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Sammanfattning

Genom betankandet SOU 1996:16 (NIPU-utredningen) foreslds en ny
instans- och processordning for utldnningsarenden. Syftet med den nya
ordningen & att starka rattssékerheten i dessa darenden. Inférandet av
domstolar i prévningen kommer att innebéra att regeringens majligheter att
prova enskilda @renden for ledning av UtIL: stillampning férsvinner. Istéllet
far den statliga styrningen ske genom foreskrifter i forordningar. Behovet av
styrning fran statens sida har tidigare varit viktig i dessa drenden da de ofta

innebdr avvagningar av politisk-ekonomisk karaktér.

De senaste drens stréavanden att renodla regeringens roll som normgivare
istallet for tillampare skall pa detta sitt &ven genomfdras pa
utlanningsomradet. Utformningen av instansordningen tycks vara valt mer
av hénsyn for att passa férvaltningsreformens system &n for att vara

anpassat till utléanningsarendets speciella behov.

Riksdagens behov av kontroll kommer att paverkas av den foreslagna
ordningen. | och med att hanteringen av &renden till stor del forsvinner fran
regeringen & det inte i samma utstrackning konstitutionsutskottet som
kommer att svara for kontrollen. 1 motsvarande grad blir riksdagens
ombudsmans granskning av forvaltningsmyndigheter och domstolar
viktigare. Att kontrollera ldmpligheten i domstolarnas hantering av

utlanningsarenden kan komma att bli en viktig funktion.

En granskning av ett urval av de arenden som prévats av regeringen enligt 7
kap. 11 § andra stycket 3 och 4 UtIL visar pa svarigheter med att férena
sadana drenden med den foreslagna ordningen. Stora indag av
lamplighetsbeddmningar kan komma att krévas vilket traditionellt inte
passar domstolsprévningen. Samtidigt & det osdkert om regeringens



kvarvarande styrmedel, forordningsmakten, & lampligt for fragor som

tidigare hanterades genom regeringens provning av enskilda érenden.
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1 Inledning

1.1 Syfte

Statlig styrning av offentlig verksamhet sker utifran delvis olika motiv och
med olika medel. Maktfordelningen mellan riksdag, regering och
forvatningsmyndigheter regleras framst genom RF med ett system av
ansvar och gévstandighet dem emellan. Forutom den konstitutionella
regleringen ligger riksdagens priméra  inflytande genom
lagstiftningsfunktionen enligt RF. Regeringen har en motsvarande méjlighet
att meddela forordningar. Pa vissa omréden kan regeringen dven lamna
beslut i enskilda @enden. Kontroll av att verksamheten skots i enlighet med
riksdagens och regeringens styrning sker ocksa. KU granskar regeringens
forehavanden liksom riksdagens ombudsméan (JO) uppméarksammar
myndigheternas verksamhet i férvaltningen. Riksdagens priméra inflytande
i @arendehanteringen pa utlanningsomradet & genom lagstiftningsfunktionen
enligt RF.

| februari 1999 lamnades ett beténkande (SOU 1999:16) som géllde en ny
instans- och processordning i utlanningsérenden, den s.k. NIPU-
utredningen. Titeln pa betankandet ” Okad rattssakerhet i asylarenden” pekar
pa det 6vergripande malet med de i utredningen féreslagna forandringarna.
Inférandet av en ny instansordning vacker frégor av bade praktisk och
principiell betydelse; hur skall instansordningen och de nya materiella
reglerna utformas for att bast motsvara kravet pa en okad rattssakerhet?
Haller sig forandringarna inom de konstitutionella ramarna? Denna sista
fraga ror de regler i RF som fordelar kompetensomraden till riksdag,
regering och myndigheter.

NIPU-utredningen lamnar i princip fragan obesvarad om hur de kvarvarande
styrmedlen skall utnyttjas for att fylla behovet av styrning. Det ror sig bade

om regeringens majligheter att meddela foreskrifter i forordning, liksom



fragan om hur domstolar skall handskas med dessa typer av fragor. Behovet

av en genomgang av dessa fragor &r darfor motiverad.

Den 1 juli 2000 bytte Statens invandrarverk namn till Migrationsverket. Jag
har valt att vid hanvisningar till kallor behdlla den bendmning som dar finns.
| de bedémningar och slutsatser som avser framtiden anvander jag dock det

nya namnet, dvs. Migrationsverket.

1.2 Fragestallningar

Genom de forandringar i instansordningen som NIPU-utredningen féredar
kommer utlanningsndmnden att ersditas av en domstolsprévning.
Lansrétterna pa tre orter i landet kommer att, vid behov, fungera som
utlanningsdomstolar med majligheten till dverprévning hos Kammarrétten i
Stockholm, utlanningsdverdomstolen. Denna férandring far genomgripande
konsekvenser for regeringens mojligheter att styra praxis i
utlanningsérenden. Den nuvarande mojligheten att i begransad omfattning
|8ta regeringen préva enskilda drenden for praxisstyrning foresl&s forsvinna.
Detta kan tyckas stdmma bra 6verens med var konstitutionella ordning dér
regeringen inte skall oOverprova domstols dom. De konstitutionella
aspekterna till trots har det fram till idag funnits ett materiellt behov av
styrning genom en prévning av enskilda arenden fran regeringens sida. Hur
detta behov skall tillfredstallas genom den nya ordningen & inte avgjort.
NIPU-utredningen uppger endast att den typen av prévning kommer att

forsvinna.

Hur svarar de kvarvarande styrinstrumenten mot behovet av en ledning av
praxis i de frégor som tidigare foll inom ramen for regeringens majligheter
till att tabeslut i enskilda &enden?

Med anledning av utredningens tystnad i fragan stéller jag fragan om
behovet av en sddan styrning eventuellt har forsvunnit. Ar sa inte fallet

kommer jag att titta pd hur regeringens kvarvarande styrmekanism,



forordningsmetoden, lampar sig for vagledning av utlanningslagens
tillampning i dessa fragor. Jag kommer &ven att understka hur de nya

utlanningsdomstolarna kan férvantas agerai dessa fragor.

Politiska €eller juridiska stéllningstaganden inom utlanningsomradet & av
sadan karaktar att det kan &dra samhallet stora ekonomiska utgifter.
Riksdagen har genom flera kontrollfunktioner méjlighet att bade granska
och styra hanteringen av dessa forvaltningsrattsliga frégor. Vad innebar den

nya ordningen for riksdagens kontrollorgan?

1.3 Avgransningar, metod och material

Detta arbete utgdr ifran de diskussioner om forandringar i processen rérande
utlanningsdrenden som forts de senaste &ren. Resultatet av dessa
diskussioner kan sagas ha utmynnat i det betdnkande som NIPU-
utredningen lade fram i februari 1999. Det & framst denna utredning som
jag kommer att kommentera. Detta kommer att ske mot bakgrund av tidigare
forandringar i utlanningslagstiftningen. Utredningens forslag skall ocksa ses
I §itt sammanhang inom de forandringar i instansordningen som

forvaltningsrattsreformen har inneburit.

Jag kommer att &gna en stor del av arbetet & en deskriptiv redogorelse for
framforallt senare forandringar i utldnningslagstiftningen avseende
regeringens mojligheter till styrning av réttstillampningen. Da NIPU-
utredningen endast i begréansad omfattning kommenterade denna fraga
kommer jag att mala upp en vantad ordning. Mina egna asikter kommer

darfor till vissdel uttryckas redan dar.

Dafleraav minafragestalIningar & av narmast principiell natur kommer jag
endast i begransad omfattning redogtra for de materiellareglernai UtIL och
UtIF. For att éanda fa en uppfattning om vilka regler, inom ramen fér detta
arbete, som berdrs kommer jag att kommentera de idag gélande

paragraferna. Begransning kommer dock att ske till de regler som ror



regeringens bemyndiganden att meddela foreskrifter i forordning samt de
begransade mdjligheterna att prova enskilda &renden for styrning av

réttsutvecklingen.

Amnet for uppsatsen ror i forsta hand forhdllandet regering — riksdag samt
regering — myndighet. Diskussionerna kring forandringar i instansordningen
i utlanningsarenden har ocksa rort sk. sikerhetsarenden. Dessa utgor en
sarskild kategori med delvis speciella hansynstaganden. | stor utstréackning
har problem kring sekretessfragor aktualiserats for det fall att
utlanningsmyndigheterna skall Overta regeringens provning i dessa fall.
Frégan ror saledes forhdlandet mellan regering, utlanningsmyndigheterna
och sdkerhetspolisen och faler dafér delvis inom horisontell
myndighetsniva. Andra problemomraden an de som & foremd for detta
arbete aktualiseras da. Jag kommer dafor inte vidare att behandla

arendetypen sékerhetsérenden i den vidare framstalIningen.

D& uppslaget till detta arbete i princip grundas pa betdankandet av NIPU-
utredningen, foreligger i skrivande stund ingen ny lagreglering pa omradet.
An mindre har jag nagon erfarenhet fran rattstillampningen att utga ifrén
eller dra dlutsatser av. Jag har déarfor valt att gora en falstudie av utvalda
arenden som MV och UN, med stéd av 11 kap. 7 § andra stycket 3 och 4
UtIL Overlamnat till regeringen for avgorande. Med de foreslagna
forandringarna kommer denna méjlighet att forsvinna for att i stéllet
avgoras av de nya utlanningsdomstolarna. Utifran dessa drenden kommer
jag att resonera om hur den nya ordningen kan komma att hantera
uppgifterna. Detta resonemang kommer att sasmmanstéllas i den avslutande
analysdelen.

1.4 Disposition

Inledningsvis redogor jag kortfattat for grunderna i statsskicket avseende
rollférdelningen mellan riksdag, regering och myndigheter. Harvid knyter



jag an till regeringens kompetens pa utlanningsomradet. Regeringens
funktion pa omradet utlanningsrétt kommer sedan att beskrivas sa som det
har utvecklats frén borjan av 90-talet fram till den nuvarande ordningen.
Speciella hansynstaganden géller just vid utléanningsérenden, vilket kommer
att kortfattat beskrivas. En stor del av arbetet ligger pa en genomgang av
NIPU-utredningens betdnkande i den del det faler inom amnet for
uppsatsen. Regeringens forandrade roll avseende styrning av tilléampningen
av UtIL &r hér av central betydelse. Den statliga kontrollen av domstolar och
andra myndigheter utifrén NIPU-utredningen kommer att berdras. Likasa
kommer Riksdagens kontroll- och styrfunktion i dess olika former att
framstallas. Forandringar pakallade av utredningens foreslagna forandringar
blir héar kommenterade. Kapitlet foregaende analysen kommer att &gnas at
en fallstudie rérande utlanningsmyndigheternas tilldmpning av 11 kap. 7 8 3
och 4 UtIL. Slutsatserna av denna studie liksom andra delar av arbetet

presenterasi analysavsnittet.



2 Statens inflytande |
utlanningsarendet

2.1 Inledning

| borjan av 1980-talet uttalade regeringen att den inte borde fungera som
besvarsinstans annat &n i fall dar detta behdvdes for den politiska styrningen
av praxis.! Sddan politisk styrning syftar till att dirigera utvecklingen i
praxis, ge praxis en ny profil eller styra utvecklingen i dnskvard riktning. Da
den dtatliga styrningen &en omfattar riksdagen kommer den
konstitutionella regleringen mellan riksdag och regering hér kortfattat

forklaras.

En genomgadende princip i det svenska statsskicket ar att all offentlig
maktutovning & forenad med ett ansvar infor nagon. Folket har givit
riksdagen i uppgift att stifta lagar och att svara for de statliga finanserna.
Riksdagen utser sedan en statsminister som i sin tur utser en regering.
Regeringen & ansvarig infor riksdagen och statsministern kan av denna
utsattas for en misstroendeforklaring. Slutligen ar
forvaltningsmyndigheterna  galvstandiga i forhdllande till regeringen i
enskilda drenden som rér myndighetsutovning mot enskilda eller kommuner
eller som roér tillampning av lag. Enligt 11 kap. 6 8 RF binds
statsforvaltningen samman genom att myndigheterna i ovrigt lyder under
regeringen (med undantag for riksdagens organ). Man talar om att
statsmyndigheterna stér i ett subordinationsférhallande till hogre myndighet

och i sista hand till regeringen.

Lydnadsforhdllandet & dock underkastat ett flertal begransningar. Enligt 11
kap. 7 8 RF far ingen myndighet (och inte heller riksdagens eller kommuns
beslutande organ) bestdmma, hur forvaltningsmyndighet skall i sérskilda

fall beduta i &enden, som rér myndighetsutbvning mot enskild. Denna

10



uppgift att savstandigt och pa eget ansvar handldgga arenden, som roér
myndighetsutovning mot enskilda eller kommun, galler &ven tillampning av
foreskrifter som utfardats av regeringen ensam.”? Om det ror sig om
tillampning av lag skall myndigheten gavstandigt handla oavsett om det ar
fraga om myndighetsutévning eller g.

Bestammelsernai 11 kap. 7 8 RF syftar intetill att begrénsa regeringens rétt
att utférda generella foreskrifter enligt reglerna i regeringsformens 8 kap.
utan syftar till att garantera forvaltningsmyndighets oberoende vid beslut i
vissa enskilda &enden® Regeringen kan ocksd — utanfor
tillampningsomradet for 11 kap. 7 § - ge direktiv for hur ett enskilt arende
skall hanteras. Denna befdsrétt tillkommer regeringen som kollektiv, och
inte ett enskild statsrad.*

Statsforvaltningens sjavstandighet har ocksa sagts vara begransad av det
demokratiska statsskickets krav pa samstammighet mellan forvaltningen och
de politiska organen.” For att regeringens ansvar infér riksdagen, och
riksdagens ansvar infor folket skall ha en reell innebord méaste de bada
statsmakterna ocksd ha forutséttningar att bestamma inriktningen av det

arbete som bedrivsi férvaltningen.®

Kannetecknande for normer beslutade av statsmakterna, t.ex. de direktiv
regeringen ger i forordningar, & att de & bindande fér myndigheter och
enskilda samtidigt som de & generellt utformade. Regeringens direktivréatt
maste dock ha nadgon réattsig grund. Det grundlagsreglerade
subordinationsforhallandet i sig utgor inte en tillracklig grund for regeringen

att utfarda direktiv inom ett omrade som &r reglerat av lag.

! Se prop. 1983/84:120, s. 11 ff.

2 Stromberg, Hakan, Allmén forvaltningsratt, s. 35.
330U 1983:39, s. 45.

4 Johan Hirschfeldt i Karnov 1999/2000, s. 20.

® 50U 1983:39, s. 17.

® SOU 1983:39, s. 18.
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8 kap. 7 8 RF, innehdller de grundldggande reglerna om regeringens
mojligheter att efter riksdagens bemyndigande utférda foreskrifter i @mnen

som priméart faller under riksdagens kompetens.

Vad gédler utformningen av de normer som utfardas av statsmakterna sa
innehdller RF inte ndgot uttryckligt krav pa att lagar och foérordningar skall
vara av generell giltighet. 1 motivuttalandena uppgav den ansvarige
ministern att rattsregler skall var generella foreskrifter samt att det inte bor
vara mgjligt for riksdagen att genom lag fatta ett beslut som uttryckligen
anges avse endast ett konkret fall.” Aven om en lag bara tillkommer for att
reglera ett enskilt fall maste den ha en sidan generell utformning att den ar
tillampbar p&liknande fall.

Man kan sdledes inte styra genom lagar och férordningar for att paverka ett
konkret forvaltningsarende, da normer méaste vara generellt utformade. Fri-
och réttighetskommittén menade darfor att: "En inskrankning i regeringens
uppgift att préva overklaganden av forvaltningsbeslut torde darfér inte

komma att inverka pd normgivningen som styrmedel i sérskildafall.”®

Utlanningsarendet utgor en speciell drendekategori som kan vara svar att
jamfora med andra mal- och drendetyper. Detta beror framst pa drendena
ofta & forema for stora lamplighetstvervaganden. Det ror sig sdledes inte
om en strikt tillampning av juridiska regler utan istallet ofta om politiska

Overvéganden.

En betydande del av de arenden som éverlamnas till regeringen galler fragor
rorande uppehallstilistand for nya grupper asylsokande. Enligt den statliga
utredningen fran 1995 sa ligger det i sakens natur att regeringens
bedémningar i den typen av denden riskerar att snabbt bli inaktuella

eftersom forhallandena forandras i de lander som de asylsokande kommer

" Prop. 1973:90, s. 203.
8 RA 1980 1:92, dar den sk. "Lex Kockum” prévades.
° SOU 1995:46, s. 154.
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ifran.’® Det kan darfor vara aktuellt att dverlamna drenden till regeringen om
asylsokande fran en viss region kommer under en langre period.
Utredningen pekar ocksa pa att si har skett. Arenden rorande asylstkande
fran Somalia 6verlamnades till regeringen under ala tre dren 1991, 1992
och 1993.

Enligt den tidigare gallande utlanningslagen frén 1954 bemyndigades
Kungl. Maj:t att inskranka utlanningars rétt att uppehdlasig i landet. Denna
inskrankning kunde ske om det var av hansyn till rikets sékerhet. Med stod
av detta bemyndigande utféardades en rad kungorelser, bl.a. om
skyddsomréden m.m. Aven andra forh@llanden an rikets sikerhet kunde
enligt utlanningslagen aktualisera regeringens foreskriftsmakt rorande
utlanningars uppehdll i landet. Genom RF 1974 gavs mdjligheterna for
regeringen att utfarda forordningar pa omradet grundlagsstod genom

lokutionen " utlénnings vistelse i riket”.™*

Genom flera bemyndiganden i 1 kap. UtIL har regeringen fatt majlighet att
anpassa kraven pa pass, visering, uppehallstilistand och arbetstillstand efter
olika behov. Regeringen har utnyttjat bemyndigandena genom att meddela
detaljforeskrifter 1 utlanningsforordningen (1989:547) samt genom

foreskrifter i sarskilda férordningar.

Regleringen av utlanningsratten kan i princip ocksa ske genom foreskrifter
om verkstéllighet av lag enligt 8 kap. 13 § RF. Harigenom har regeringen
en direkt pa RF grundad normgivningskompetens. Regeringen kan enligt 8
kap. 13 8§ RF meddela foreskrifter inom detta omréde utan ndagot
bemyndigande fran riksdagens sida. M6jligheterna att fylla ut en lag genom
verkstallighetsforeskrifter & mycket begrénsade. Sadana foreskrifter far
under inga forhallanden strida mot lagbestammel serna. Ju mer detaljbetonad

en lag blir, desto mindre blir utrymmet for reglering genom

10 50U 1995:46, s. 81.
Y Prop. 1973:90, s. 312.
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tillampningsforeskrifter.”® Under  grundlagsberedningen  diskuterades
omfattningen av regeringens utrymme att materiellt tillféra en foreskrift
ndgot. Dessa foreskrifter om verkstdlighet av lag borde enligt
departementschefens mening i forsta  hand utgbras  av
tillampningsforeskrifter av rent administrativ karaktar.™ Ett visst utrymme
for regeringen att &ven materiellt "fylla ut” lagen ansdgs dock ofrankomligt.
Forutséttningen for detta sades dock vara att lagbestdmmelsen som skall
kompletteras & sa detaljerad att regleringen inte tillférs ndgot vasentligt nytt

genom foreskriften som regeringen beslutar om.

Gransen for hur langt regeringen genom verkstallighetsforeskrifter i varje
fall kan tilldtas "fylla ut” lagen i materiellt hanseende tycks inte helt klart.
Forarbetena talar om att foreskrifterna fran regeringen inte far innebara

nagot nytt aliggande eller ingrepp.

Regeringens behorighet att meddela verkstéallighetsforeskrifter har enligt
forarbetena inte lika stor rackvidd som den normgivningsmakt som grundas
pa delegation. Det stélls darfor krav pa riksdagen, vid lagstiftning utanfor
det delegeringsbara omradet, att genomfora en nagorlunda uttdmmande
reglering. Detta for att grundlagens bestamning av lagomrédet skall ha

n&gon mening.**

Normgivningskompetensen i 8 kap. 13 8§ forsta stycket 2 RF omfattar
dessutom all normgivning som faller utanfor det priméra lagomradet (den

sk. restkompetensen).’

Att regeringen har behorighet att besluta foreskrifter i visst @mne hindrar
inte att riksdagen genom lag meddelar foreskrifter i samma &mne. Genom
denna bestammelse i 8 kap. 14 § forsta stycket RF kan riksdagen beslutalag

savd inom omradet for regeringens restkompetens som i dmnen dar den

12 Strémberg, Hakan, Allman forvaltningsratt, s. 131.
2 Prop. 1973:90, s. 211.
4 Strémberg, Hakan, Allman forvaltningsrétt, s. 132.
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delegerat normgivningskompetens till regeringen. Att regeringen pa sa sétt
forhindras utnyttja sin egen normgivningskompetens foljer av den i 8 kap.
17 § RF stadgade formella lagkraftens princip.*®

Eftersom UtIL bygger pa ordningen att lagakraftvunna avvisningsbeslut och
utvisningsbeslut skall verkstéllas kan darfor inte verkstéllighetsforeskrifter
meddelas med inneborden att uppehdllstilistand skall beviljas trots
lagakraftvunna avvisningsbes! ut.

Efter forvaltningsreformen 1998 har i forvaltningslagen 22a 8§ fastdagits
som huvudregel att ett forvaltningsbeslut far Gverklagas hos almén
forvaltningsdomstol (l&nsrétt). Detta avgbrande kan sedan, eventuellt efter
provningstillsténd, Gverklagas hos kammarrédtten och i vissa fal i sista
instans hos regeringsrétten. Da forvaltningslagen, enligt 3 §, & dispositiv
kan avvikande bestammelser forekomma i lag €ller forordning.
Utlanningsndmnden & den instans som har besvarsprovning som
huvuduppgift och den har dafor fét en mer domstolsliknande
sammanséttning. Efter reformen 1994 har lansrétterna fétt ett vidgat
kompetensomrade och blivit besvarsinstanser Over
forvaltningsmyndigheterna pa alla nivaer. Detta géler dven regionala och
centrala forvaltningsmyndigheter.’” Det saknas en samlad bild over
kompetensomradet for lansrétterna eftersom detta endast framgar av en

mangd stadganden i specialférvaltningar.

1% 50U 1983:39, s. 25.
16 Johan Hirschfeldt i Karnov 1999/2000, s. 14.
7 Strémberg, Hakan, Allman forvaltningsrétt, s. 175.
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2.2 Regeringen och styrning

2.2.1 Tidigare 6vervaganden

2.2.1.1 SOU 1990:79 (Asylprévningskommittén)

En del av utredningens férdag, som dock avslogs, innebar att regeringen
skulle fa en méjlighet att forbehalla sig avgorandet av att visst arende eller
en viss grupp av &enden.® Man tog dock upp forslaget igen i prop.
1990/91:195 "Aktiv flykting- och immigrationspolitik” en prop. som
aterkallades till riksdagen genom regeringens skrivelse 1991/92:27, dar det
anmarktes att en rad remissinstanser anférde betéankligheter mot forslaget
under dberopande att det skulle strida mot RF att tillerkdnna regeringen en
sadan forbehadllsmojlighet. Det fordag till proposition som den nya
fyrpartiregeringen lade fram (prop. 1991/92:30) innehdll inte nagon
mojlighet for regeringen att forbehalla sig beslutanderatten i vissa arenden.
Enligt propositionen skulle en sadan ordning kunna skapa oklarhet i
rollfordelningen mellan regeringen och Utlanningsnamnden och den ansags
dessutom utgéra ett avsteg fran vanliga principer om forhalandet mellan

regeringen och myndigheterna.

En utredning tillsattes 1992'° som pétalade att regeringen hade, utifran bl.a
politiska skal, behov av att kunna styra tillampningen av Utléanningslagen
genom generella foreskrifter. Regleringen i 8 kap. 13 8 RF som ger
regeringen rétt att utfarda foreskrifter om verkstéllighet av lag var inte
tillrécklig. Genom ett bemyndigande skulle regeringen kunna styra
tillampningen av Utlanningslagen.?® Betankandets forslag foranledde dock
aldrig nagon lagstiftning.

18 SOU 1990:79, s. 130.
19 SOU 1993:24 " Utlanningslagen — en partiell dversyn”.
20 30U 1990:79, s. 69.

16



2.2.1.2 SOU 1995:46 (Asylprocessutredningen)

Uppdraget i Asylprocessutredningen omfattades bl.a. av att undersoka
regeringens ansvar for praxis i utléanningsdrenden och da belysa hur
styrmedlen fungerade, samt dvervéga vilka styrmedel regeringen borde ha i
den &endetypen? Det pétalades i utredning att oberoende av om
praxisbildningen av regeringen styrs genom beslut i enskilda arenden eller
genom forordningar, sA far denna stora ekonomiska foljder for staten.
Utredningen uppméarksammade pa fallet med asylsokande fran Bosnien-
Hercegovina som berdrde en stor grupp. Dessa stéllningstaganden kan
medfora avsevdrda ekonomiska konsekvenser for samhdlet utan att

riksdagen f& mojlighet att ta stéllning till frégan.?

Utgangspunkten vad géller kompetensfordel ningen mellan
forvatningsdomstolar och regeringen eller andra forvaltningsmyndigheter
& att ma dér réttsfragan & huvudsaken skall avgoras av domstol, medan
mal dar lamplighetsbedémningar dominerar skall prévas i administrativ
ordning. Detta géller aven vid 6verklagande.?® Inom ramen for utredningen
genomfordes en empirisk undersokning rérande regeringens verprévning
av férvaltningsbeslut.* Enligt undersskningen kunde man naturligtvis véja
att avlasta regeringen ala Overklaganden och |&a domstolar hantera
fragorna. Men det skulle innebéra att den da gélande lagstiftning, med
betydande indag av lamplighetsdvervaganden, skulle tvingas bli mer
detaljerad.?® En av undersdkningens slutsatser var dock att det endast var i
ett begransat antal drenden som Overklagandedrenden kravde ett

stélIningstagande fran regeringens sida.®

Utredningen fann vid sin granskning att det ibland intr&ffade att arenden
overlamnades till regeringen utan att ndgot egentligt rattsdligt skal for ett

2L dir. 1994:75.
22 50U 1995:46, s. 10.
% 50U 1995:46, s. 146.
# Larsson, Torbjorn, Till mer besvér dn nytta? — en undersbkning av regeringens och
lansstyrel sens hantering av 6verklaganden, bilaga 2 till SOU 1995:46.
25
aa,s 75.
% 50U 1995:46, s. 17.
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overlamnande fanns.?’ | flera av dessa &renden hade regeringen ocksa gett
tillkanna att &rendena enligt regeringens uppfattning inte borde ha lamnats

over. | ett par av dessa drenden rorde det sig om rena lagtolkningsfragor.

Likasa har det hant att drenden som Gverlamnats till regeringen forlorat sin
principiella betydelse pa grund av omsténdigheter som intréffat efter det att
de Overlamnats. Utredningen tog som exempel att inférandet av
tidsférordningen®® gav regeringen mojlighet att ta stallning till frégan som

foranlett arendets 6verl amnande.?

Att regeringen 1995 fortfarande framst tillampade &rendemetoden for att
styra praxis tillskrev utredningen det faktum att regeringens egenskaper av
dlutinstans i utlanningsarenden nyligen hade upphért. Tendensen vid denna
tid var dock att regeringen i alt hdgre utstrackning, genom férordningar valt
att styra tillampningen av UtIL rorande vissa frégor. Det fanns dock
problem med det system som da gallde. Detta géllde framfor alt positiva
beslut som inte kan 6verklagas. Overordnat organ har daingen mojlighet att
se hur olika lagbestammelser tolkas. Detta star i strid med forutséttningen
att regeringen, genom kunskap om hur Invandrarverket och

Utlanningsnamnden beslutar, skall kunnata ansvar for rattstillampningen.®

Vad gdller regeringens kompetensomréde finns det relativt omfattande
maojligheter till delegering genom RF. Uttrycket " utlannings vistelse i riket”
ger redan genom en bokstavstolkning en férhallandevis omfattande
delegering av foreskriftsratten, bl.a p& uppehdllstillstndsomradet.®
Utredningen konstaterade ocksa att uttrycket "enligt gdlande ratt” ger
grundlagsstod for alla de bemyndiganden som finnsintagnai UtIL.

2" 30U 1995:46, s. 83.
%8 SFS 1994:189.

% 30U 1995:46, s. 85.
% 30U 1995:46, s. 86.
31 30U 1995:46, s. 88.
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Trots att det, enligt utredningen, konstitutionellt sett inte fanns nagra hinder
for att ge regeringen en vidstrackt foreskriftsrétt vad géller kriterierna som
skall bedémas i ett utlanningsérende, borde delegationsmdjligheterna inte
utnyttjastill det yttersta. Man borde darfor stréva efter:

"[...] ett system som innefattar en lamplig avvagning mellan regeringens
behov av att kunna styra tilldmpningen av Utlanningslagens bestammel ser
om uppehdllstilistand och riksdagens behov av att ha kontroll éver mer
ingripande  dtgarder av  foretradesvis  ekonomisk  natur  pa

utl&nningsomradet” .3

Utredningen pekade bl.a. pa krisen i det forna Jugoslavien som exempel pa
regeringens behov av att kunna styra réttstillampningen. | sddana situationer
kravs det politiska stéllningstaganden p regeringsnivd® Krisen visade
ocksd pa behovet av ett snabbt agerande fran regeringen. Utredningen
papekade i denna del att regeringens majligheter att i sddana situationer
tillrackligt snabbt fatill stnd en lagandring & mycket begransade.

Sammanfattningsvis féreslog utredningen att regeringen i forsta hand styra
praxisbildningen i utlanningsarenden genom forordningar. Orsaken till detta
ar framst att den metoden béttre svarar mot réttssakerhetsaspekten, bl.a.
genom béttre forutsebarhet. Det & ocksd genom denna form man i
fortséttningen skall skéarpa asylkriterierna motiverat av  Sveriges
mottagningsforhdlanden. PA sd st skall man kunna undvika bedut av
typen " Luciabeslutet” >

Harvid syftar man pa den skérpning av principerna for beviljande av asyl
som regeringen vidtog genom ett beslut den 13 december 1989. Arendet
gdllde ansdkan om uppehallstillstand av tva turkbul gariska makar med barn.
Fréagan om avvisning aktualiserades ocksa. Det bedomdes att det svenska

2. 30U 1995:46, s. 88.
3 50U 1995:46, s. 89.
% 50U 1995:46, s. 11.
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mottagningssystemet inte klarade av den kraftiga instrdbmningen av
asylsokande och regeringen beviljade darfor inte uppehdllstilistand med
hanvisning till davarande 3 kap. 4 § andra stycket 2 UtlL med hansyn till
"sérskilda skal”. Principbeslutet innebar dock att asyl inte kunde vagras om
utlénningen i det enskilda fallet hade ett sarskilt starkt skyddsbehov.
Beslutet upphdvdes genom ett nytt principbeslut av regeringen i december
1991.%

Hakan Stromberg kritiserade beslutet framst avseende valet av juridisk form
for att introducera en skérpt praxis i asylarenden. Den valda metoden kan
inte anses fullt tillfredsstéllande ur réattssakerhetssynpunkt. Problem uppstar
om nya principer introduceras genom ett avgorande i ett enskilt arende, da
andringen av praxis blir svarforutsagbar. Publicitet i form av
tillkénnagivanden i riksdagen och presskommunikéer kan inte ersétta en

forfattningspublicering foregéende de nya principernas tillampning.*

Genom "Luciabeslutet” aktualiseras &en ett problem av mer principiell
natur; enligt den davarande invandringsminister innebar regeringens beslut,
I egenskap av Overinstans i utldnningsdrenden, att @en invandrarverket
skulle tillampa bestammelsen p& samma sétt i enskilda drenden.®” Innebar
detta att regeringens beslut utgjorde ett prejudikat som Invandrarverket var
tvunget att rétta sig efter? Aven vid dennatid utgjorde prejudikat inte ndgon
bindande rattskélla enligt den svenska réttsordningen. Prejudikat har endast

vagledande verkan. Hakan Stromberg kommenterar:

"Att tillerk&nna prejudikat réttsligt bindande verkan skulle innebéra att man

introducerade en for grundlagen okand form av normgivning” .

| stéllet tolkade han invandrarministerns yttrande som att invandrarverket i
praktiken "maste” rétta sig efter beslutet. Detta skulle framja en enhetlig

% reg. 1991-12-19 U21218/91.
% stromberg, Hakan, Forvaltningsréttslig tidskrift 1990:1, s. 4.
37 prot. 1989/90:60 s. 24.
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réttstillampning och allas likhet infér lagen enligt 1 kap. 9 8§ RF.
Invandrarverkets lojalitet i denna del borde ocksa stamma vél 6verens med
myndighetens, i 11 kap. 6 § RF fastslagna, subordinationsférhallande till

regeringen.

Aven utredningen stéllde sig frdgan hur regeringens praxisbildande roll
skiljer sig fran den traditionella praxisbildningen som &ger rum i
domstolen. Domstolen & prejudikatsbildande i sin roll som hogsta instansen
I instansordningen och prejudikatet uppkommer vid avgorandet av ett
overklagat mal eller &rende. Regeringen daremot prévar endast &renden som
valts ut av utlanningsmyndigheterna och i den enda avsikten att styra praxis.
T.ex. avseende en provning om sarskilda skal foreligger att véagra asyl enl.
UtIL 3 kap. 4 §, andra stycket 2 skall den prévningen enligt lagens
forarbeten endast goras av regeringen. Av denna anledning uttryckte
utredningen det som att regeringens avgoranden i utlanningsarenden — med
lagstiftarens och &ven regeringens goda minne —i det ndrmaste ar bindande.
Pa sa sétt har regeringens avgoranden i vissa avseenden och inte si stor
likhet med vanliga prejudikat. Samtidigt papekade utredningen att det inte
tycktes finnas nagot formellt hinder for att utlanningsmyndigheterna skulle

kunna géra en sjavstandig beddmning av frégan.®

Trots denna forandring foreslog utredningen att det fortsatt skulle finnas
kvar en liten mgjlighet for myndigheterna att Overlamna &arenden till
regeringen for avgoranden. Det géler de arenden som & av karaktéren
sakerhetsarenden, &renden som har utrikespolitisk betydelse och &renden
som kan antas ha betydelse for fragan om permanent uppehdllstillstand for

en storre grupp asylsokande.*

Enligt utredningen stéller dock denna féréndrade form av styrningen av

praxis nya krav pa hur regeringen och myndigheterna skall forhdla sig till

% Stromberg, Hakan, Forvaltningsrattslig tidskrift 1990:1, s. 4.
% 50U 1995:46, s. 59.
450U 1995:46, s. 11.
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varandra. Det & darfor viktigt att myndigheterna kontinuerligt haller
regeringen underréttad om instrémningssituationen avseenden olika typer av
asylsokande samt andra principiella frégor. Utredningen foreslog darfor att
kontaktnatet mellan regeringen och myndigheterna vidgas med rapporter
varje manad som innehdller statistik och en omvarldsanalys. Vidare
foreslogs att ett informellt kontaktné etableras mellan regering och
myndigheter dar allmangiltiga frégestalIningar kan tas upp.**

Frégan om hur regeringens praxisstyrning i dessa arenden utformas skulle
enligt utredningen tillgodose bade regeringens behov av att kunna styra
utvecklingen pa omrédet och riksdagens behov av kontroll och
begransningar av statens utgifter. Med anledning av detta foreslog
utredningen inférandet av en ekonomisk totalram fér omradet invandring.
En sadan skulle enligt utredningen forse riksdagen med ett reellt styrmedel
samtidigt som regeringen far full frihet att, inom den givna totalramen, styra

praxishildningen.*?

Forordningens fordel framfor beslut &r att regeringen kan forordna om
overgangsbestammelser i samband med deras tillkomst. En fdrordning
maste dven offentliggodrasi SFS minst en manad innan den tréder i kraft. En
ytterligare fordel med forordningsformen uppméarksammas av utredningen i
att en forordning ger storre mojligheter att definiera det omrade som

omfattas av regeringens stéllningstagande.

| utredningen framférdes det dock att en forordning till viss del & mer
stelbent och mindre nyansrik an vad beslutsmotivering i ett enskilt &rende

kan vara.*®

4 50U 1995:46, s. 12.
42 50U 1995:46, s. 13.
4 80U 1995:46, s. 94.
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2.2.2 Nuvarande styrmedel genom prop. 1996/97:25

2.2.2.1 Inledning

Det har under de senaste aren dock skett en utveckling som har syftat till att
avlasta regeringen provning av enskilda arenden. Det var bl.a. av denna
anledning som Utlanningsnamnden inrdttades 1992 som da tog Over
regeringens roll som sista instans. Olika situationer under 90-talet, t.ex.
krisen i f.d. Jugoslavien, har dock pekat pa ett Okat behov av politiska
stéllningstaganden i flera hanseenden. En tydligare och mer sammanhdllen
reglering vad géller férutsdttningarna foér regeringens agerande har visat sig
viktig. | propositionen uttalades att en tydligare formulerad majlighet for
regeringen att paverka réttstillampningen kan motsvara kraven pa politiskt
ansvarstagande.* Det framgér vidare av propositionen att det & av stor vikt
att regeringen skall kunna agera snabbt, att det endast finns begréansade
mojligheterna for regeringen att fa igenom lagandringar, samt att principen
om att de centrala delarna av normgivningen fortsatt skall ligga hos

riksdagen.

Aven efter Utlanningsndamndens tillkomst 1 januari, 1992 gjordes
beddmningen att sarskilt viktiga eller kansliga @enden borde kunna
Overldamnas till regeringen for provning. Det infordes darfor regler i 7 kap.
11 § UtIL som innebar att Invandrarverket eller Utlanningsnamnden under
vissa forutséttningar kunde lamna Over &arenden till regeringen for
avgorande. Overlamnande av &renden var aldrig obligatoriskt men enligt

motiven till lagen borde det skei de fall som reglerna & avsedda for.*

| propositionen redogjordes det for for- och nackdelar med de olika
styrmetoderna. Trots de manga uppenbara fordelarna  med
forordningsmetoden ansags det vara av stor vikt att styrformen dven passade
instansordningen. Regeringen skall ha det yttersta ansvaret for

praxisutvecklingen i utl&nningsarenden. Styrmodellen skall darfor svara mot

“ Prop. 1996/97:25, s. 159.
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bade regeringens roll liksom kravet pa galvstandigt agerande fran

myndigheternas sida.*®

Utifran ett sadant organisatoriskt synsdtt dar regeringens och
myndigheternas respektive huvuduppgifter presenteras, framstod enligt
propositionen férordningsmetoden som dverlagsen arendemetoden. Det var
dock viktigt att klargbra om det &r konstitutionellt godtagbart att framstélla

riktlinjer av visst slag i férordningens form.

Med en hanvisning till den tidigare Asylprocessutredningens analys®*’ av
denna fragestadlning, framgick att det inte foreldg nagra konstitutionella
hinder mot att utférda forordningar som avser endast asylsokande som &r
medborgare i ett visst land. En forordning av det slaget uppfyller det
konstitutionella kravet pa allmangiltighet. Liksom Asylprocessutredningen
uttryckte dock regeringen tveksamheter vad géler det lampliga i att
genomféra en sadan ordning. Det kunde dessutom finnas &en andra
arenden som béttre |dmpade sig for styrning genom &rendemetoden. Man

kom darfor i propositionen att beakta denna aspekt i dess utformning.

2.2.2.2 Regeringens foreskriftsmakt (férordningsmetoden)
Regeringen foreslog i prop. 1996/97:25 att den i allt storre utstrackning
skulle styra réttstillampningen i utlanningsérenden genom fdrordningar.
Mgjligheten att anvéanda forordningar i stéllet for beslut i enskilda &renden
skall bl.a anvandas vad géller tidsbegransade uppehdllstillstand vid
massflykt och férutsattningarna for uppehallstillstand av humanitara skal.®

Att forordningsmetoden anvands i storsta mgjliga utstrackning uttrycktes
vara den mest framkomliga vagen for en effektiv styrning. Till detta kréavdes

dock att regeringens majlighet till provning behdlls avseende vissa

“ Prop. 1991/92:30, s. 45.
“6 Prop. 1996/97:25, s. 162.
47 SOU 1995:46.

“8 Prop. 1996/97:25, s. 159.
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arendetyper. Det gédllde &renden av utrikespolitisk natur samt i begrénsad
omfattning betr&ffande drenden av sékerhets- och prejudikatsskal.*

| propositionen upplyste regeringen dock om att det finns ett samband
mellan den materiella utformningen av tillstandsbestammelserna och
utrymmet for regeringens forordningsmakt. Genom en tydlig och detaljerad
lagreglering kommer forutséttningarna for regeringen att meddela andra
generella foreskrifter an verkstallighetsforeskrifter att minska. Detta foljer
av den gdlande principen att de centrala delarna av normgivningen skall
ligga hos riksdagen. Regeringen ansdg dock att ett visst utrymme for
utfardande av verkstallighetsforeskrifter, utdver vad som framgar av UtIL,
ar oundvikligt. Grundtanken & dock att omfattningen av regeringens
forordningsmakt i storsta méjliga utstréckning gar att utldsa av UtIL:s

regel system.>®

Som tidigare namnts har regeringen pa flera omréden i UtIL bemyndigats
utfarda foreskrifter i forordningar. Som foremal for detta arbete & speciellt
att uppmérksamma bemyndiganden inforda i lagen med anledning av

regeringens forandrade styrmedel fr.o.m. 1997.

| 2 kap. 4a § UtIL stadgas att regeringen i fraga om en viss grupp av
utlanningar far meddela foreskrifter om att den som soker uppehdllstillstand
med stod av 3 kapitlet och som bedoms ha ett tillfalligt behov av skydd, far
ges ett tillfalligt uppehdlstillstand. Bakgrunden till paragrafen & de senaste
arens stundtals stora antal skyddsstkande som, p.g.a. krig eller inbdrdeskrig,
lamnat sitt land. | sadana situationer har skyddsbehovet varit av 6vergaende
karaktar och ett tillfalligt uppehdllstillstdnd varit motiverat.”

Med stod av detta bemyndigande har regeringen beslutat forordningen
(1999:209) om  tidsbegrénsade  uppehdlstillstand i vissa

“ Prop. 1996/97:25, s. 175.
% Prop. 1996/97:25, s. 167.
L Wikrén, m.fl., Utlanningslagen- med kommentarer, s. 80.
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utlanningsdrenden.®®  Forordningen  innebd&  att  tidsbegransade
uppehdllstilistand ges till medborgare i Forbundsrepubliken Jugoslavien
avseende provinsen Kosovo vid behov av skydd i Sverige. Enligt 2 § i
forordningen gallde den forsta tillstandsperioden elva manader. Det
bestdmdes dock att ingen skulle behtva aervanda under vintern. Denna
period kom darfor att forlangas fram till den 15 mars 2001 d& hemresa
ordnades genom Migrationsverkets férsorg. Samma dag som forordningen
tradde i kraft (29 april, 1999) beslutade regeringen i fyra enskilda éenden i

enlighet med forordningens foreskrifter.

Bestammelsen i 2 kap. 4a 8§ UtIL omfattar utlénningar som ansoker om
uppehallstillstand enligt 3 kap., d.v.s. sasom flykting eller skyddsbehtvande
i Ovrigt. Paragrafen & inte tillamplig pa den som ansoker om
uppehallstillstdnd enbart av humanitéra skal > 14 § i samma kapitel stadgar
att foreskrifter om tidsbegransat uppehdlstilistand enligt 4a § inom tre
manader skall anmalastill riksdagen genom en sarskild skrivelse.

Regleringen i 2 kap. 14 § inférdes den 1 januari 1997°° och innehaller
tillsammans med 3 kap. 8 §, en upprékning av regeringens mojligheter att
meddela generella foreskrifter betrdffande  forutséttningarna  for
uppehdllstillstdnd.*® Med stod av tidigare bemyndiganden har regeringen
meddelat foreskrifter i 3 kap. 4 § UtIF om uppehdllstillstand for studier.

Vad gdler regeringens majligheter att ndrmare bestamma forutséttningarna
for humanitara skl innebér bemyndigandet ett fortydligande av regeringens
foreskriftsratt pd omradet.>” Med detta bemyndigande skall regeringen i
forordningens form kunna meddela generella foreskrifter rorande t.ex.

vardbehdvande utlanningar och andra frédgor av humanitér art. Genom

%2 Fgrordningen upphévdes den 1 maj 2000 genom SFS 1999:708.

%3 Johan Hirschfeldt i Karnov 1999/2000, s. 3719.

> S&dana foreskrifter kan i stéllet meddelas genom bemyndigandet i 2 kap. 14 § 1 <. 2.
> Prop. 1996/97:25, bet. 1996/97 SfUS, rskr. 1996/97:80.

% Bortsett fr&n den normgivningskompetens som foljer av 8 kap. 13 § RF.

" Wikrén, m.fl., Utlanningslagen- med kommentarer, s. 120.
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bemyndigandets utformning tilldts regeringen dven att meddela foreskrifter
om forutsattningarna for beviljande av uppehallstillstand av humanitéra skél
enligt 2 kap. 5 § andra stycket 2. | paragrafens andra stycke bemyndigas
regeringen att meddela foreskrifter om att en ansokan om uppehallstillstand
far bifalas, om det foljer av en Gverenskommelse med frammande stat.
Bemyndigandet omfattar &ven foreskrifter for dterkalelse av
uppehdllstilistand for utlanningar som omfattas av EES-avtalet dven i andra

fall 8n de som angesi 11 § forsta stycket.

Genom forordningsmetodens successivt Okade tillampning har regeringen, i
3 kap. 8 § UtIL, utvidgade mgjligheter att reglera tillstandsgivningen. |
forsta stycket far regeringen i fréga ”om en grupp av utlanningar” meddela
foreskrifter om beviljande av permanent uppehdlstillstand till
skyddsbehtvande enligt 3 § forsta stycket.”® Bestdmmelsen tar sikte pa
Flyktingar som behtver skydd pa grund av en yttre eller inre vapnad
konflikt eller som inte kan &ervanda hem pa grund av en miljokatastrof.
Genom bemyndigandet kan regeringen aven féreskriva att en viss grupp har
en principiell rétt till permanent uppehdlstillstand. Till skillnad mot
bestdmmelsen i 2 kap. 4a § forsta stycket, ror det sig héar om att en viss
grupp beddms ha ett varaktigt skydd i Sverige.®®

| det andra stycket framgar det att regeringen far meddela foreskrifter om att
uppehdllstilistand inte far beviljas for skyddsbehtvande enligt 3 § forsta
stycket 2. Detta skall motiveras med begrénsningar i Sveriges mojligheter
att ta emot utldnningar. Bestammelsen ersatte den tidigare majligheten for
regeringen att i enskilda arenden vagra uppehdlstillstand for krigsvagrare
och sk. de facto-flyktingar.®*

Enligt det tredje stycket far regeringen meddela foreskrifter om undantag

fran 4 § andra stycket 4, framst for det fall om utléanningen har néra anhorig

8 Wikrén, m.fl., aa, s. 120.
% Jfr. 2 kap. 4a § forsta stycket 2 UtlL som géller tidsbegrénsade uppehalstillstand.
% Prop. 1996/97:25, s. 29.
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i landet eller tidigare vistats |ang tid i Sverige. Bemyndigandet har utnyttjats
genom regler i 7 kap. 1 § UtIF.%?

Liksom i 2 kap. 14 8 UtIL skall regeringen enligt fjérde stycket anméla
foreskrifter enligt 3 kap. 8 § andra stycket till riksdagen genom en sérskild

skrivelse inom tre manader.

Precis som Asylprocessutredningen ansdg regeringen att behovet av att
kunna styra praxis framst htrde hemma inom det omrade som aktualiserar
uppehallstillstdnd p& humanitar grund.®® For att regeringen skulle kunna
bedriva en andamalsenlig styrning pa detta omrade kravdes enligt
propositionen ett bemyndigande innefattande en uttrycklig foreskriftsratt
vad galler uppehdlitilistand av humanitdra ska. Som ovan beskrivits
foreslogs och infordes det en ny bestdmmelse i 3 kap. 8 §, forsta stycket.
UtIL som stadgar att regeringen i frdga om en grupp av utlanningar far
meddela foreskrifter om beviljande av permanent uppehdlstillstand till
skyddsbehdvande enligt 3 §, forsta stycket 2.

| propositionen foreslogs ocksa att den tidigare undantagsklausulen i 3 kap.
4 8§ andra stycket 2, UtIL skulle ersittas av et
normgivningsbemyndigande.® | lagens 3 kap. 8 §, andra stycket, infordes
en formulering som innebér att regeringen far meddela foreskrifter om att
uppehdllstilistand inte far beviljas for den aktuella skyddskategorin. Detta
kan enligt lagtexten ske nar vara mottagningsmojligheter & begréansade.
Enligt motiven kan det, nar det galler personer som flyr undan krig,
inbordeskrig eller en miljokatastrof, bli fraga om ett mycket stort antal
skyddsbehtvande som soker sig till Sverige.®

® Prop. 1996/97:25, s. 291.
62 Johan Hirschfeldt i Karnov 1999/2000, s. 3723.
% Prop. 1996/97:25, s. 168.
® Prop. 1996/97:25, s. 168.
® Prop. 1996/97:25, s. 102.
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Mdéjligheten for regeringen att pa detta st begransa antalet
uppehdllstilistand gavs genom forandringarna i UtIL  1997. Dessa
forandringar infordes efter kritik mot den tidigare galande ordningen.®
Enligt den kunde s&dana begrénsningar endast komma till stand genom att
regeringen i ett Overlamnat drende tilldmpade undantagsbestdmmelsen i
UtIL 3 kap. 4 § forsta stycket 2.

Under utredningarna som har foregdtt propositionen har ettt par
remissinstanser anfort vissa synpunkter av konstitutionell och/eller
lagteknisk natur.®” JO (riksdagens ombudsman) papekade att forslaget om
okad forordningsmakt for regeringen vackte den principiella fragan om inte
detta borde understdllas riksdagen.®® JK pekade pd vikten av att
forordningen utformas pa ett klart och uttdmmande sétt sa att tillampningen
inte blir beroende av motivuttalanden fran foreskriftens tillkomst. Svenska
flyktingradet menade att den da foreslagna utformningen av 3 kap. 8 § UtlL
inte stdmde Gverens med vad som sagts i motiven, d.v.s. att mojligheten att
meddela foreskrifter endast skall utnyttjasi en extraordinar situation da det
visar sig nodvandigt att vidta invandringsbegransande étgarder. En sadan
forordnings giltighetstid borde enligt Flyktingradet begransas till 3-4
manader. Dérefter skulle regeringen vara tvungen att inge ett lagforslag till
riksdagen om behovet av att undantagsreglerna kvarstar.

Trots dessa synpunkter fann regeringen att den foreslagna modellen béttre
svarade mot bl.a. kravet pa snabba beslut i dessa fragor. Vidare uttrycktes
risken for att myndigheterna skulle avvakta med att avgora arenden till dess
att riksdagen tagit stalning i fragan. | stdllet tog man fasta pa
Flyktingpolitiska kommitténs forslag om att férordningar av detta slag skall
redovisas till riksdagen genom en sarskild skrivelse inom tre manader.
Bestammelsen skall garantera att riksdagen gors observant pa fragan pa ett
tidigt stadium. Som tidigare ndmnts skall &en beslut om tidsbegransade

% Se bl.a. H&kan Strémberg, Forvaltningsréttslig tidskrift 1990:1 s. 1.
%7 Betankandena SOU 1995:46, SOU 1995:55 samt SOU 1995:75 har remissbehandlats
gemensamt.
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uppehdllstilistand i s.k. massflyktssituationer omfattas av kravet pa skrivelse

till riksdagen inom tre manader.*®

Genom modjligheten for regeringen att skarpa asylkriteriernai situationer da
Sveriges mottagningsresurser & hért anstrangda’™ kan regeringen i princip
efter egen beddmning styratill&mpningen av UtIL:s bestdmmelser. Regeln i
UtIL fungerar saledes som ett ekonomiskt styrmedel. Lagstiftaren har dock
inte givit regeringen bemyndigande att, i den omvanda situationen, létta pa
asylkriterierna enligt lagen nar strommen av utlanningar till Sverige &
mindre. Den svenska hallningen om en kontrollerade invandring kan inte
anses varai dverensstammande med en sadan ordning. Pa sa sétt kan UtIL:s
regelverk sigas garantera att regeringen inte, genom forordning eller beslut,
asidosatter statens malsittning om en reglerad invandring. Kravet pa en
reglerad invandring tjanar naturligtvis till att utgdra en ekonomisk
begrénsning, om an odefinierad, for vilka utgifter regeringen kan adra
samhéllet.”

2.2.2.3 Regeringens  avgdrande av  enskilda &renden
(&rendemetoden)

Som tidigare papekats innebar huvuddragen i propositionen att regeringens
anvandande av férordningsmakten foreslogs 0ka, samtidigt som regeringen i
allt mindre omfattning skulle befatta sig med enskilda drenden. En
begransad majlighet for myndigheter att [amna Gver @renden till regeringen
for avgorande ansdgs dock vara nodvandig att behdlla. De drenden som
fortsatt skulle fa 6verlamnas var vissa sékerhetsdrenden, arenden som hade
utrikespolitisk betydelse och arenden som kunde antas ha betydelse for
fragan om uppehallstillstand for en grupp asylsokande.

® Prop. 1996/97:25, s. 160.

% Prop. 1996/97:25, s. 169.

0 Se 3 kap. 8 § andra stycket UtlL.
™ SOU 1995:46, s. 88.
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Med denna forandrade metod avseende styrningen avsag man renodla
regeringens roll till att réra normgivning istalet for tillampning. Likasa
avsdg den andrade ordningen béttre stdmma Gverens med den ordning som
gédller i flertalet av de andra landerna inom EU. Att helt dverge mojligheten
for regeringen att avgora enskilda arenden for styrning ansags dock inte

mojligt. Regeringen uttalade att:

"[...] vissa stéllningstaganden i &@renden om uppehdllstilistand & av sa
uttalat politiskt slag att det knappast ar rimligt att nagot annat organ &n

regeringen tar stallning.”

Att stallningstaganden kring uppehdllistillstand ofta & av politisk karaktar
kommer sig av att den svenska ordningen inte innebér en tilldmpning av ett
renodlat  réttsligt  flyktingbegrepp byggt pa  flyktingkonventionens
definitioner, utan i begransad omfattning kraver regeringens véagledning i

enskilda drenden.”

| 11 § andra stycket stadgas att Migrationsverket eller Utlanningsndmnden
med eget yttrande far dverlamna ett drende till regeringen for avgérande om
drendet inte avser en ansdkan enligt 2 kap. 5b §.”* Arendet méste vidare
uppfylla ett av de kriterier som uppraknas i punkterna 1-4. De tva forsta
punkterna ror &enden med anknytning till annat &rende enligt lagen som

regeringen provar,” samt s.k. sskerhetsarenden.™

Regeringen menade att starka skd@ talade mot en sadan ordning att
foreskrifter i forordningens form kunde lamnas om att vissa grupper av
utlanningar inte skall anses hatillréackliga skél for att f& uppehallstillstdnd.”’

2 Prop. 1996/97:25, s. 174.

" Prop. 1996/97:25, s. 175.

™ Dvs. en ansdkan som grundar sig p& omstandigheter som inte har provats forut i drendet
om avvisning eller utvisning. En s.k. ny ansokan.

P, 1i paragrafen.

® p, 2 paragrafen som galler rikets sakerhet, allmén sakerhet, rikets férhallande till
frammande makt eller mellanfolklig organisation.

" Prop. 1996/97:25, s. 175.
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Istdllet fordes en regel ini 7 kap. 11 § andra stycket 3 UtIL vilken tillater att
arende 6verlamnas fran utlanningsmyndighet till regeringen for styrning av
réttstillampningen. Som namnts i foregaende kapitel kan regeringen med
stod av 2 kap. 4a § eler 3 kap. 8 § bevilja tidsbegransat — respektive
permanent uppehdllstillstand for en grupp utlanningar. Innehdlet 7 kap. 11
§ andra stycket 3 visar pa nddvandigheten av att ha kvar beslut i enskilda
drenden som ett av regeringens styrmedel. Arenden bor alltsa dverlamnas i
den situationen att regeringen inte lampligen kan ge vagledning genom

utfardandet av en forordning i enlighet med de namnda bemyndigandena.”

Redan Asylprocessutredningen pdpekade att det kan forekomma att
forhdllandena hér i Sverige andras sa att behov av Overlamning till
regeringen for avgorande kan finnas. Vid regeringsskiftet 1994 ¢verlamnade
utlanningsnamnden nagra &renden till den tilltrédda regeringen for
faststéllande av principer for tillstandsgivningen i vissa hanseenden. Ibland
finns det &ven ett behov av att faststélla principer avseende vissa aspekter i
utlanningsarendet. Det ror sig da inte endast om att fa regeringens syn pa
den allménna situationen i landet, utan hur regeringen t.ex. stéller sig till

den situationen att en asylsdkande har begétt brott i Sverige.”

Propositionen f6ljde utredningens forslag i denna del och introducerade en
fjarde punkt i 7 kap. 11 8§ UtIL som skulle motsvara det i utredningen
efterfragade behovet. | enlighet med propositionens vilja tillater denna
punkt att &enden som bedbms vara av synnerlig vikt for ledningen av

UtlL:stillampning skall kunna prévas av regeringen.®

Den fjérde punkten, som enligt motiven skall utnyttjas restriktivt, Gppnar en
mojlighet for verlamnanden av arenden som har prejudikatsbetydel se men
& av sa speciellt sag att de inte lampar sig for utnyttjande av

forordningsmetoden. Bestammelsen kan fa tillampning t.ex. om det &

"8 Prop. 1996/97:25, s. 294.
™ S0OU 1995:46, s. 82.
8 prop. 1996/97:25, 176.
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aktuellt att andra gallande praxis eller om myndigheterna anser att rattslaget

ar oklart.®

2.3 Riksdagen och kontroll

Asylprocessutredningen uppmérksammade i sitt betdnkande att kostnaderna
for flyktingmottagandet inte styrdes av fasta belopp faststéllda av riksdagen
utan i hog grad av de principer for tillampningen som regeringen formar

genom sina stallningstaganden i beslut och férordningar.®

Den ordning som géllde 1994 innebar att regeringen inte behtvde hora
riksdagen trots att regeringens beslut kunde innebédra att de berdknade
utgifterna —utifrén uppgifterna i budgetpropositionen — kraftigt 6verskreds.
Utredningen tog som exempel regeringens praxisbildande beslut avseende
bosnier, vilka i stor omfattning beviljades permanenta uppehallstillstand av
humanitéra skal. Denna praxis innebar enligt utredningen lika stora utgifter
for staten som hela verksamhetsomradet invandring m.m. omfattade i

budgetpropositionen for budgetéret 1994/95, ca 11 miljarder kronor.®

Genom det utbkade utrymmet for regeringen att utfarda férordningar inom
omradet pekade utredningen pa riksdagens behov av kontroll. Den féreslog
darfor att en ekonomisk totalram for verksamhetsomrédet invandring borde
overvagas. Det uppmarksammades pa att den da galande ordningen
avseende forhdllandet mellan riksdagen och regeringen inom detta omrade
inte tillgodosdg behovet av kontroll och begréansningar av statens utgifter
under ett |6pande budgetdr. Enligt utredningen bestod problemet i att
riksdagen kunde stéllas infor ett fullbordat faktum och anvisa medel pa
tillaggsbudget forst efter det att regeringen fattat beslut som medfort

oplanerade omfattande utgifter.®*

8 Johan Hirschfeldt i Karnov 1999/2000, s. 3732.
8 30U 1995:46, s. 125.
8 30U 1995:46, s. 126.
8 30U 1995:46, s. 127.
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Den l6sning som regeringen foreslog i propositionen och som i dag géller,
innebar att regeringen till riksdagen inom tre manader skall anméala
foreskrifter om tidsbegransat uppehdlistilistand enligt 2 kap. 4a § UtIL.®
Samma krav géller foreskrifter om att uppehallstillstand inte far beviljas for
skyddsbehévande enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 2 UtIL.%°

Det har tidigare nédmnts att riksdagen genom UtIL :s bestdmmelser begransat
regeringens mojligheter till en allt fér oreglerad invandring.®” Regeringen
ges i UtIL endast mgjlighet att begréansa invandringen med hanvisning till
Sveriges begransade mottagningsresurser. Det omvanda foreligger inte.

8 2 kap. 14 § tredje st. UtIL.
8 3 kap. 8 § fjarde st. UtIL
8 sekap. 2.2.2.2.



3 SOU 1999:16 (NIPU-
utredningen)

3.1 Bakgrund och forslaget i stort

Behovet av en utredning rérande instans- och processordningen i
utlanningsdrenden aktualiserades da dessa arenden under lang tid hade
kritiserats for att handlaggningstiderna varit for langa och att insynen i
processen fran siva parter som allménhet varit d&lig.%® Trots férandringar
pa omradet som skedde under 90-talet kvarstod effektivitetsproblem liksom

problem med insynen i asylprocessen.

| kommitténs direktiv framgick att det framfor allt rérde sig om att prova om
ett inforande av en tvapartsprocess kunde medfora sddana forbéttringar att
processordningen borde @ndras. Det uttrycktes att en rattssaker process for
att avgora utlanningsirenden var nodvandig® Den férandrade
instansordningen hade, enligt direktivet bade att motsvara effektivitetskrav
samt den enskilde utldnningens och allméanhetens intresse av insyn.
Modeller for att sakerstélla réttssakerhet och snabbhet undersoktes darfor av

kommittén.

Kommittén skulle dven ta stallning till hur regeringens behov av styrning av
réttstillampningen  kunde tillgodoses om instansordningen andras. |
direktivet uttrycktes det att det var ett rimligt krav att regeringen skulle
kunna styra invandringen oavsett vilket organ som prévade
utlanningsarenden. Trots att forordningsinstrumentet hade fétt ett okat
utrymme for att styra réattstillampningen kunde den formen, enligt direktivet
i manga fall ses som omstandligt och uppfyllde da inte de krav pa snabbhet
som ett akut |age kunde aktualisera.®

% se dir. 1997:20.
8 dir. 1997:20, kap. " tvpartsprocess’.
% dir. 1997:20, kap. "instansordningen”.
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Kommittén fann att forfarandet i utl@nningsérenden borde ge betydligt
storre utrymme for en tvdpartsprocess. En sadan forandring var bl.a

nodvandig for att forbattratilltron till asylprovningssystemet.

| beténkandet presenterade kommittén ocksa olika fordag pa
instansordningar som den hade arbetat efter. Behovet av att en asylansokan
skall kunna provas i tva instanser talade mot inréttandet av en asylnamnd
hos Invandrarverket. | stéllet menade kommittén att, de & 1996 inforda
reglerna om tvapartsprocess i de almanna forvaltningsdomstolarna,
utgjorde en god forebild for hur processen i utlanningsérenden borde ga
till.** Enligt den ordningen dverklagades férvaltningsmyndighets beslut till
lansrétt. Andrades myndighetens beslut av lansrdtten pa ett sitt som
myndigheten ansdg felaktigt, fick denna 6verklaga lansréttens avgorande. Pa
sa sétt blev myndigheten motpart till den enskilde redan hos lansrétten.

FoOr utlanningsérendets gang innebar denna ordning att Invandrarverket som
central utlanningsmyndighet och forvaltningsmyndighet skulle fatta beslut i
forsta instans. Dess beslut kunde sedan 6verklagas till en lansrétt och
lansréttens beslut fick overklagas till en kammarrétt. Enligt de vanliga
forvaltningsréttsliga  reglerna kravdes det  provningstilistand  hos
kammarratten.® Bland annat motiverat av krav pd en flexibel
domstolsorganisation och pa sarskild kompetens, skall inte
utlanningsédrenden handléggas vid dla lansrétter eller kammarrétter.
Invandrarverkets beslutsorganisation tillét enligt utredningen inte mer an
overprévning hos lansrétter pa tre platser i landet. Kommittén foreslog att
det skulle vara lansrétterna i Stockholms 1an, i Skane an och i Géteborg.®
Som ytterligare skal for att forldgga utlanningsdrendena hos befintliga
domstolar, anforde kommittén att detta gjorde det tydligare att
beslutsfattandet &ven pa det rattsomradet hade av statsmakterna givna ramar

1 SOU 1999:16, s. 18.
% Forvaltningslagen § 22a, andra stycket.
% 50U 1999:16, s. 19.
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att halla sig inom. Enligt beténkandet skulle inte heller alla kammarrétter
handldgga utlanningsérenden. Eftersom kammarrdtten skall vara
prejudikatsinstans kunde &renden inte tilldtas delas upp pa flera
kammarratter. Kommittén foreslog darfor att Kammarrétten i Stockholm

skulle vara 6verrattsinstans.

Behovet av séarskilda kunskaper i utlanningsérenden gjorde att inte alla
regler som avser alméanna forvatningsdomstolar blev tillampliga
Kommittén fordog att de lansrétter och den kammarrétt som utses att
handlagga utlanningsmal, pad samma sétt som sarskilt utsedda tingsrétter
utgor fastighetsdomstolar eller miljodomstolar, da de handlagger dessa mél
skall gora det som utlénningsdomstolar respektive utlanningsdverdomstol.*
For processen i domstolarna bor forvaltningsprocesslagens vanliga regler
gdla Vidare foredogs ma som ror avvisning eller utvisning utgora

fortursmél i domstolarna.

3.2 Lagéandringar i UtIL

Enligt fordaget till utlanningslag 9 kap. 8 §, 2 st. skall regeringen pa en
sarskild forteckning fora upp lénder dit beslut om avvisning eller utvisning

kan verkstallas enligt paragrafens forsta stycke.®

Den foreslagna texten i 11 kap. 16 § tillater trots allt Migrationsverket att
med ett eget yttrande |dmna over ett arende till regeringen for avgorande.
Detta galler dock under forutsittning att &arendet pa grund av
familjeanknytning eller av ndgon annan liknande orsak har samband med ett
drende enligt UtIL som regeringen provar. Likasa far en utlanningsdomstol
eller utlanningsbverdomstolen av samma ské lamna over ett sddant mal till

regeringen for avgbrande, om utlanningen medger det.

% SOU 1999:16, s. 20.

% Det géller sddana beslut om avvisning med omedelbar verkstéllighet utan att ansdkan om
inhibition har provats, nar det ror sig om inresa fran sk. sikra tredje lander (nordiska
landerna samt land som tilltrétt konventionen den 15 juni 1990 rérande bestdmmandet av
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| 11 kap. 22 § stadgas att regeringen maste inhamta yttrande fran HD, innan
den avgor ett drende. Detta géller dock inte om ett sidant yttrande av
sarskilda skél &r obehdvligt. HD skall yttra sig Over samtliga omstandigheter
av betydelse i a@rendet. Sarskilt skall den féreslagna regeln i 9 kap. 1 §
beaktas.®® Finner HD att det finns hinder mot verkstéllighet med anledning
av den paragrafen far verkstdlighet av beslutet inte ske. Likasd &r
domstolens yttrande bindande for regeringen om arendet galler en utlanning
som omfattas av avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
(EES).

Enligt den foreslagna 3 kap. 8 §, far regeringen meddela foreskrifter om
uppehdllstilistand av humanitéra skal, och uppehallstillstand for studier och
bestk. Regeringen far ocksd meddela foreskrifter om att en anstkan om
uppehdllstilistand far beviljas, om det foljer av en Gverenskommelse med

frammande stat.

Avseende dterkallelse av tillstand, far regeringen enligt 4 kap. 7 8 meddela
foreskrifter om att uppehallstillstand far aterkallas aven i andra fall an de

som angesi 1 och 3 88 for de utlanningar som omfattas av EES-avtalet.

Vad gdler regeringens majligheter att meddela foreskrifter avseende
skyddsbehdvande stadgas dettai 5 kap. 8 § i den foreslagna UtIL:

"Regeringen far i frdga om en viss grupp av utlanningar meddela
foreskrifter om att den som soker uppehallstillstand med stod av 5 kap. och
bedoms ha ett tillfalligt behov av skydd hér i landet far ges ett tidsbegransat
uppehallstillstand.

den ansvariga staten for provning av en ansbkan om asyl som framstdlts i en av
medlemsstaternai de europeiska gemenskaperna, " Dublinkonventionen”).
% Paragrafen motsvarar i stort innehdllet i nuvarande 8 kap. 1 § UtIL.
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Ett sadant tidsbegransat uppehdllstillstand far beviljas for en sammanlagd
tid av hogst tva &. Om ett program for atervandande har inletts inom dessa
tva ar, far uppehallstillstandet forlangas med hogst tva ar.

Om ett tidshegransat uppehallstillstand har getts en utlanning med stéd av
forsta stycket far ett tidsbegransat uppehallstilistand ges ocksa till en
utldnning som & make, maka, sambo eller barn till den person som férst
beviljats tillstandet. Detsamma géller en forélder, om barnet getts tillstand
enligt forsta stycket.”

Den foreslagna 5 kap. 9 8§ stadgar att foreskrifter om tillfalligt
uppehdllstilistand skall regeringen anmala till riksdagen genom en sarskild

skrivelse inom tre manader.

5 kap. 10 § ger regeringen mgjlighet att, avseende en viss grupp av
utlanningar, meddela foreskrifter om permanent uppehallstillstand darfor att
de & skyddsbehtvande enligt 3 § férstast. 2 pa grund av en vépnad konflikt
eller en miljokatastrof.

Regeringen bemyndigas i kapitlets 11 8§ meddela foreskrifter om att
uppehdllstilistand inte far beviljas for skyddsbehtvande enligt 3 § forsta
stycket 2 UtIL, om det behdvs darfor att Sveriges mojligheter att ta emot
utlanningar har blivit begrénsade. Aven sdana foreskrifter skall anmalastill

riksdagen genom en sarskild skrivelse inom tre manader.

Till sist far regeringen ocksa meddela foreskrifter om undantag frén 4 §
andra stycket 5 UtIL, om utlanningens anknytning till Sverige & sadan att

ansdkan om asyl bor provas hér i landet.””’

9 5 kap. 4 §, andra st. 5 géler det fall utlanningen uppehdllit sig i ett annat land &n
hemlandet och dér & skyddad i enlighet med Dublinkonventionen.
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3.3 Utgangspunkter for utredningen

Regeringens roll i forvaltningsdrendet ror sig om besvarsmd som
huvudsakligen innefattar andamé&lsenlighets- och 1amplighetsfrégor.®® Men
&ven andra fréagor med betydande inslag av réttstillampning kréver ibland
regeringens avgorande. Regeringen har darfér ansetts bora prova besvar i
fragor, som maste avgoras under hansynstagande framst till forsvars-,
ordnings-, sékerhets-, allménekonomiska eller andra statsnyttosynpunkter.*
Genom inréttandet av Utléanningsndmnden har man avskurit regeringen som

besvérsinstans och istéllet inréttat en sarskild slutinstans.

Under utredningen om formen f6r regeringens styrning av utlanningsarendet
har den naturliga utgangspunkten varit hur finstdmt regeringens
styrinstrument egentligen behover vara, d.v.s. fragan om vilket behov
styrningen skall tillfredstélla. Det har tidigare talats om utlanningsarendets
speciellaform med storainslag av politiska stallningstaganden.

En rad grundléggande fragor vécktes inledningsvis framkallade av NIPU-
utredningens forslag. Ger forordningsmetoden samma majligheter att
faststélla riktlinjer for tilldmpningen av UtIL som den tidigare
drendemetoden? Ar det kongtitutionellt godtagbart att riktlinjer for de
grupper som tidigare endast omfattades av &rendemetoden uttalas i
forordning? Har forordningsmetoden den flexibilitet som krévs for denna

typ av arenden?

3.4 Regeringens roll i utlanningsarendet

| betdnkandet foreslogs mojligheten att lamna 6ver enskilda arenden till
regeringen for vagledande beslut slopas. | stéllet skulle regeringens styrning
ske genom forordning.’® Detta géllde dock inte sk. sikerhetsirenden.

Beslut av Invandrarverket i sadana drenden skulle, enligt kommittén, kunna

% Stromberg, Hakan, Allmén férvaltningsrétt, s. 183.
¥ strémberg, aa., s. 184.
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overklagas till regeringen. Aven Rikspolisstyrelsen skulle kunna 6verklaga
beslutet, om det gick styrelsen emot. Likasa skulle &enden som har
anknytning till regeringen enligt nuvarande 7 kap. 11 § andra stycket 1 UtlL

fortsatt kunna provas av regeringen.

100 5Oy 1999:16, s. 22.
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4 Statlig styrning av domstolar
och andra myndigheters
verksamhet

Avseende domstolarnas roll och funktion i utlanningsarendet kommenterade
NIPU-utredningen inledningsvis deras grundlagstadgade s évstandighet. 11
kap. RF innehdller foreskrifter om réttsskipning och forvatning. | kapitlets
2 § stadgas det att ingen myndighet, g heller riksdagen, far bestdmma, hur
en domstol skall ddma i det enskilda fallet eller hur domstol i 6vrigt skall
tillampa réttsregler i sarskilt fall.

Framvéxten av de allmanna forvatningsdomstolarna forklarades ha skett
mot bakgrund av efterkrigstidens samhallsutveckling. Samhaéllets behov av
en offentligréttslig reglering har skapat den sarskilda organisationen for de

allmanna forvaltningsdomstolarna.'®

Den tidigare ordningen bestod i att
lansstyrelserna i forsta hand skétte forvaltningen och att det gavs en
mojlighet att Overklaga till bl.a. regeringen. Reformer pa 1970-talet

till skapade ett domstol ssystem parallellt med de allméanna domstolarnas.

Forvaltningsdomstolarna har fr.o.m. den 1 oktober 1998 fétt en i det
narmaste generell kompetens att Gverpréva beslut av forvaltningskaraktér.
Da infordes en regel i forvaltningsagens 22a § om att beslut av
forvaltningsmyndigheter far dverklagas hos allmén forvaltningsdomstol, om
ndgot annat inte & foreskrivet. Har ett sddant 6verklagande skett kravs det
enligt paragrafens andra stycke provningstillstand vid 6verklagande till

kammarrétt.

Den tidigare huvudregeln avseende Overklagande av forvaltningsbesiut har
dérmed Overgivits. Denna innebar att myndigheters beslut, i avsaknad av

uttryckliga bestdmmelser om 6verklagande, skulle dverklagas hos ndrmaste

101 5OU 1999:16, s. 177.
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hogre myndighet och i sista hand regeringen. Enligt dessa & tanken med
den nya ordningen att lamplighetsfrdgor bor provas av
forvaltningsmyndighet och i sista hand av regeringen, medan rattsfragor

prévas av domstolarna.'®

Domstolar och forvaltningsmyndigheter & inbordes gélvstandiga. Detta
framgar klart av bestammelsernai RF. Dess 11 kap. 2 § stadgar att ingen
myndighet far bestamma hur domstol skall doma i det enskilda fallet eller
hur domstol i 6vrigt skall tillampa réttsregler i srskilda fall. Sledes ar det
forbjudet med direktiv som styr domstolarnas réttstillampning i enskilda

fall. Detta berdr dock inte generella direktiv for domstolarnas verksamhet.

Enligt 11 kap. 7 8 RF far heller ingen myndighet (domstol innefattat)
bestédmma hur forvatningsmyndighet skall besluta i enskilda &enden som
rér myndighetsutovning mot enskilda eller mot kommun eller som ror

tillampning av lag.

Trots att de véagledande besluten formellt inte & bindande for de
réttstillampande myndigheterna foljer dessa regelbundet prejudikaten. |
enskilda arenden brukar detta ga till pa sa sétt att provningsmyndigheten i
beslutet uppger att den " delar regeringens bedémning”. Som tidigare néamnts
ger denna formulering uttryck for att det formellt inte finns nagra hinder for
utlanningsmyndigheten att gora en savstandig bedomning av fragan som

skiljer sig fran regeringens.’®

Den svenska réttsordningen bygger pa den tysta forutsittningen att
domstolarna inom de centralaste réttsomradena skall tillampa lagen och

doma utan att vara bundna av nagra mellankommande direktiv av

192 30U 1999:16, s. 173.
193 prop. 1996/97:25, s. 157. Se dock Hakan Strémbergs kommentar av regeringens roll
genom " praxisbeslut” i enskilda @enden. Forvaltningsréttslig tidskrift 1990:1, s. 3 ff.
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regeringen eller nagon forvaltningsmyndighet. Aven vaga rattsregler skall
domstolarna sjalvstandigt tolka och tillampa.'*

Principen om domstolarnas géavstandighet & dock inte likadant utformad
inom privat- och straffrétten som inom forvaltningsrétten. Huvuduppgiften
for forvaltningsdomstolar ar att prova besvar 6ver forvaltningsmyndigheters
beslut. De borde darfor vara bundna av verkstallighetsforeskrifter pa samma
sitt som de myndigheter vars beslut de provar. Nagra mer omfattande
begransningar att meddela verkstéllighetsforeskrifter nar det géller
forvatningsdomstolarnas lagtilldmpning borde déarfor inte kunna goras

105

gdllande.

Att domstolarna i o©kad utstréckning tilldmpar forvaltningsréttslig
lagstiftning pakallar en utredning om statens fortsatta behov av kontroll och
styrning.

194 Strémberg, Hakan, Allman forvaltningsratt, s. 155.
1% Strémberg, aa., s. 155.



5 Riksdagens styrning och
kontroll

5.1 Finansmakten

Alla styrmedel syftar till att pa olika sitt sikra forvaltningspolitikens
grundlgggande vérden samt till att vidareutveckla de statliga
verksamheterna i enlighet med de ma och riktlinjer som faststéls av
riksdagen. P4 sd vis utgor styrmedien &en en kontrollfunktion for
statsmakterna; genom styrningen garanteras vissa pa forhand uppstéllda
mdl. Riksdagens framsta styrmedel ligger i lagstiftningsmakten vilket ocksa
utgor dess typiska verksamhet. Lagstiftningsmakten ligger till grund for den
sk. regelstyrning som utbvas genom riksdagens beslut om lagar och
regeringens beslut om férordningar.’® En i detta sammanhang viktig

funktion utgors dock av finansmakten.

Finansmakten innefattar rétten att bestdmma om inkomster till staten och att
forfoga Over statens tillgangar, framst genom beslut om utgifter. Den
inledande bestammel sen om riksdagens befogenheter i detta avseende finner
man i 1 kap. 4 § RF. Enligt denna bestammelse beslutar riksdagen om skatt
till  staten. Principen har motiverat en stark begrénsning av

del egationsmjligheternainom skatteomrédet.'”’

Som det tidigare har beskrivits innebd regeringens praxisstyrning
stallningstaganden som kan fa stora samhéllsekonomiska konsekvenser. Det
& darfor relevant att kommentera riksdagens kompetens pa det finansiella
omradet. Enligt 1 kap. 4 § RF, & rétten att bestamma om inkomster for
staten forlagd till riksdagen. Riksdagen har sdledes finansmakten medan
regeringen enligt 1 kap. 6 8 RF styr riket med ansvar infor riksdagen.

1% Ds, 2000/01:63, Ekonomisk styrning, s. 25.

97 Strémberg, Hékan, Normgivningsmakten etc., s. 77. Delegation till regeringen inom
detta omrade kan endast ske i fraga om anstand med betalning av skatt (8 kap. 8 § RF) samt
i frégaom tull painforsel av varor (8 kap. 9 § RF).
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Regeringsformens nionde kapitel anger vad regeringen och riksdagen skall

eller far gorai forhallande till riksdagens finansmakt.

| 9 kap. 1 8 RF framgar det att rétten att besluta om skatter och avgifter till
staten bestéams enligt 8 kap, d.v.s. normgivningsmakten. Enligt 9 kap. 2 §
RF, far statsmedlen for olika behov inte anvandas pa annat sétt an riksdagen
har bestamt. Av paragrafens andra stycke framgdr att anvandningen av
statsmedlen for skilda behov bestdams av riksdagen genom
budgetregleringen (9 kap. 3-5 §8).

Statens medel och dess 6vriga tillgangar star enligt 9 kap. 8 8 RF i princip
till regeringens disposition, men 1&st tillsammans med 9 kap. 2 § RF far

dessa anda inte anvandas pa annat sétt an riksdagen har bestamt.

Finansmakten &r, jamte normgivningsmakten, det viktigaste medlet for
statsmakterna for att paverka samhallsutvecklingen. D& RF:s bestdmmel ser
om finansmakten & fa och allmant hallna har det under det senast decenniet

uppmérksammats pa behovet av en éversyn av budgetprocessen.'®

5.2 Kontrollmakten

5.2.1 Inledning

Riksdagens konstitutionella befogenheter utgar bl.a. fran kontrollmakten,
vilken regleras genom 12 kap. RF. Denna innebér att riksdagen (och
regeringen) har ratt att granska att den statliga forvaltningen utfor sina
uppgifter pa ett korrekt sitt. Kontrollen galler dels ur ett juridiskt
perspektiv, dels ur ett effektivitetsperspektiv.'®

Riksdagens kontrollmakt utdvas traditionellt av Riksdagens revisorer (RR),
Justitieombudsmannen (JO), samt konstitutionsutskottet (KU). Regeringens

108 5o 1993/94: TK 2, 1993/94TK 3, 1993/94:K U18.
199 Ds, 2000/01:63, s. 26.
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kontroll av de statliga myndigheterna sker i stéllet genom revision och
tillsyn. Den externa revisionen av de statliga myndigheterna sker genom
Riksrevisionsverkets  verksamhet (RRV).™  Tillsynen skéts av
Justitiekanslern (JK).**

5.2.2 Ekonomisk kontroll

Uppstramningen av den tidigare i stor utstréckning oreglerade
budgetprocessen och behovet av ett fran regeringen oberoende
revisonsorgan har inneburit stora foradndringar. Reformeringen av
budgetprocessen genomférdes genom lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
Den 15 december 2000 tog riksdagen beslut om att Riksrevisionsverket och
Riksdagens revisorer under forsta halvaret 2003 skall slas ihop till en
fristdende revision under riksdagen benamnd Riksrevisionen.'? Den nya
myndigheten skall ledas av tre riksrevisorer, enligt ungefér samma
organisatoriska modell som gdler for Riksdagens ombudsmén (JO). En
utredning tillsattes med uppdrag att utreda de organisatoriska fragorna kring
bildandet av den nya revisonsmyndigheten. En delrapport skall 1amnas
senast den 21 januari 2002.

| beténkandet framhdlls att den statliga revisionen i Sverige karakteriseras
av en resursmassigt svag men grundlagsreglerad riksdagsrevision. Samtidigt
finns det under regeringen en resursmassigt stark revision, i form av
Riksrevisionsverket, med en lagmassigt svag forankring.**® Det p&pekades
vidare att det inte har gjorts nagon principiell politisk avvagning om

fordelningen av revisorernas resurser.

Samtidigt som nagon utbyggnad av riksdagens ekonomiska kontrollmakt

inte har genomforts sa har den offentliga verksamheten expanderat.

119 se Férordning (1998:418) med instruktion for RRV.

11 Se |ag (1975:1339) om JK:stillsyn och Férordning (1975:1345) med instruktion for
JK.

112 Se prot. 2000/01:48, 15 december, 2000.

113 2000/01:K U8, s. 4.
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Kontrollmakten har darfor i dag en svag stéllning som inte & grundad pa en

sammanhallen prévning.

Riksrevisionsverksamheten skall vara lagreglerad. | lagen skall det framga
att Riksrevisionen ansvarar for den statliga revisionen i landet och att den &r
en myndighet under riksdagen. Det skall stadgas att Riksrevisionen
reviderar regeringen och forvaltningen och att denna revision skall vara
oberoende i forhdllande saval till regering som till riksdag och
revisionsobjekt. Revisionen skall ocksd omfatta Regeringskansliet som

myndighet."**

Syftet med den nya ordningen forklaras vara att om ansvaret for den statliga
externa revisonen samlat ldggs under riksdagen “skapas béttre
forutséttningar for att astadkomma en god och heltéckande revision av hela
beslutskedjan i den verkstallande makten och darmed ge bade riksdag och
regering ett battre kunskapsunderlag for det politiska beslutsfattandet.” **

5.2.3 Justitieombudsmannen

Behovet av en justitieombudsman (JO) kan forklaras av vart styrelseskick
som ger en mycket gavstandig stdllning & domstolar och
forvaltningsmyndigheter. P4 s sétt kan JO ses som en réttssakerhetsgaranti.

RF ger bemyndigande i 12 kap. 6 § om att instruktionen for riksdagens
ombudsman ges i vanlig lag.*® JO skall enligt bestammelserna utéva tillsyn

over tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra férfattningar.

Trots att JO & riksdagens ombudsman s ligger uppdraget pa ett
gdvstandigt plan. JO:s huvuduppgift & att inom ramen for riksdagens

kontrollmakt tillvarata de enskildas intresse av en lagenlig och korrekt

114 2000/01:K U8, s. 6.
115 het. 2000/01:K U8, s. 4.
118 agen (1986:765) med instruktion fér Riksdagens ombudsman.
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behandling fran myndigheternas sida. Organet & helt fristdende i
forhdllande till den statliga forvaltningen och de 6vriga myndigheterna som
st&r under deras tillsyn.*” Som en ytterligare indikation p& dess
gavstandighet kan det namnas att bade JO:s och JK:s &klagardrenden

utesluts fran Forvaltningslagens till &mpningsomréde. ™

Vad géller JO:s uppgifter framgér det av 2 § i Instruktionen bl.a. att statliga
och kommunala myndigheter st&r under ombudsméannens tillsyn.
Ombudsmannen skall enligt 3 8§ sarskilt tillse att domstolar och
forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttager RF.s bud om saklighet
och opartiskhet samt att grundldggande fri- och réttigheter inte dvertrads i
den offentliga verksamheten. Nar JO avgor ett arende far han enligt 6 8 &ven
gora sddana uttalanden som avser framja enhetlig och andamalsenlig
réttstillampning. Uttalandet kan inte bara rymma sadana myndighetsétgarder

som & formellt felaktiga utan aven olampliga.

5.2.4 Konstitutionsutskottet

Det skall endast kort namnas att riksdagens kontrollmakt ocksa utbvas av
konstitutionsutskottet (KU). Utskottet skall enligt 12 kap. 1 8§ RF granska
statsradens  tjansteutévning och regeringsarendenas handléggning. KU
granskar regeringens administrativa praxis och det kan ocksd anlagga

forvaltningsekonomiska synpunkter i sin granskning.™®

En dterkoppling till JO finner man genom att dessa &r skyldiga att vacka och
utfarda &al som KU enligt 12 kap. 3 § RF har beslutat mot statsrad.™®

17 Claes Eklundh i Karnov 1999/2000, s. 147.

18 Hellners, Trygve m.fl., Nya Forvaltningslagen, med kommentar, s. 326.
19 Sterzel, Fredrik, Riksdagens kontrollmakt, s. 55.

120 30:s Instruktion, 10 §.
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5.3 Avslutning

Sammantaget, och med anledning av de forandringar i instansordningen

som foreslagits av NIPU-utredningen, kan foljande framhdllas:

Genom inférandet av den planerade Riksrevisionen kommer Sverige att
ansluta sig till en ordning som géller i flertalet europeiska lander, med en
fran regeringen fristdende revision. Omfattande resurser for detta andamal
kommer da att flyttas frén regeringen till riksdagen. Riksrevisionen kommer

dock att enligt lag, i sitt arbete, vara gavstandig fran riksdagen.

Den foresagna ordningen kommer dven att paverka riksdagens dvriga
kontrollfunktioner. Genom att regeringen inte i fortsdttningen, enligt den
foreslagna ordningen, skall prova enskilda drenden enligt nuvarande modell,
kommer betydelsen av KU:s granskning pa omradet minska. KU:s
granskning av regeringsarendenas handléggning kommer att begransas till
de kvarvarande @rendetyper som UtIL anger: Anknytningsdrenden och

Sakerhetsirenden.**

Pa motsvarande sitt kommer JO:s granskande verksamhet att f& Okad
betydelse da flertalet drenden om uppehdllstillstand enligt UtIL kommer att
falla inom ambetets arbetsomréde. Jag aterkommer i analysdelen till hur
JO:s roll kan komma att se ut inom utlanningsomradet under den féreslagna

ordningen.

121 Se 7 kap. 11 § andra stycket 1 och 2 UtIL.
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6 Utlanningslagen 11 kap. 7 §
tredje och fjarde punkten

6.1 Inledning

Den foreslagna paragrafen 11 kap. 16 8§ motsvarar delvis nuvarande 7 kap.
11 8 UtIL. Trots det minskade utrymmet for att |&mna 6ver enskilda &renden
till  regeringen for provning skall Migrationsverkets bedut i
sékerhetsérenden 6verklagas till regeringen i stéllet for till domstolarna.
Enligt kommitténs forslag tilléts &renden dverlamnas som har samband med
det drende som provas av regeringen sa att dessa kan avgoras i ett

2 Av samma ska f& en utlanningsdomstol eller

sammanhang.**
Utlanningsoverdomstolen 1amna dver ett mdl till regeringen for avgorande.
Med anledning av det avsteg fran instansordningsprincipen som detta
innebar samt hansynen till Europakonventionens krav pa réttsmedel far

detta endast ske om utldnningen medger 6verlamnandet till regeringen.

Det kommer sdledes enligt forsaget inte langre finnas mojlighet att
Overlamna &renden enligt nuvarande 7 kap. 11 § andra stycket 2-4 UtIL.
Dessa omréden skall i stéllet regleras gnom Migrationsverkets,
utlanningsdomstolarnas och  Utlanningsdverdomstolens  réttstillampning
samt genom ett utokat anvandande av forordningsmetoden fran regeringens

sida

7 kap. 11 § andra stycket 2 UtlL, gédller sk. sakerhetsdrenden vilka faller
utanfor omrédet for detta arbete. Jag kommer darfor att koncentrera mig pa

punkterna 3 och 4 i paragrafen i den vidare framstéllningen.
Inom ramen for detta arbete finns det inget utrymme for att gdra en

uttdbmmande studie 6ver regeringens vagledande beslut enligt 7 kap. 11 8
andra stycket 3 och 4. Utifran syftet med detta arbete & en sadan studie
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heller inte nodvandig da jag inte har for avsikt att fullstandigt redovisa
regeringens materiella ledning av UtIL pa dessa punkter. Mitt syfte i denna
del ar i stéllet att peka pa olika typfragor och problem som &ven i framtiden

kommer att kréva en 16sning genom materiell ledning.

Urvalet av denden for denna studie har gjort fran Utlanningsnamndens s.k.
"praxissamling” som stér att finna p& namndens hemsida'®® Ur denna
samling, som innehdller beslut bade fran Utlanningsnamnden och fran
regeringen, har jag valt de arenden som overlamnats till regeringen enligt 7
kap. 11 § andra stycket 3 och/eller 4 UtIL. Jag kommer, utifran den
fored agna instansordningen, kommentera dessa typer av fragor tillsammans
med kvarvarande styrmedel. En sammanstallning av dessa iakttagelser sker
sedan i den avslutande analysdelen.

6.2 Arenden enligt 7 kap. 11 § andra stycket 3
UtIL

6.2.1 Vagledande bedut: reg. 70-97

6.2.1.1 Provning av arendet

Arendet gallde tillampningen av 2 kap. 4 § forsta stycket 4 och 5 § tredje
stycket UtlL samt frdgan om s.k. vuxenadoption. Invandrarverket avslog
1996 en ansokan om uppehalls- och arbetstillstand. Viss andring hade dock
skett i lagstiftningen rérande invandring frén anhoriga fr.o.m. den 1 januari
1997."** Med anledning av denna 6verl amnade Utlanningsnamnden enligt 7

kap. 11 § andra stycket 3 UtIL @rendet till regeringen for provning.

| enlighet med 7 kap. 11 § tredje stycket |&mnade Utlanningsnamnden ett
yttrande i &endet. Namnden fann att vuxenadoption borde vara en sadan

omstandighet som kan provas enligt den da nya punkten 4 i 2 kap. 4 § forsta

122 30U 1999:16, s. 565.
123 http://www.un.se
124 SFS 1996:1379.
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stycket UtIL. Osdkerhet uttrycktes dock kring regeringens och riksdagens

avsikt med den nya lagstiftningen.'®

Utlanningsndmnden menade i sitt yttrande att det var en forutséttning att
vuxenadoptionen inte tillkommit i syfte att fa uppehallstilistand i Sverige for
att paragrafen skall kunna tillampas. En vidare forutséttning skulle enligt
namnden vara att en nara relation foreligger mellan adoptant och den

adopterade som gor det svéart for dem att leva atskilda.

Regeringen framholl inledningsvisi sin beddmning att bestémmelsen ar av
sadan karaktar att det varken & majligt eller riktigt att i detalj precisera dess
innebord. Paragrafens tillampning lamnas pa sa vis Oppen for andra
situationer an de 1 dendet. Vidare upprepade regeringen
Utlanningsnamndens tidigare aberopade motivuttalanden, samt pekade pa
andra motiv ur forarbetena; bl.a. & det viktigt att i storsta mojliga man ta

hansyn till fall dér udda och dmmande omstandigheter 8beropas.*®®

Tveksamheten avseende mgjligheten att utnyttja 2 kap. 4 8§ forsta stycket 4
vid vuxenadoptioner undanrdjdes av regeringen. Punkten 4 "bor” enligt
regeringen kunna anvandas for att ge uppehdllstilistand i sadana fall.
Regeringen gick dock langrei sin ledning av UtIL:s tillampning. Det & inte
fraga om att undantagslost bevilja uppehdllstilistand pa den namnda
grunden, utan en prévning maste i vaje fal goras av
tillstAndsmyndigheterna. Narmare reglering om hur den nya bestammelsen
skall tillampas |amnades genom att regeringen visade pa 6vervaganden som

skall goras vid prévning enligt punkten.

Kravet i 2 kap. 4 8§ andra stycket UtIL att om utl&nningens forvantade
hederliga vandel kan éndra en tidigare positiv beddmning enligt punkten 4.

Ovriga anknytningar till Sverige samt adoptantens/adoptanternas situation

125 Se UN:s motivering i beslutet.
126 Se regeringens beddmning i beslutet.
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skall ocksa beaktas vid prévningen om uppehallstillstand kan beviljas enligt
2 kap. 4 § forsta stycket 4 UtIL.

6.2.1.2 Kommentar

| regeringens beslut das det inte bara fast att vuxenadoption kan prévas
enligt 2 kap. 4 § forsta stycket 4 UtlL. Regeringen visar ocksa att en sadan
omstandighet kan innebdra en s&dan ”sarskild anknytning till Sverige”**’
som kan ledatill ett beviljat uppehallstillstand.

Vidare pekar regeringen ut hur en sddan prévning enligt punkten skall ske
bade vad gédller motivuttalanden och Gvervaganden i det enskilda fallet.
Behovet av en sadan precisering framgdr av den bestammelse som

Utlanningsndmnden utnyttjar for att dverlamna drenden till regeringen:

3. det beddms vara av sérskild vikt for ledningen av denna lags [UtIL:s]
tillampning att regeringen avgor ett darende som kan antas fa betydelse for
frigan om uppehdllstilistand for en grupp utldnningar som aberopar

huvudsakligen samma skal till stod for sin ansdkan om uppehdlIstillstand,
[..]""8

6.2.2 Vagledande beslut: reg. 88-97

6.2.2.1 Provning av arendet

Arendet gallde en anka, medborgare i den Ryska federationen som vid
ambassaden i Moskva ansokte om uppehdllstillstand i Sverige. | ansokan
aberopade hon sin anknytning till Sverige genom sin har i landet bosatta
dotter. Hennes anstkan avslogs av Invandrarverket da forutsattningarna for
att bevilja uppehallstilistand enligt 2 kap. 4 § forsta stycket 3 UtIL inte
foreldg. Utlanningsnamnden Gverlamnade den 12 mars 1997 arendet till

regeringen for avgorande. Anledningen till detta var att sokanden 1dmnade

127 Se 2 kap. 4 § forsta stycket 4 UtIL.
128 7 kap. 11 § andra stycket 3.



in sin anstkan i april 1996. | enlighet med de da gallande reglerna s hade
hon rétt till uppehdllistilistand i Sverige, delsi egenskap av @nka med vuxet
barn i Sverige, dels i egenskap av sk. sista lank. Overgangsbestammel ser
for de nya reglerna saknades helt. Utlanningsnamnden befarade att ett antal
arenden med liknande omsténdigheter vantades inkomma inom den ndrmsta

tiden.

Regeringen refererade i sin beddmning till  Utlanningsnamndens s.k.
stornamndsbeslut som avsag att utgéra namndens principbesiut i de fragor
som avgors. Den 26 mg 1997 avgjorde namnden ata &enden rérande
anhoriginvandring® dar tillampningen av 2 kap. 4 § forsta stycket 1-3 UtlL
berordes. Regeringen delade, i alt vésentligt, den beddmning som
Utlanningsndmnden gjort vad géller tillampningen av 2 kap. 4 § forsta
stycket 3 UtIL. Regeringen tillade dock att den, i likhet med
Socialforsakringsutskottet™ framholl prop. 1996/97:25 avseende ansdkan
om uppehdlstilistand for en ensam fordder. Uppehdlstillstand skall i
undantagsfall kunna ges nér det ror sig om synnerliga skél. Praxis skall
enligt regeringen darfor vara utformad pa ett sadant satt att hansyn kan tas
till:

"0mmande men mer udda omstandigheter som ligger vid sidan av de
S;,.131

kriterier som tidigare redovisat
Regeringen ans3g att t.ex. fordderns dlder, boendeforhdlanden och

forsorjningsmajligheter samt omstandigheter av humanitér art kunde végas

in vid bedémningen.

Sammantaget fann regeringen inte att sddana ©mmande och udda
omstandigheter foreldg som utgor synnerliga skal for att bevilja
uppehallstillstand.

129 UN 350-97.
130 het, 1996/97:SfUS5, s. 53.
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6.2.2.2 Kommentar
Eventuellt i brist pa 6vergangsregler introducerade regeringen en ny syn pa
en Onskad tilldmpning av 2 kap. 4 § forsta stycket 3 UtIL som inte direkt

framgar av vare sig av lagtext eller av motivuttalanden.

Bedlutet gdlde en ensam fordder som inte ingatt i den harvarandes
hushallsgemenskap att i undantagsfall erhdla uppehallstilistand nér det ror
sig om "synnerliga skdl”. Beaktandet av sadana skd fann regeringen sitt

stod for i motiven till UtIL*

som uttrycker hdnsyn om émmande men mer
udda omstandigheter. Enligt regeringen 18g ocksa dessa hénsyn vid sidan av

de kriterier som Utlanningsnamnden redovisat for i sina praxisbes| ut.

Genom regeringens upprakning av omstandigheter som kan végas in vid
bedémningen far de provande myndigheterna en fingervisning om den

fortsatta tilldmpningen av bestéammelsen i UtIL.

6.2.3 Vagledande beslut: reg. 85-98

6.2.3.1 Provning av arendet

Fallet rorde en homosexuell man fran Iran som hér i Sverige ansokte om
uppehdllstillstand. Invandrarverket avslog ansbkan och beslutade att han
skulle utvisas. Utlanningsndmnden faststalide utvisningen i nytt beslut.
SOkanden ldmnade dock in en ny ansokan till Utlanningsnamnden p.g.a
omstandigheter som hade intraffat i Iran efter det forsta beslutet, bl.a. hade
iransk militar genomfort husrannsakan i hans bostad. Aven denna gang
avslog Utlanningsnamnden mannens ansokan om uppehallstilistand. | tredje
anstkan framfordes utvecklade ska for uppehdlstillstand grundade pa
sokandens homosexuella laggning. Intyg fran 1&kare, intresseorganisationer

och enskilda bifogades med anstkan.

Bl Se regeringens beddmning i &rendet som syftar pd motivuttalanden, bl.a. prop.
1983/84:114, s. 75.
132 pet 1996/97:SfU5, s. 54.
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| utredningen hénvisade Utlanningsndmnden till avgorande infor stor ndmnd
den 8 oktober 1996 rérande namndens stallning for homosexuella personers
situation i Iran. Det framforde dér att om den homosexuella inte Oppet
manifesterar sin homosexualitet, utan |ater den forbli en privat angel agenhet
far det anses som ytterst osannolikt att iranska myndigheter skulle vita

rattsliga dtgarder eller trakasserier mot vederborande. >

Namnden konstaterade ocksa att homosexuell 1aggning i sig enligt gallande
praxis inte utgor en galvstandig grund for att bevilja en utlanning fran Iran
uppehdlltilistand i Sverige.

Utlanningsndmnden noterade vidare att kritik har riktats mot ndmndens
bedomning avseende férhdllandena i Iran, bland annat rorande
homosexuella personer. Kritiken har aven géllt bedéomningen av vad som
skall betraktas som humanitéara skal i UtlL:s mening. Detta géller framfor
alt frdgan om hot om sjalvmord och medicinska intyg som beldgger sddana
risker. Utlanningsndmnden menade att sarskild vikt 1&ggs vid intyg skrivha
av personer med medicinsk grundutbildning, d.v.s. lé&kare. Intyg av

psykologer och kuratorer kunde enligt ndmnden inte ges samma tyngd.

Med hansyn till &endets principiella karaktdr Overlamnade
Utlanningsndmnden enligt 7 kap. 11 § andra stycket 3 UtIL det till

regeringen och forordade att anstkan skulle avslas.

Regeringen noterade bl.a. att sbkanden under sin vistelse i Sverige varit
foremd for en omfattande massmedial uppmarksamhet. | sin bedémning
papekade regeringen att de asylskd som aberopas av iranska medborgare
ofta & svarbedomda och att ett felaktigt beslut kan fa mycket alvarliga

konsekvenser.

133 Se UN:s motivering i drendet.
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"Det a darfor mycket vanskligt med generella bedémningar i dessa
drenden. En bedomning maste darfor goras utifran omstandigheterna i det
enskilda fallet samt behandlas ur ett allméant MR-perspektiv och i ljuset av
Sharialagstiftningen” .***

Vidare upprepade regeringen den syn pa homosexuella iranier som
Utlanningsnamnden slagit fast i ett tidigare Storndmndsbesiut. Forst nér den
homosexuelle 6ppet manifesterar sin sexuella laggning kan personen i fraga

|6parisk for rattdiga dtgarder eller trakasserier.

Med anledning av att sbkanden figurerat i massmedia och da uttalat sig om
omstandigheter som ror drendet har detta fatt stor uppmérksamhet bade i
Sverige och utomlands. Regeringen kunde darfér inte utesluta att de iranska
myndigheterna hade fatt sadant intresse for sokanden att skyddsbehoven i
UtIL aktualiserats genom beviljandet av uppehallstillstand.

Som direkt svar pa Utlanningsnamndens fraga rorande betydelsen av hot om
sdvmord och dberopad risk for alvmord i |&karintyg menade regeringen
att nagot generellt uttalande i fragan inte later sig goras. Regeringen var
dock av uppfattningen att &ven intyg utféardade av andra yrkeskategorier an
|akare, i det enskildafallet, kan tillmétas stor betydelse.

6.2.3.2 Kommentar

Utlanningsnamnden fann i sin behandling av drendet att det var av sadan
principiell karaktdr att det kréavdes en skyndsam handlaggning. | sitt
yttrande till regeringen stélldes ocksa tva fragor av relativt generell karaktéar.

Den forsta fragan pakallades av den kritik som tidigare riktats mot
Utlanningsnamndens bedémning avseende foérhdlandena i Iran, bl.a. mot
homosexuella personer. Med anledning av detta Onskade nadmnden

regeringens standpunkt i frégan. Regeringens svar i denna del dtergav den

134 Se regeringens bedémning i drendet.
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praxis som Utlanningsnamnden tillampat enligt det tidigare redovisade
storndmndsbeslutet. Ett fortydligande l&mnades dock genom att regeringen
forklarade det vara vanskligt med generella bedomningar i sddana &renden,
samt att dessa skulle goras ur ett allmant MR-perspektiv och i ljuset av den
iranska Sharialagstiftningen. Den sammantagna instruktionen for de
tillampande myndigheterna, genom &rendet, & att prévning skall ske om
huruvida sokanden Oppet manifesterat sin homosexualitet pa sd st att
kriteriet vagrundad fruktan for forfoljelse p.g.a. denna foreligger vid

aterkomst till Iran.

Den andra fragan var av mer generell karaktar och rérde prévningen om vad
som skulle betraktas som humanitéra skl i UtIL:s mening. Framfor allt
onskade Utlanningsnamnden regeringens standpunkt gélande hot om
gavmord och risk fér gavmord av medicinska eller andra orsaker med stéd
i lékarintyg. Namndens mening uttrycktes som att intyg av psykologer och
kuratorer inte kunde ges samma tyngd som sadana skrivna av personer med
medicinsk grundutbildning. Sokande har i sin inlagatill regeringen framfort
att lakare, psykologer och kuratorer uttalar i intyg omdomen baserade pa
respektive yrkesgrupps kompetens. De olika grupperna & understéllda
system av granskning och ansvar enligt lagar och fdrordningar.
Utlanningsndmndens forenklade beskrivning skulle darfor enligt sbkanden

inte accepteras av regeringen.

Regeringen lamnade klara besked pd denna punkt for den fortsatta
tillampningen. Till att borja med kunde det inte lamnas nagot generellt
uttalande rérande betydelsen av hot om sjdmord och i 1&karintyg dberopad
risk for sa@vmord. Vidare delade Regeringen uppfattningen att aven intyg
utstéllda av andra yrkesgrupper én ldkare kan tillmétas stor betydelse.
Regeringen forkastade darmed Utlanningsndmndens uppfattning i den
fragan.

6.3 Arenden enligt 7 kap. 11 § andra stycket 4
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UtIL

6.3.1 Vagledande beslut: reg. 68-97

6.3.1.1 Provning av arendet

A, B och C — 16, 13 och 9 & gamla var syskon fran Rwanda som 1997
ansokte hos Invandrarverket om uppehallstilistéand aberopande anknytning
till den i Sverige boende systern D. Med hanvisning till 2 kap. 4 § forsta
stycket 2 och 3 UtlL avslog Invandrarverket ansokningarna. A, B och C
fullfoljde talan hos Utlanningsndmnden som enligt 7 kap. 11 § andra stycket
4 UtIL overlamnade &rendet till regeringen for avgodrande. Rorande

omstandigheterna anforde namnden foljande:

D kom till Sverige 1993 och beviljades permanent uppehallstillstand
grundat p& humanitéra ska. D var vid den tiden Gvertygad om att hela
hennes familj hade utplanats i krig & 1990. Kring julen 1995 fick D
kannedom om att hennes tre syskon var i livet. Hon reste datill Rwanda for
att tréffa dem — samt for att undersbka om det var mgjligt att bosétta sig dér.
Detta beddmdes inte vara mgjligt och syskon ansokte darfér om
uppehallstillstand vid ambassaden i Nairobi, Kenya. Utredningen kring de
berérdas dden visade pd en omskakande historia dar bagge forddrarna
dodats vid oroligheterna i Rwanda 1990, tva av syskonen lyckades fly samt
att det tredje syskonet tvingades bo som slav hos en soldat under tre ar.

Vid provningen enligt vilken/vilka grund/grunder A, B och C:s ansbkan om
uppehdllstilistand skall provas visade sig rekvisiten i 2 kap. 4 § forsta
stycket 1-4 UtIL inte passa omstandigheternai arendet. Med hansyn till den
da nya punkten 5 i paragrafen med dértill vaga motivuttalanden samt att
lagdndringen var avsedd att innebdara en inskrankning av
anhoriginvandringen var réttslaget enligt Utlanningsndmnden oklart. Av

denna anledning 6verldmnades drendet till regeringen for avgodrande.
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Regeringen slog inledningsvis fast att det i arendet rér sig om barn. Enligt 1
kap. 1 8§ andra stycket UtlL skall hansyn till barnets hdsa och utveckling
samt barnets bastai 6vrigt beaktas. Enligt motivuttalanden kan i sadana fall

négot |agre krav stéllas pa styrkan av om humanitéra skél foreligger.**

Aven regeringen ansdg att 2 kap. 4 § forsta stycket 1-2 inte &r tillampliga
utan uppmarksammar istéllet omstandigheter av humanitéar karaktér. 2 kap.
4 § forsta stycket 5 skall enligt propositionen framst avse personer med
renodlat humanitéara skal och inte personer med s.kk. politisk-humanitéra
skdl. Trots detta hanvisade regeringen till Socialforsakringsutskottet som
framhdllit att uttalandet inte utesluter att det &ven med den nya
bestammelsen kan forekomma nagon situation dar uppehallstilistand av
politisk-humanitara skal kan ges med stéd av 2 kap. 4 § UtIL.*

Enligt regeringen var den politiska situationen i Rwanda s& osdker att den
borde végas in vid den sasmmantagna bedémningen av de aberopade skalen.
Aven D:s traumatiska levnadside fore ankomsten till Sverige skulle ges en
bakgrund vid bedémningen i &rendet. Regeringen menade ocksa att man inte
mot bakgrund av de speciella omstandigheterna kring féréldrarnas dod och
tron i att syskonen var doda, kan begéra att D skall ge upp sitt liv i Sverige
for att boséttasig i sitt hemland.

Slutligen kommenterade regeringen att D, enligt en domstol i landet X dar
syskonen befinner sig, forordnats som formyndare for dessa, att syskonen

saknar andra anhdrigai hemlandet samt att D & sjuk och véardas pa sjukhus.

Trots att de ndmnda omsténdigheterna, var for sig, inte torde kunna anses
utgora tillrackliga skal for att bifalla 6verklagandet, ledde en sammantagen
beddémning till ett annat resultat. A, B och C beviljades darfér permanent
uppehdlstilistand enligt 2 kap. 4 § forsta stycket 5 UtIL, med sarskilt

135 prop. 1996/97:25, s. 284.
13 het. 1996/97:SfU5, s. 54.
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beaktande av att det rér sig om minderériga forddral6sa barn utan anhdriga

I hemlandet samt den politiska situationen i Rwanda.

6.3.1.2 Kommentar

Overlamnandet till regeringen pékallades av bristen pé praxis rérande den
da nya bestammelsen i 2 kap. 4 § forsta stycket 5 UtIL. Med stod av 7 kap.
11 8§ andra stycket 4 UtIL fann Utlanningsndmnden det vara av synnerlig
vikt for ledningen av lagens tillamning att regeringen prévade drendet.
Slaktskap i forening med skal av humanitér art var en aspekt som regeringen
behovde ta stdllning till. Likasd var det, med anledning av uttalanden i
propositionen, osékert om och i vilken omfattning politisk-humanitéra skél
skulle kunna beaktas enligt den inforda punkten 5i 2 kap. 4 § forsta stycket
UtIL.

Avgorande i &rendet tycks ha varit att det rort sig om minderdriga
fordldralosa barn utan anhdriga i hemlandet, men aen om den mycket
osakra situationen i Rwanda. Avgorandet visar pa regeringens fokusering pa
Sociaforsakringsutskottets mening om att propositionen inte utesluter
fortsatta politisk-humanitéra skal som stod for en tillampning av 2 kap. 4 §
UtIL. Utrymme for sddana bedomningar enligt paragrafens punkt 5 maste

darfor i fortsdttningen trots alt kunna goras.

Slutligen & avgorandet ocksa en ledning om vilka typer av kumulativa

omstandigheter som kan goras vid en tillampning av bestdmmel sen.

6.3.2 Vagledande bedlut: reg. 69-97

6.3.2.1 Provning av arendet

A & 31 & och medborgare i Turkiet. Hon & sedan 1987 forlovad med en
kurdisk man — C. C lamnade 1990 Turkiet och reste till Sverige dar han
beviljades uppehdlIstilistand. Efter att under fem ars tid uppehdllit kontakten

reste &ven A till Sverige dar hon 1995 ansokte om asyl. Invandrarverket
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avslog dock ansokan och beslutade om avvisning. A fullfoljde talan hos
Utlanningsndmnden dér delvis nya omstandigheter framkom. | januari 1996
(dvs. efter Invandrarverkets beslut) fick A barnet B. Fragan om
uppehdllstilistand for barnet skulle enligt Utlanningsnamnden avgoras
tillsammans med moderns d@rende. | juni 1997 éverlamnade namnden enligt

7 kap. 11 § andra stycket 4 UtIL &rendet till regeringen for prévning.

I Utléanningsndmndens yttrande framkom att A och C i april 1995 hade gift
sig men att de i februari 1997 inlamnat ansbkan om aktenskapsskillnad till
tingsrétten. A har for Utlanningsndmnden anfért att umgéanget mellan

hennes dotter och C skall ske regelbundet enligt vanlig ordning.

Utlanningsndmnden fann inte att A och hennes dotter kan anses som
flyktingar enligt 3 kap. 2 § UtIL, eller att de & sadana skyddsbehdvande i
ovrigt enligt 3 kap. 3 8 UtIL. Barns intressen skall enligt 1 kap. 1 § andra
stycket UtIL beaktas i bedomningen. Pga. den pagdende
aktenskapsskillnaden kunde dock A inte beviljas uppehalltillstand pa grund
av anknytning till C.

Vad géller fragan om A genom sin egenskap av moder till B som har en

anknytning till C, skrev Utlanningsnamnden:

"Néar det gdler fragan om B skall tilldtas stanna i Sverige pa grund av
anknytning till sin far och huruvida darmed aven A skall tillétas att stannai
Sverige finner Utlanningsndmnden inte att Utlanningslagen och
hittillsvarande praxis ger stod for att ndr det galer anknytningssituationer
vaga barnets rétt till uppehallstilistand separat fran den tillstandssokande
foralderns rétt till uppehdlstilistand. Utlanningsnamnden delar sdledes
SIV:s bedomning att fragan huruvida B skall erhdlla uppehdlstillstand i

Sverige & beroende av utgangen i moderns drende.” **’

37 UN i sitt yttrande i &rendet.
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Utlanningsnamnden forordade darfor att Overklagandet skulle avslas.
Dotterns ansokan skulle ocksa avslds och hon skulle avvisas tillsammans

med sin moder.

Den 5 december 1997 domde tingsrétten till aktenskapsskillnad mellan A
och C. A tillerkandes vardanden om det gemensamma barnet B. Regeringen
fattade sitt beslut den 11 december 1997.

Regeringen beddmde liksom Utlanningsnamnden inledningsvis  att
overklagande ifréga om asylansokan skall avslas. Vad géller den aberopade
anknytningen till maken kunde den inte langre goras gillande da
forhdllandet inte 1angre bestod. Denna bedémning gjordes mot bakgrund av
att det inte var uppenbart att A och dottern skulle fa uppehdllstillstand med
stod av 2 kap. 4 § forsta stycket 1-4 om prévningen hade skett fore inresan i
Sverige.

| stéllet bedomde regeringen om dottern B har rétt att fa stanna i Sverige
med hanvisning till den anknytning hon har till landet genom sin hér boende
fader. Regeringen konstaterade att B var fodd i Sverige och har bott
tillsammans med sina fordldrar fram till december 1996. Enligt utredningen

traffade B regelbundet sin pappa.

Liksom Utlanningsndmnden noterade &ven regeringen att hansyn till barnets
hélsa och utveckling samt barnets béasta i ovrigt skall skei fall som ror ett
barn enligt 1 kap. 1 § andra stycket UtlL. Bestammelsen har sin forebild i
artikel 31 konventionen om barnets réttigheter. Vidare hanvisade regeringen
till Foraldrabalkens kapitel 6 med motivuttalanden som betonar barnets

behov av en néra och god relation med bagge foraldrarna.*®

Den svenska rattsprincipen om hansynen till barns béasta dterspeglas dven

inom utlénningsréatten. Regeringen menade darfor att

138 52 1992/93:139, s. 25 f.



utlanningslagstiftningen i gorligaste mén bor [ ...] tolkas sa att den ordning
som géller for barn som bor i Sverige, och de hansyn som tastill dem, &ven
ges inflytande over vad som bor gélla for barn som har &minstone en

forader boende har.” +°

Det skulle darfor inte vara rimligt att, mot bakgrund av de svéra
forhallanden B redan utsatts for, tvinga barnet att resatill Turkiet. Vikten av
att B far en fortlopande kontakt med sin pappa bor darfér véaga tungt vid
bedomningen om uppehallstillstand.

Sammantaget fann regeringen att det foreligger sadana synnerliga skal for
att B bor beviljas permanent uppehallstillstand pa humanitar grund med stod
av 2 kap. 4 § forstastycket 5 UtIL. A tilldts déarmed ocksa stannai Sverige.

6.3.2.2 Kommentar

Arendet rorde tillampningen av den, vid denna tid, nyinforda bestammelsen
| 1 kap. 1 § andra stycket UtlL om barnets basta. Avgorandet & av stor
betydelse vid prévningen om uppehallstilistand som rér barn och markerar

ocksa en 6kad fokusering pa barnets behov genom den nya lagstiftningen.

Utlanningsnamnden ansdg inte att Utldanningslagen och den da géllande
praxis gav stod for en separat beddmning av barnets rétt il
uppehdlistilistand i forhdllande till den tillstandsstkande forddern.
Regeringen gav har besked om att sa kan goras; mot bakgrund av den
svenska principen om barns basta bor den hdnsyn som visas barn som bor i

Sverige dven gestill de barn som &minstone har en foralder boende i landet.

Genom avgorandet bekraftades bestammelsens stora genomslagskraft i
tilldmpningen av beddmningar av humanitér karaktér. Som tidigare ndmnts
kan avgorandet forklaras med betydelsen av den svenska réttsprincipen att
hansyn skall tas till barns basta. Bestammelsen har dessutom sin forebild i

139 Regeringens bedémning i &rendet.
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artikel 3 i konventionen om barnets réttigheter’® vilket pd sa st
uppmarksammar pa det internationella stod bestammelsen dven har. Att
regeringen inom ramen for humanitara hansyn i Utlanningslagen bekréftade
omsorgen om barnets basta, oavsett den tillstandssokande foréderns

omstandigheter, ar darfor passande.

6.3.3 Vagledande bedut: reg. 74-97

6.3.3.1 Provning av arendet
Arendet géllde en man — A —som var 34 & och medborgare i Tunisien som
i Sverige ansokt om asyl. Med stdéd av 7 kap. 11 § andra stycket 4 UtlIL

Overlamnade Invandrarverket ansobkan till regeringen for avgdrande.

A hade som ské for sin ansbkan uppgivit att han i Tunisien variti aktiv i en
forbjuden politisk organisation. Han vagrade under utredningen att uppge
namnet pa denna. Organisationen hade gjort sig skyldig till ett bankrén och
A har i det sammanhanget, oskyldigt blivit anklagad och i sin franvaro
domd for delaktighet i brottet. | Tunisien vantade han darfor ett langt
fangelsestraff och han riskerade aven att dar utsdttas for tortyr. Den
tunisiska regeringen hade begart honom utldmnad. Med hénsyn till de
omstandigheter som framforts i drendet ansdg Invandrarverket att det inte
kunde uteslutas att A kande en vagrundad fruktan for forfoljelse pa grund
av sin politiska uppfattning. Han bedémdes darfér som flykting enligt 3 kap.
2 8 UtIL.

| regeringens bedomning konstaterades inledningsvis att den asylsokande i
forsta hand sdv maste tillhandahdla relevanta uppgifter till ledning av
bedomningen av dberopade skyddsbehov. Krav maste kunna stéllas pa att
den asylsdkande talar sanning och helt och hallet bistar utredaren s att alla
fakta klarlaggs.™™ | &rendet fann regeringen att A inte kan anses ha uppfyllt

140 EN:s konvention om barnets réttigheter, antagen av FN:s general férsamling den 20
november 1989.
141 Se regeringens bedémning i drendet.
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kravet pa att medverka till att alla fakta klarlaggs for bedomningen av
asylskalen.

Regeringen fann &aven att A brister i trovérdighet i flera avgdrande
hanseenden. | @rendet aktualiserades bevisregeln "the benefit of the doubt”,
som &r tillamplig da tvivelsmd kring asylstkandes beréttelse foreligger.
Regeringen uttalade déarfor att:

"En forutséttning for att den asylsokande skall &tnjuta denna fordel & dock
att han eller hon gjort ett arligt forsok att styrka sin beréttelse och att hans

eller hennes allméanna trovardighet inte ifragasatts.” 1

En sddan medverkan hade enligt regeringen inte skett i fallet. Dessutom har
A lamnat uppgifter som starkt kan ifragaséttas.

Vid en sammantagen beddmning fann regeringen att A inte gjort sannolikt
att han &r eftersokt i sitt hemland p.g.a. av sina politiska aktiviteter dar s att
han skulle vara beréttigad till asyl enligt 3 kap. 3 8 UtIL som flykting.

Regeringen kunde dock inte utesluta att A vid aterkomst till Tunisien kunde
komma att utsdttas for tortyr eller annan omansklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning. Han hade darfor rétt till uppehdllstillstand
sasom skyddsbehdvande i 6vrigt enligt 3 kap. 3 § forsta stycket 1 UtlL.

6.3.3.2 Kommentar

| arendet pekade regeringen pa den upplysningsplikt som de prévande
myndigheterna kan kréva av en asylsokande. Det & den skyddssokande som
ansoker om uppehallstilistdnd och det & darfor denna som i forsta hand
sév skall tillhandahalla relevanta uppgifter till ledning av beddmningen av
skyddsskalen. Mot erhadllandet av skydd stélls vidare motprestation upp

genom krav pa att den asylsokande talar sanning samt bestar utredaren.
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Detta forsta moment skall var uppfyllt for att den asylsbkande skall kunna
anjuta fordel av bevisregeln "the benefit of the doubt”. En asylsokande som
sdledes haller inne med uppgifter av betydelse for en fullstandig prévning
av hans eller hennes sak kan adrig komma i fraga for en tillampning av
bevisregeln. Detsamma gdller naturligtvis nagon som ljuger under

utredningen.

Men det kravs &ven att den asylstkande "gjort ett arligt forsok” att styrka
sin beréttelse. Denna formulering torde stélla ett visst krav pa aktivitet fran
den sokandes sida. Omfattningen far narmare faststéllas genom
réttstillampningen i det enskilda falet. For vidare mojlighet att dberopa
principen krévs att den asylstkandes allmanna trovardighet inte ifragasatts.
Det behdver inte vara klarlagt att sbkanden har farit med osanning. | &rendet
réckte det med att [amnade uppgifter starkt kunde ifragaséttas.

6.3.4 Vagledande bedut: reg. 76-97

6.3.4.1 Provning av arendet

A — 47 & och medborgare i Peru — ansokte i Sverige om asyl i oktober 1996.
Hennes tva barn — B och C —reste in i Sverige i februari 1993 och ansokte
om uppehdllstillstand tva manader senare. | Invandrarverkets beslut framgar
att A i sin ansbkan uppgett att hon i hemlandet misstanks for samrére med
organisationen Movimiento Revolucionario Tupac Amaru — MRTA. Enligt
A rorde det hela sig om ett missforstand; da hon 1amnade landet hyrde hon
ut sin lagenhet till en kvinna som visade sig vara involverad i ledningen for
organisationen. Da uppgifterna enligt A saknar grund, vilket ocksa har
framforts till myndigheterna i hemlandet, beddmde Invandrarverket att hon
kunde atervanda till Peru. Hon hade sdledes inte rétt till asyl som flykting
enligt 3 kap. 2 § UtIL, varfor ansdkan om uppehdllstillstand fér henne och

hennes barn avslogs.

142 Regeringen i beddmningen i &rendet.
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A, B och C fullfdljde talan hos Utlanningsnamnden som i februari 1997
beslutade att dverlamna &rendet till regeringen for avgérande enligt 7 kap.
11 § andra stycket 4 UtIL. | sitt yttrande till regeringen hénvisade ndmnden
till sex végledande beslut frdn 1995 som slagit fast att personer som haft
samrore, bl.a. med MRTA med stod av 1951 ars Genévekonvention
angdende flyktingars réttsliga stéllning (hadanefter Genévekonventionen).
undantagsbestammelse och 3 kap. 4 § andra stycket 2 UtIL kan végras asyl.
Vidare anses sddan verksamhet utgora sarskilda ska enligt regeringens
forordningsmotiv (1941:1) till den s.k. tidsférordningen (1994:189) fran den
14 april 1994 vilket gor att uppehdlstillstand inte beviljas med stod av
forordningen. Aven den tidigare regeringen hade beslutat enligt en liknande

praxis.**

| en samlad beddmning av omstandigheterna | @endet fann
Utlanningsndmnden att A har verkat for MRTA. Med anledning av den
uppmérksamhet som han har fétt i Peru och att peruanska myndigheten har
ka&nnedom om hennes verksamhet uppfyllde hon darmed i och for sig kraven
for att bli behandlad som flykting enligt 3 kap. 2 8 UtIL. Handlingarna
utférda av organisationen var dock sadana som &syftas i artikel 1F (@) i
Genévekonventionen. A kunde ocksa tillskrivas ansvar for handlingarna.
Det foreldg darfor sadana synnerliga ské enligt 3 kap. 4 § andra stycket 1
UtIL att inte bevilja henne uppehallstillstdnd.**

Utlanningsndmnden hanvisade dock till 8 kap. 1 8§ UtIL da det sk.
refouleringsforbudet &r infort som syftar till att forbjuda atersandande till ett
land om det finns skalig anledning att tro att utlénningen dar skulle vara i
fara att straffas med doden eller med kroppsstraff eller att utséttas for tortyr
etc. A och hennes barn borde darfor enligt Utlanningsndmnden beviljas

permanent uppehallstillstand grundat pa humanitara skél.

143 pO5/75 U/MP, m.fl.
144 Ku92/2188/MP, mAl.
145 Se UN:s beddmning i drendet.
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Under regeringens utredning framgick det bl.a. att A i Peru stod atalad for
terroristbrott och att aklagaren hade yrkat att A doms till fangelsei 30 &r. |
regeringens beddmning uppméarksammades inledningsvis pa artikel 31 FN:s
konvention mot tortyr och annan grym, omaénsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning. Enligt denna far en person inte utvisas till ett
land dér vederbdrande skulle vara i fara for att utsdttas for tortyr.
Motsvarande innehdll finns ocksa i artikel 3 i den europeiska konventionen
angdende skydd for de méanskliga réttigheterna och de grundlaggande
friheterna som sedan 1995 utgor svensk lag. Regeringen uppméarksammade
pa att skyddet mot atersandande &r absolut.

Efter att ha pekat pa de bestammelser i 8 kap. 1 § och 3 kap. 3 § UtlL om
skydd mot tortyr etc. som inférdes fr.o.m. januari 1997 (alltsi efter
Invandrarverkets beslut | @rendet) kommenterade regeringen MR-
situationen | Peru. Bl.a. uppméarksammades risken for tortyr och andra
alvarliga Overgrepp for personer misstdnkta for samrére med

terroristorganisationer.

Regeringens dlutliga beddmning var att det med beaktande av det ovan
redovisade ”[...] i alménhet torde foreligga hinder att for narvarande
verkstdlla avliagsnandebeslut till Peru av personer som med rétt eller oratt

dar & misstankta for att ha samrore med terroristorganisationer.”**

Slutligen faststéllde regeringen att A var trovéardig i sin forklaring om sitt
forndllande till MRTA. A:s ansprak om skydd i Sverige var sdledes
beréttigade och hon &r att betrakta som flykting enligt 3 kap. 2 § UtIL och
Genévekonventionen. Hon  beviljades permanent uppehdllstillstand

tillsammans med sina barn och beslutet om avvisning upphévdes.

146 SFS 1996:1379.
147 Beddmning av regeringen | drendet.
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6.3.4.2 Kommentar

Fr.o.m. januari 1997 kom delvis nya bestammelser att gélla rérande
tillampningen av UtIL:s regler for uppehdllstillstand. Som en forstérkning
av det skydd mot bl.a. tortyr, garanterat i internationella konventioner,

infordes regleringen &veni UtIL.
Regeringen slog fast att, oavsett skuldfrégan, foreligger alltid

verkstallighetshinder av avvisning eller utvisning till ett land dar han eller
hon riskerar att utséttas for tortyr.
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/7 Analys

Genom upphdrandet av madjligheten for regeringen att genom 7 kap. 11 §
UtIL préva enskilda drenden kommer regeringens fortsatta styrning av
tilldampningen av UtIL ske genom forordningsmetoden. Forslaget ligger i
linje med de férandringar avseende regeringens styrmdjligheter som skett
under det senaste artiondet. Den valda instansordningen ar utformad efter

forvaltningsreformen fran 1998.

Kommer det kvarvarande styrmedlet att svara mot det behov av styrning
som &drendemetoden erbjod eller kommer det att uppsta en behovslucka i
ordningen som behdver téppas igen? NIPU-utredningen har inte meddel at
hur regeringen kommer att anvanda sin forordningsmakt genom den
foreslagna andringen. Det enda som klargjordes i denna del var regeringens
fortsatta styrning av utlanningslagens tillampning skulle ske genom
foreskrifter i forordning inom ramen for bemyndiganden i lag. Vidare
bedomdes inte ngra ytterligare sddana bemyndiganden utéver dem som

redan finns forasin.1*®

Fordelen med att genom férordning sla fast regeringens syn pa hur UtIL
skall tillampas & att styrformen & klarare &n vad som gdler
arendemetoden; en forordning kan klart avgransa och definiera vem som
avses. Forordningen & samtidigt inte lika smidig som beslutet da den ar
underkastad den statliga normens krav pa bl.a. generalitet. Det gor sig v
att i forordningens form foreskriva vad som skall gallafér en viss grupp nar
i princip alla bor beviljas uppehallstillstand. Detta &r inte lika klart i samma
situation nar forhdlandena inte & sadana att i princip alla som tillhor

gruppen bor f& stanna har.**

148 SOU 1999:16, s. 312.
149 Sevidare dir. 1994:75.
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Tidigare erfarenheter, t.ex. den svarakriseni f.d. Jugoslavien, har dock visat
pa det nodvandiga i ett politiskt stallningstagande i olika héanseenden.
Genom den 6kade tillampningen av forordningsmakten far regeringen andra
mojligheter att paverka réttstillampningen och behovet av snabba politiska
l6sningar kan déarfor till viss del tillfredsstallas. Emellertid fann man i bade
Asylprocessutredningen liksom i prop. 1996/97:25 starka motiv mot att |ata
regeringens styrning i vissa typer av denden ske genom
forordningsmetoden. Detta yttrade sig i att man valde att stanna vid en
modell med en méjlighet for regeringen att i begréansad omfattning prova
enskilda &renden. Aven i direktiven till NIPU-utredningens uppdrag
uppméarksammade regeringen pa att forordningsformen i manga fal var
"omstandlig” och inte uppfyllde " de krav pa snabbhet som ett akut |age kan

aktualisera’ ™

Utgangspunkten vid diskussionen om forvaltningsordningen &r att juridiska
beddmningar framst ar avsedda  for domstolar medan
forvaltningsmyndigheter istéllet skall dgna sig & bedomningar av mer
skonsmassig karaktéar. Vad innebéar en sadan teoretisk uppdelning i det
enskilda fallet? Den juridiska beddmningen — prévningen av réttsfragan —
torde utgoras av en tillampning av, i en lagbestammelse faststéllda,
objektiva rekvisit. En skénsmassig bedomning innebdr istéllet att en
beddmning maste goras av vad som & en rimlig avvéagning mellan olika

intressen.

Denna strikta uppdelning sker dock séllan, utan en bestdmmel se kan ge mer
eller mindre utrymme for skonsméassiga bedémningar. Olika formuleringar
kan ge indikationer pa om en avvagning eller beddmning maste goras.
Sédana uttryck kanner vi igen som: ...”om synnerliga ska foreligger”,
...”om olagenhet uppstar...”, é€ler: ...”med hansyn tagen till
omstandigheterna...” ' Genom beslutsmotiveringar kan det framgd om

skdnsmassiga Overvaganden har gjorts i det enskilda fallet. 1 vilken

%0 ge dir. 1997:20.
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omfattning den juridiska- eller skdnsmassiga bedémningen varit avgorande

kan sédllan eller aldrig avgoras.

Vad gdler riksdagens behov av kontroll av hanteringen av

utlanningsarenden skall framst tva iakttagel ser goras.

Frégor rérande uppehdlstillstand &r till sin karaktér sddana att de kan
innebéra omfattande samhallsekonomiska dtaganden. Det & darfor viktigt
att  uppmarksamma  riksdagens  kontrollfunktion  bade  som

ekonomiskt/administrativt kontrollinstrument och styrmekanism.

Den fran regeringen fristdende planerade Riksrevisionen kan har ses som en
valkommen nymodighet. Medborgarna har rétt att kréva ett kraftfullt och

gdavstandigt organ for granskning av statens férehavanden.

Som kontroll- och styrinstrument kommer riksdagens ombudsmén att fa en
Okad betydelse genom den av NIPU-utredningen foreslagna ordningen.
Forandringen innebé&r att forvaltningsdomstolarna i alt hdgre grad avgor
fragor med olika indag av lamplighetsbedomningar. Ett stort ansvar
kommer darfor att vila pd JO som genom sin initiativrétt kan préva

lampligheten av domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas verksamhet.

Osdkert & hur regeringen skulle komma att styra réattstillampningen genom
den nya instansordningen. Att de fragor som tidigare avgjorts genom
avgorande av regeringen inte lampade sig for forordningsformen kanske
rent av innebdr att de skall avgoras av de réttstillampande organen. Detta
innebar i sa fall att regeringens vagledning i dessa frégor inte langre kravs
for utlanningsmyndigheternas tillampning av UtIL. Ar det i sa fall
forvaltningsdomstolens roll att avgora denna typ av fragor som ibland

kraver politiska stéllningstaganden? Detta rimmar daliggt med de

151 50U 1995:46, bil. 2, s. 51.
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instruktioner som gavs NIPU-kommittén av regeringen.> | stéllet skulle
kommittén ta stéllning till hur regeringens behov av styrning av

réttstillampningen kunde tillgodoses om instansordningen @ndrades.

"Qavsett vilka organ som provar utlanningsdrenden finns det rimliga krav

pa att regeringen skall kunna styrainvandringen” >

Den begransade fallstudie som tidigare gjorts i arbetet visar pa den karaktar
av fragor som aven den nya ordningen kan komma att stéllas infor. Fragor

som aven i framtiden kréver en [dsning.

Regeringen har genom sin provning av enskilda @enden en mgjlighet att
bevilja uppehdlstillstand i situationer dar tillampningen av t.ex. en ny
lagstiftning skulle leda till orimligheter. | reg. 88-97 patalades avsaknaden
av Overgangsbestammelser. Regeringen fann att situationer kunde foreligga
dar motivuttalandena angav "synnerliga skd” for beviljandet av
uppehdllstilistand. Trots den tydligt skonsméssiga beddomningen ar det inte
omojligt att en sddan dutsats &ven skulle kunna ha gjort av en
utléanningsdomstol. Regeringen preciserade dock vilka omstandigheter som
skall foreligga som utgor sddana synnerliga skél. Det skall enligt regeringen
rérasig om ” émmande och udda omstandigheter”. Grupper som omfattas av
en sadan tillampning &r inte direkt avsedd av lagstiftaren for ett beviljat
uppehdllstilistand. Denna typ av fragor torde med den nya ordningen kréva
forordningens form foljt av en anmalan till riksdagen inom tre manader.
Utformningen av en sadan forordning skulle kunna ske pa sa sétt att den
motsvarar de krav som stélls pa en foreskrift, t.ex. kravet pa generalitet.
Forordningen fungerar dock daligt nar syftet & att nyansera tillampningen

av en ny lagstiftning, dér behovet av snabb v&gledning kan vara stort.

Andra fragor kan vara av mer speciell karaktar. | drendet reg. 85-98 rérde

det sig om synen pa homosexuella frén Iran. Principen for bedémning av

182 dir, 1997:20.
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sadana fall innebar i stort sett att regeringen faststéllde Utlanningsnamndens
tidigare praxis i sadana fall. Det viktigaste & dock att regeringen tog
stéllning i fragan da den ansags vara av sa politisk karaktar. Det rorde sig
sdledes om ett politiskt ansvarstagande som ledning for den fortsatta
tillampningen for myndigheterna. Ett sddant stallningstagande kommer med
den nya ordningen att kunna genomféras i forordningens form. Ar

forordningen lamplig som styrinstrument i en sadan specifik fraga?

| reg. 76-97 da regeringen faststdllde att hotet om tortyr vid ett
atersandande alltid utgor verkstallighetshinder. Det framgick av drendet att
dven Utlanningsnamnden hade uppméarksammat pa de bestammelser som
skall skydda dtersanda mot tortyr eller annan oménsklig behandling. Likval
ans3gs det vara av synnerlig vikt for ledningen av UtlL:s tillampning att
regeringen tog stéllning.

Forutom dessa fall uppstar dven situationer som lagstiftaren kanske inte har
forutsett. Rena skélighetsbedomningar har legat pa regeringens bord for
avgorande, ofta av humanitér karaktar. | reg. 68-97 anméarkte regeringen pa
att a@rendet inneholl en rad speciella omstandigheter. Det tilldmpliga
lagrummet var enligt motiven framst avsedda fér humanitéara hansyn. Trots
detta beaktades dven humanitar-politiska aspekter beroende pa den extremt
oroliga situationen i Rwanda. Denna omstéandighet och en rad kumulativa
humanitdra hénsyn var av sa grundldggande karaktar att dessa enligt

regeringen rimligen maste beaktas vid avgorandet for uppehallstillstand.

Aven i reg. 69-97 avgjorde regeringen, efter en rimlighetsbedomning,

drendet till sbkandens fordel.

Liksom vid tidigare inskrankningar i regeringens mojligheter att 6verpréva
enskilda beslut kommer den i NIPU-utredningen foreslagna ordningen att

krava forandringar. Harigenom borde sadana bestammelser som innehaller

153 dir. 1997:20, kap. " Instansordningen” .
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mer betydande insdag av lamplighetsbeddmningar géras mer detaljerade.
Detta for att pd sa sétt gora bestammelserna mer utformade efter de
beddmningar som forvaltningsdomstolarna & &gnade att 16sa, namligen

réttsfragor.

Det kan sdledes ifragasattas om en domstol & mer lampad &n regeringen att
avgora fragor som kréaver dessa avvagningar gors. Hur skall ett organ,
skapat for att i forsta hand l0sa réttsfragor, beakta hdnsyn av humanitara
skal som inte direkt faller under lagstiftarens formulering? Allmant stéllda
krav pa ett humanare flyktingmottagande borde beaktas i utformningen av
en ny instansordning for utlénningsdrenden. Atminstone borde regeringens

behov av styrning av réttstillampningen enlig en ny instansordning provas.
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