forestéllning om réttssékerhet.
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6 Avslutande diskussion

En central anledning till varfor Utldnningsndmnden ldggs ner tycks vara dess
funktion som symbol for en politik som ingen vill ta ansvar for. Exempel har
fungerat engagerande och opinionsskapande vilket fatt konsekvenser for fragan
om asylprocessen, som kommit hogt upp pa den politiska dagordningen. Det dr
ocksda uppenbart att frdgan om asylprocessen &ar komplex, vilket forsvarar
mojligheten att finna en bra 16sning for instans- och processordningen. Det ger
stod for substitutionshypotesen, da man varken vill eller kan erbjuda nigot av
materiellt varde. Jag betvivlar inte att inslagen av rittssidkerhet kommer att 6ka 1
och med att processen fors i domstol, manga av de fordndringar som kommer att
ske verkar vara bra for asylprocessen i stort. Ddremot &r dess inslag relativt sma 1
forhéllande till reformens storlek och de formedlade forhoppningarna om dess
effekter. Darfor ser jag det som rimligt att reformen i stor utstrickning ar ett
uttryck for intentionerna angdende asylprocessen, att den ska vara réttssidker och
human. Jag befarar att effekterna inte kommer att leva upp till de forvantningar
uttrycket har skapat. Det behdver dock inte innebéra att reformen ar meningslos
och inte heller effektlds, ddremot &r inte alla vdsentliga effekter instrumentella.
Leder reformen till att kritiken mot asylprocessen och mot politikerna minskar
samt att acceptansen for besluten Okar bdde frdn allmédnheten och fran de
asylsokandes sida har, i synnerhet, politiker mycket att vinna pa reformen. Det
innebér ocksa att de centrala frigorna om den reglerade invandringen, vilka ska fa
uppehallstillstdnd skjuts pd framtiden i och med att inga materiella lagéndringar
gjorts. I den fragan har partierna stérre meningsskiljaktigheter 4n vad som kommit
fram i1 debatten kring den nya instans- och processordningen.

De symbolpolitiska mekanismerna har tagit sig olika uttryck under processens
ging. Ibland verkar beslutsfattarna haft mojlighet att anvinda symbolpolitik som
medel, medan de i1 andra fall styrs av det faktum att handlingar kan leda till
ofrivilliga uttryck. Symbolpolitik verkar ha haft betydelse 1 valet av
domstolsordning med migrationsdomstolar istdllet for en specialdomstol. Det
beror pa att kopplingen till domstolarna automatiskt leder till 6kad legitimitet for
besluten, samt understryker intentionen om 6kad rattssdkerhet.

Det ska bli mycket intressant att folja hur den nya ordningen utvecklas ifraga
om praxis och organisation och inte minst hur den kommer att uppfattas av
allmanheten. Personligen befarar jag att det framst dr en tidsfrdga innan den nya
ordningen kommer att f liknande kritik som den tidigare, om inte forr sd i
samband med inforandet av ett gemensamt asylsystem 1 EU.

For att belysa ovanndmnda faktorer och dvriga symbolpolitiska fenomen som
ndmnts 1 uppsatsen var den symbolpolitiska taxonomin ett vilfungerande verktyg.
De luckor 1 beslutsprocessen som uppenbarades genom rekonstruktionen dr ur ett
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symbolpolitiskt perspektiv dr betydligt mindre. Taxonomin mgjliggjorde en
konkret diskussion kring symbolpolitik, som annars &r svardtkomlig, samt en
systematisering av de symbolpolitiska bevekelsegrunderna och mekanismerna
bakom beslutet. De strukturerande egenskaperna for dock, enligt min mening,
med sig en fokusering pd grinserna mellan de olika begreppen som tillsammans
formar symbolpolitik. Hur begreppen samverkar far en undanskymd plats i teorin.
En tydligare beskrivning av hur kategorier, exempel, principer och uttryck
interagerar kulle leda till en 6kad forstdelse for hur mekanismerna verkar pd den
politiska arenan. Hur de paverkar och paverkas av varandra skulle dock mojligtvis
sudda ut och forsvara en strukturering av den symbolpolitiska teorin.

En annan intressant aspekt av den symbolpolitiska taxonomin som skulle
kunna utvecklas dr effekterna av inldsning. I vilka fall och 1 hur stor utstrickning
paverkar och formar tidigare uttryck, genom reformer och policies, framtida
handlingsalternativ? Det é&r intressant att fundera kring hur uttrycksfulla
handlingar kan forma och paverka kommande fordndringar och utveckling. I det
sammanhanget finns ett stort utrymme for att 1 ytterliggare utstrickning diskutera
teorin 1 relation till nyinstitutionell teori och aktdr-strukturteori.

Murray Edelmans resonemang kring hur symbolpolitik anvinds for att erbjuda
effektlosa reformer har haft en central betydelse for symbolpolitisk teori. Dérfor
menar jag att det hade varit intressant om det hade fatt en storre plats i den
symbolpolitiska taxonomin. Det skulle gora det mojligt att ndrmare studera nér
och till vilka beslutsfattare framforallt tenderar att erbjuda substanslésa reformer
och atgirder. Edelman menar att det fraimst dr resurssvaga grupper som erbjuds
symboliska 16sningar pa problem, till viss del for att de inte &r lika bendgna att
utvirdera effekterna. Det skulle kunna stimma in pa det hir fallet d& asylsokande
framforallt maste lita pa att deras intressen foretrdds av andra.

Angaende huruvida teorin kan vara sjélvgéende eller frimst bor ses som ett
komplement anser jag att det &r mojligt att anvénda den fristaende, framforallt 1 en
mindre studie. En kombination av teorier skulle dock kunna ha gett en dnnu
tydligare bild av beslutsprocessen, eftersom den da skulle ha belysts fran olika
vinklar. Frigor som bara delvis kunnat besvaras, som varfor regeringen dndrade
stdindpunkt angdende nedldggningen skulle antagligen kunna forklaras
ytterliggare. Det kan dirfor rekommenderas till framtida studier. I detta fall hade
en analys av de politiska forhandlingarna varit intressant for att fa vetskap om
vilken betydelse politiska eftergifter och kompromisser hade for beslutets vig och
utformning.

I samband med framtida utvirderingar av migrationsdomstolarnas verksamhet
vore en jamforelse mellan praxisbildningen i de olika ldnsritterna intressant med
tanke pa att personalen i Stockholm till stor del kommer fran Utldnningsndmnden.
Det skulle kunna ge en bild av hur strukturer och intern kultur kan paverka
rattstillimpningen.
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Bilaga I — Ett drendes gang
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Bilaga II — Tidslinje
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