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SAMMANFATTNING

Sérskilda forfaranden for asylansokningar som bedoms vara uppenbart
ogrundade, blev vanliga i Europa efter att UNHCR 1 borjan av 1980-talet lagt
fram riktlinjer for dylika forfaranden. Den definition som UNHCR introducerade
har dock utvidgats av manga ldnder, som gett begreppet uppenbart ogrundad en
betydligt vidare innebord. Fragan om uppenbart ogrundade asylansdkningar har
aven varit aktuell inom det europeiska samarbetet, och det finns reglering i bade
resolutioner och direktiv. Den reglering som finns, béde internationellt och
nationellt, har ofta karaktiren av undantagsbestdmmelser. I och med utvidgandet
av definitionen av uppenbart ogrundade asylansokningar, berdrs fler typer av
asylansokningar av undantagsreglerna. Det som skulle vara undantag fran
huvudregeln borjar ndrma sig norm.

Flertalet ldnder betraktar asylansokningar fran sokande som kommer fran sé
kallade sdkra ursprungslédnder som uppenbart ogrundade. Det dr problematiskt,
eftersom det forutsitter att det gr att klassificera lander som hundraprocentigt
sdkra. Manga anser dessutom att anvidndandet av sdkra ursprungsldnder inte
overensstimmer med den individuella karaktdren pa skyddet enligt flykting-
konventionen.

Ett stort problem dr det sétt pad vilket manga ldnder utformar paskyndade eller
forenklade forfaranden. For att processen skall ga snabbare, kompromissas det
med viktiga réttssdkerhetsgarantier. Framst dr det ett dverklagandes suspensiva
effekt som pa manga hall inte garanteras for de asylansokningar som beddms vara
uppenbart ogrundade. Det innebér att den asylsdkande inte fir stanna kvar 1 landet
1 vintan pd att beslut fattas pa dverklagandet. S &r dven fallet i den snabbprocess
som anvands 1 Sverige.

Migrationsverket gjorde vissa fordndringar 1 asylprocessen hdsten 2006. Bland
annat skall asylsokande, vilkas ansdokningar handldggs i snabbprocess pa en asyl-
provningsenhet, till skillnad frén tidigare utan undantag forordnas offentligt
bitrdde. Information om att ansdkningen handldggs 1 snabbprocessen skall ocksé
ges till den sokandes offentliga bitrdde, vilket innebdr att sokanden far storre
mojlighet att ldgga fram omstédndigheter som talar emot att ansdkan skulle vara
uppenbart ogrundad. For rdttssdkerheten dr detta naturligtvis mycket betydelse-
fulla fordndringar. Réttssédkerheten kommer dock inte att komma upp till en
acceptabel niva, forrdn lagstiftaren dven infor suspensiv effekt for Gverklaganden
inom snabbprocessen. Det méste vara viktigare att undvika att en flykting sdnds
tillbaka till forfoljelse, &n att en person som uppenbart saknar asylskal far stanna i
landet 1 véantan pa 6verklagande.
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1. INLEDNING

1.1 Syfte

Syftet med uppsatsen dr att utreda réttsléget gillande det som inom asylrdtten har kommit att
kallas uppenbart ogrundade asylansokningar. Asylritten dr ett rattsomrade som har sin grund i
folkritten, frdmst FN:s konvention fran 1951 angdende flyktingars rittsliga stdllning
(flyktingkonventionen). Dessutom sker mycket inom det europeiska samarbetet, dir EU:s
medlemslédnder strdvar efter harmonisering av reglerna pd flyktingomradet. Det innebér att
trots att uppsatsen hér hemma inom fOrvaltningsritten, dr det for helhetens skull en
nodvandighet att ocksd skildra &mnet ur sdvil det folkréttsliga som det europarittsliga
perspektivet.

1.2 Metod och material

Uppsatsen foljer den klassiska juridiska metoden, som utgdr frén réttskilleldran.! Lagtext,
forarbeten, praxis och doktrin har gatts igenom. Fokus har legat pd den nationella
forvaltningsrattsliga lagstiftningen, men det finns dven ett visst komparativt inslag, dér ett par
andra ldnders lagstiftning pad omradet kortfattat har gatts igenom. Det finns mycket reglering
inom asylritten bdde pa europarittsligt och folkrittsligt plan. Det har darfor varit en
sjdlvklarhet att belysa dven denna.

Den svenska utlinningsritten har under det senaste &ret genomgitt stora processuella
forandringar. Genom den sk NIPU-reformen (Ny process- och instansordning 1 utlinnings-
drenden) lades Utldnningsndmnden (UN) ned och o6verklaganden sker idag till allmidnna
forvaltningsdomstolar. Den nya instansordningen har haft betydelse for praxisbildningen pd
omradet. Det rdder delade meningar om vilken betydelse de végledande beslut som UN
tidigare fattat har efter reformen. I princip har idag enbart beslut frin Kammarritten i
Stockholm, som har utsetts till Migrationséverdomstol, prejudikatsvédrde. Eftersom endast
kort tid har forflutit sedan reformen finns dnnu ingen praxis frin den péd vissa omraden. De
vigledande besluten fran UN visar, om inte annat, vad som tidigare var praxis, men det ar upp
till domstolen att bedéma om den skall foljas.” En méjlighet 4r att de vigledande beslut som
finns omnimnda i forarbetena till 2005 &rs lag fortfarande dger giltighet.’ Fordndringen
géllande instansordningen har for den hir uppsatsen haft viss betydelse. Endast ett beslut fran
prejudikatinstans av intresse for det aktuella dmnet har hittills fattats, vilket gés igenom 1
kapitel 5. Det far ses som en exemplifiering snarare dn en heltdckande genomgang av praxis.

Domar fran Migrationsdverdomstolen publiceras pd Domstolsverkets hemsida, ibland i form
av referat, i den mén de av domstolen bedoms vara vigledande®. Nar det giller domar frén
migrationsdomstolarna finns nagra olika betaldatabastjanster till handa. Dessa publicerar inte
alla domar, utan det gors ett urval av domar som beddmts vara viktiga. Att begéra ut domar
fran domstolarna ar visserligen mojligt. Praktiska svarigheter, som att malnr etc krévs,
forsvarar dock situationen. Beslut fran Migrationsverket (MIV) dr dnnu svérare att fa tag pé,
da handlingarna i princip ar sekretessbelagda.

! Angaende rattskélleldran, se Bernitz, s 26.

% Mejl frén processforare Carl Ingels, MIV, 2006-12-13.

3 Jamfor Qvistrom, s 252.

* Rittsinformationsforordningen (1999:175) 6-7 §§;
http://www.domstol.se/templates/DV_InfoPage  869.aspx, tillgdnglig 2007-01-29.



Av intresse kan dven vara att Per-Erik Nilsson menar att praxis inte har ndgon stor betydelse
som rattssidkerhetsgarant nir det géller asylprovning. Skédlen for den standpunkten &r bl a, att
beslutsmotiveringarna ofta inte ar tillrdckliga for att det skall kunna utlisas vad som
egentligen legat bakom besluten. Dessutom var de drenden som kom under praxisinstansens
provning tidigare uteslutande sddana som fétt avslag 1 tidigare instans. Det har dock dndrats 1
och med NIPU-reformen, och nu kan, vilket de ocksd gor, MIV &verklaga bifallsbeslut fran
migrationsdomstol till Migrationséverdomstolen. Det innebér att ett storre omfang av drenden
kan komma upp till prejudikatinstans. Det géller dock fortfarande endast fall som initialt fatt
avslag av MIV.’

Den svenska juridiska litteraturen pa asylrittens omrade dr mycket begransad. I de flesta fall
ar den dven foraldrad, och tjinar snarare som en historiebeskrivning 4n som en beskrivning av
gillande ratt. Migrationsfrigor verkar 1 Sverige ha fitt fotfdste inom andra vetenskapliga
inriktningar dn juridiken. Av denna anledning har internationell litteratur i hog grad fatt
konsulteras vid arbetet med uppsatsen.

Internationellt torde begreppet “manifestly unfounded” vara det mest anvinda for de asyl-
ansOkningar som undersoks i denna uppsats, men det finns dven andra termer. P4 svenska dr
det termen “uppenbart ogrundade” som genomgaende anvénds, och det sdrskilda forfarande
genom vilket de provas bendmns ofta snabbprocess. I en del jurisdiktioner kanske begreppet
forenklad process dr mer passande, varfor det i litteraturen kan finnas bade termer som
“accelerated procedure” och “’simplified procedure”. En del utryck pa engelska har i den hér
framstéllningen fétt en dversittning, som kanske inte dr den basta. Exempelvis har “abusive”
hér dversatts med “ansdkningar som utgdr ett missbruk av asylrédtten”. Ibland anges i1 parentes
de formuleringar som finns 1 originaldokumenten.

1.3 Avgrinsning

Fokus har 1 uppsatsen varit att beskriva géllande svensk rétt, och utvecklingen som har lett
fram till den. I diskussionen finns dven en del synpunkter de lege ferenda. Ett komparativt
inslag, med en kortfattad oversikt 6ver hur tvd andra europeiska ldnder har valt att anvinda
begreppet uppenbart ogrundade asylansékningar, finns ocksa.

Under arbetets géng har mer eller mindre svara grinsdragningar fitt goras. Sverige har t ex
inte nagon sarreglering for asylansékningar som lamnas in vid grénsen, och dérfor berdrs inte
den aspekten vid studien av den internationella regleringen. Det bor dock noteras att flera
linder har en sddan sdrreglering. Att en del ldander har ett sdrskilt tillstindsforfarande”
behandlas endast 1 forbigdende, dven det pa grund av att Sverige inte har nagot egentligt
sadant.

Aven om principen om sikra tredje linder har berérts, har nigon djupgiende analys av den
inte gjorts. Den betydande skillnaden jamfort med de ansdkningar som normalt bedoms vara
uppenbart ogrundade é&r, att de senare normalt fir en provning i sak, medan det nér det géller
sakra tredje lander ofta handlar om en formell provning. Att principen dnda har fétt en plats i
uppsatsen, beror dels pa de svarigheter som finns i manga jurisdiktioner att hélla isdr de tva
provningarna, dels pa nirheten principen har med principen om sékra ursprungslander.

5 Se Diesen, s 21 f.



2. SVENSK UTLANNINGSLAGSTIFTNING

2.1 Historik®

I borjan av 1800-talet infordes krav péd pass for inresa i Sverige. Passkravet upphédvdes ar
1860 genom en kungorelse, vilket innebar att under en period kunde utldnningar fritt resa in i
landet och uppehélla sig hir. Den utlinningslagstiftning som fanns géllde vad man kallade
losdrivare. Regeringen hade dven en ritt enligt praxis att utvisa en utldnning nir statens
intresse krivde det, sk politisk utvisning. I bdrjan av 1900-talet uppstod diskussioner kring
huruvida det fanns ett behov av att reglera invandringen genom lagstiftning, och 1914 tradde
lag (1914:196) angéende forbud for vissa utldnningar att hér vistas i riket i kraft. I lagen fanns
regler om avvisning och utvisning av sddana utlinningar som inte ansags 6nskvirda i landet.’

P& administrativ vdg infordes den generella utldnningskontrollen genom 1917 ars
passkungdrelse och 1918, 1920 och 1926 ars vervakningskungérelser.® Utlanningskontrollen
lagstadgades genom den forsta egentliga utlinningslagen, som tradde i kraft 1928.° Bland
annat fOr att stirka det réttsliga skyddet for flyktingar, reformerades denna utldnningslag, och
en ny utldnningslag tradde 1 kraft 1937. Genom denna lag frantogs polismyndigheten mojlig-
heten att besluta om avvisning av en utlinning som pastod sig ha flytt av politiska skil. Lagen
innehdll dven utvidgade bestimmelser om politiska verkstillighetshinder. '

1945 tridde en ny utldnningslag i kraft.'"" Den innehéll inga stora forandringar. En hel del
nyheter fanns dock i den nistkommande utlinningslagen, som tridde i kraft 1954.'> En sadan
var en bestimmelse om ritt till asyl for politiska flyktingar. En politisk flykting fick inte utan
synnerliga skal végras fristad 1 Sverige nér han eller hon behdvde det. 1954 érs utldnningslag
var 1 kraft fram till 1980 och genomgick méanga fordndringar under sin giltighetstid. Bland
annat infordes under den senare delen av perioden ett skydd for vissa kategorier av
utldnningar, som inte var politiska flyktingar, men dnda ansdgs vara i behov av skydd. De
kategorier som pa sa sitt fick rétt att stanna 1 Sverige, sdvida inga sdrskilda skél fanns mot
det, var personer som overgett en krigsskddeplats eller som hade flytt fran sitt hemland for att
undga forestdende krigstjdnstgdring, samt personer som, utan att vara politiska flyktingar, inte
ville atervdnda till hemlandet pa grund av de politiska forhéllandena dér och som kunde
aberopa tungt vigande skil for sin hallning. Det infordes dven full besvirsritt over Statens
invandrarverks (SIV) beslut 1 avvisnings- och forpassningsidrenden samt vissa drenden om
verkstillighet. En dndring i1 avvisningsreglerna, som innebar att avvisning och verkstéllighet
av avvisningsbeslut i fler fall 4n tidigare kunde ske under den forsta tremanadersperioden
efter inresan, gjordes 1971. Andringar som syftade till att forkorta handliggningstiderna
infordes 1978."

Utldnningslagen (1980:376) trddde 1 kraft 1980. I stora delar Overensstimde den med
foregdende utldnningslag. Genom 1980 éars lag infordes en definition av begreppet flykting,
vilken var hamtad fran FN:s flyktingkonvention, samt en rétt for en flykting till ett dokument

% For en utforlig genomgang av den svenska invandringslagstiftningen under 1900-talet rekommenderas Tomas
Hammars avhandling ”Sverige at svenskarna”.

7 Se Diesen, s 25 f: Kommentar 2006, s 13.

¥ SFS 1917:552 och 620 samt SFS 1918:793, 1920:804 och 1926:411.

? SFS 1927:333.

' SFS 1937:344. Se Diesen, s 26; Kommentar 2006, s 14.

""'SFS 1945:315.

"> SFS 1954:193.

'3 Angdende sycket, se Kommentar 2006, s 16 ff.



som visade flyktingstatusen.'® Tva statliga utredningar avlimnade 1988 betinkanden pé
migrationsomradet, Oversyn av utlinningslagen (SOU 1988:1) och Kortare vintan (SOU
1988:2). I betinkandena foreslogs en teknisk forenkling och forbéttring av regelsystemet,
samt en snabbare och mer rationell beslutsordning.15

En ny utlinningslag (1989:529) (AUtIL) tridde i kraft i juli 1989. Bestimmelserna om
skyldighet for polismyndigheterna att 6verldmna verkstéllighetsdrenden till SIV upphivdes,
och istdllet inférdes en mdjlighet for utldnningen att i samband med verkstilligheten av ett
lagakraftvunnet avlagsnandebeslut ge in och fa provad en ny ansdkan om uppehallstillstand. I
lagen definierades asylbegreppet som uppehillstillstind som beviljas en utldnning dérfor att
han eller hon &r flykting, krigsvégrare eller sk de facto-flykting. Det fastslogs att det var SIV
och inte polismyndigheten som skulle besluta om avvisning nér en utldnning varit i Sverige 1
mer én tre ménader.'®

Sverige gick med 1 Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) 1994. 1 samband med
detta gjordes en del lagindringar pd migrationsomradet, frimst med hédnsyn till avvecklandet
av hinder for den fria rorligheten. Ytterligare dndringar gjordes vid Sveriges intrdde i
Europeiska unionen (EU), ar 1995.

Ar 1992 inrittades Utlinningsnimnden, som tog 6ver rollen som dverinstans i utlinnings-
drenden frdn regeringen. Samma &ar fOrdes utredningsansvaret for asyldrenden Over frén
polismyndigheten till SIV. Ansvaret for handldggningen av asyl- och uppehallstillstinds-
drenden delades fram till 1997 mellan SIV och polismyndigheten. Asylansdkningen lamnades
in till polisen, som gjorde en grundutredning. Dérefter lamnades drendet over till SIV, som
fortsatte utreda och sa smaningom fattade beslut. Efter 1997 ldmnades asylans6kningen in till
SIV, som ocksé gjorde grundutredningen.'’

1997 gjordes dven andra @ndringar i utlinningslagen. En sddan var inforandet av nya skydds-
bestammelser, som bl a innebar att begreppen de facto-flykting och krigsvigrare utgick. 1
stdllet infordes skyddsregler for personer som riskerade dodstraff, kroppsstraff, tortyr eller
annan fornedrande eller ominsklig behandling eller bestraffning, for personer som drivits pa
flykt pd grund av vipnad konflikt eller miljokatastrof och for personer som pa grund av kon
eller homosexualitet riskerade forfoljelse. En portalbestimmelse om barnets bésta infordes
ocksa.'® Den forsta juli 2000 bytte Statens invandrarverk namn till Migrationsverket.

Mellan den 15 november 2005 och den 31 mars 2006 gillde en tillféllig lag 1 Sverige, lag
(2005:762) om dndring 1 utldnningslagen. Lagen gav personer som nekats uppehallstillstdnd
en ny provning av mdjligheten att fa stanna. Lagen syftade framst till att ge barnfamiljer och
personer vilkas avvisningsbeslut inte kunnat verkstillas pd grund av forhéllanden 1
mottagarlinderna 6kade mojligheter till uppehéllstillstand.

4 Se Kommentar 2006, s 19 f.

®'SOU 1988:1, s 11 ff; SOU 1988:2, s 9 ff.
' Prop 1988/89:86.

"7 Angaende stycket, se Diesen, s 29 ff.

18 Se Kommentar 2006, s 23.



2.2 Gallande ritt

2.2.1 Ny utldnningslag och processordning

Den 31 mars 2006 tridde en ny utldnningslag (2005:716) (UtIL) i kraft. Den storsta
forandringen jamfort med tidigare var inforandet av en ny instansordning. Beslut om
uppehallstillstdnd, som tidigare 6verklagades till UN, dverklagas nu till forvaltningsdomstol.
Den nya lagen innebar dven fordndringar i1 skyddsgrunderna.

Ett EG-direktiv om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller ater-
kallande av flyktingstatus tradde i kraft 2005 (asylprocedurdirektivet).'” I oktober 2006 lades
ett betdinkande med forslag om hur asylprocedurdirektivet skall genomforas 1 svensk rétt fram,
men hittills har ingen proposition presenterats. Direktivet skall vara genomfort senast den 1
december 2007 och bestar framst av tvingande miniminormer, men ockséd en del fakultativa
bestammelser.”

2.2.2 Flyktingar och skyddsbehovande i 6vrigt

I UtIL 1 kap 3 § definieras begreppet asyl som det uppehdllstillstind som beviljas en
utlanning dérfor att han eller hon ar flykting. Enligt lagmotiven dr det permanent uppehélls-
tillstind som menas, om inte utlinningen sjilv begir annat.”'

I utldnningslagens fjdrde kapitel finns regler om flyktingar och skyddsbehdvande i ovrigt.
Definitionen av en flykting dterfinns 1 UtIL 4 kap 1 §. En flykting &r en utldnning som:

”(...)befinner sig utanfor det land som utlinningen dr medborgare i, ddrfor att
han eller hon kdnner vilgrundad fruktan for forféljelse pa grund av ras,
nationalitet, religios eller politisk uppfattning eller pa grund av kon, sexuell
ldggning eller annan tillhorighet till en viss samhdllsgrupp och inte kan, eller pa
grund av sin fruktan inte vill, begagna sig av detta lands skydd.”

Forfoljelsen kan antingen utga fran landets myndigheter, eller s& antas myndigheterna inte
bereda trygghet mot forfoljelse fran enskilda. For en person som é&r statslos géller att han eller
hon befinner sig utanfor det land dédr han eller hon tidigare haft sin vanliga vistelseort.
Paragrafen hirstammar fran flyktingdefinitionen i FN:s flyktingkonvention, s& som den har
andrats genom 1967 4rs tilliggsprotokoll.” I flyktingdefinitionen ingér ett subjektivt rekvisit,
att flyktingen skall kdnna fruktan, och ett objektivt sdant, att fruktan skall vara vilgrundad.*
Sverige har dven valt att ge skydd at personer som inte uppfyller flyktingdefinitionen, men
dnda 4r i behov av skydd. Dessa personer far skydd enligt UtIL 4 kap 2 § och kallas skydds-
behovande 1 6vrigt. Enligt bestimmelsen édr skyddsbehdvande 1 dvrigt en utlanning som:

(... )inte dr flykting, men dndd befinner sig utanfor det land som han eller hon dr
medborgare i, ddrfor att han eller hon kdnner vilgrundad fruktan for att straffas

" Radets direktiv 2005/85/EC av den 1 december 2005 om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for
beviljande eller aterkallande av flyktingstatus.

2'Se SOU 2006:61, s 41. Direktivet presenteras i kap 6.4.2.

I Prop 1988/89:86, s 153.

22 Se kap 3.1.2.

3 Vilket rekvisit som skall viiga tyngst har diskuterats. Se Kommentar 2006, s 127 f,
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med doden eller utsdttas for kroppsstraff, tortyr eller annan omdnsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning, behéver skydd pa grund av yttre eller
inre vdpnad konflikt eller pa grund av andra svara motsdttningar i hemlandet
kénner vdlgrundad fruktan att utsdttas for allvarliga overgrepp eller inte kan
dtervinda till sitt hemland pa grund av en miljokatastrof.”

Motsvarande regler géller for en statslos person gentemot det land 1 vilket han eller hon
tidigare haft sin vanliga vistelseort. Enligt UtIL 5 kap 1 § har flyktingar och skyddsbehdvande
1 Ovrigt, som befinner sig i Sverige, ritt till uppehallstillstand. Paragrafens andra stycke rdknar
upp de tillféllen d& uppehdllstillstand fir vigras dessa grupper. Uppehallstillstand kan végras
med hénsyn till utlanningens tidigare verksamhet eller med hénsyn till rikets sdkerhet, om det
finns synnerliga skél. Uppehallstillstind far vidare végras asylsokande som rest in frin
Danmark, Finland, Island eller Norge och som kan séndas tillbaka till ndgot av dessa lander i
enlighet med en 6verenskommelse mellan Sverige och det landet, om det inte &r uppenbart att
utlinningen inte kommer att beviljas uppehallstillstind dir. Aven en asylsdkande som har
uppehéllit sig 1 ett annat land dn hemlandet f6re ankomsten till Sverige och dér &dr skyddad
mot forfoljelse och mot att sédndas till hemlandet eller annat land dér han eller hon inte har
motsvarande skydd kan végras uppehallstillstind. Det undantaget ger uttryck for regeln om
forsta asylland, dvs att en asylsokande skall soka asyl 1 det forsta sikra land han eller hon
kommer till. Uppehallstillstdnd far ockséd vigras en flykting eller skyddsbehdvande 1 dvrigt
som har sédrskild anknytning till ett annat land och dir dr skyddad. Slutligen kan en
asylsokande som kan sdndas till Danmark i1 enlighet med Dublinkonventionen végras
uppehallstillstaind. UtIL 5 kap 1 § anger dven att gentemot EU:s medlemsstater, Island och
Norge finns liknande regler i Dublinférordningen.”*

I sammanhanget bor dven ndmnas att enligt UtIL 5 kap 6 § far uppehéllstillstdnd beviljas péd
grund av att det vid en samlad beddmning av utldnningens situation foreligger synnerligen
ommande omsténdigheter. Vid en sddan bedomning skall sérskilt beaktas utldnningens hélso-
tillstand, anpassning till Sverige och situation i hemlandet. Barn far beviljas uppehallstillstand
enligt denna paragraf dven om de omstindigheter som kommer fram inte har samma allvar
och tyngd som krévs for att tillstdnd skall beviljas vuxna personer.

UtIL 5 kap 18 § ger uttryck for huvudregeln att ansékan om uppehallstillstdind skall ha
ldmnats in och beviljats fore inresan 1 Sverige. Om inte ndgot av undantagen foreligger far en
ansdkan om uppehallstillstdnd inte bifallas efter inresan. Ett av undantagen géller utlanningar
som har rétt till uppehallstillstdnd som flyktingar eller skyddsbehdvande, ett annat &r om det
finns synnerliga skél. Enligt UtIL 5 kap 20 § 4r det MIV som meddelar beslut om uppehalls-
tillstand. Huvudregeln &r att ett uppehallstillstind dr permanent, men under vissa forut-
sattningar kan det beviljade uppehéllstillstindet vara tidsbegrinsat, UtIL 5 kap 7-15 §§.

2.2.3 Handldggning av asylansokningar

2.2.3.1 Ansvarig myndighet

MIV édr Sveriges centrala forvaltningsmyndighet for verksamhet inom migrationsomrédet.
MIV skall prova ansdkningar om visering®, uppehalls- och arbetstillstand, flyktingforklaring,
resedokument och svenskt medborgarskap. MIV:s beslut i1 utldnnings- och medborgarskaps-
drenden Overprovas av lansritterna i Stockholm, Goteborg och Malmo, som ar migrations-

#* Anggende principen om forsta asylland, se kap 4.3. Angdende Dublinregleringen, se kap 3.2.2.
» Manga viseringsirenden beslutas dock av utlandsmyndigheter med bemyndigande.
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domstolar. Kammarrdtten 1 Stockholm &r hdgsta instans, och kallas da Migrations-
overdomstolen. Migrationsoverdomstolen skall fradmst vara en prejudikatinstans, till vilken
det kravs provningstillstind enligt UtlL 16 kap 11-12 §§. UtIL 16 kap 4 § foreskriver att mal
om avvisning eller utvisning och mél om forvar skall handldggas skyndsamt. I praktiken
innebir det att dessa mal handlidggs som fortursmal i domstolen.”® Tidigare kunde regeringen
fatta vidgledande beslut i enskilda drenden, men den mdjligheten har i och med NIPU-
reformen forsvunnit. Regeringen kan dock fortfarande, genom bemyndiganden i lagen,
meddela nirmare foreskrifter om dess tillimpning genom forordningar.?’

2.2.3.2 Tva handldggningsformer, normal- och snabbprocess

Ar 2002 utvecklade MIV:s region Syd ett nytt arbetssitt for handléiggningen av asyldrenden,
den sd kallade modellverksamheten. 2004 beslutade regeringen att arbetssittet skulle inforas
pa landets alla asylprovningsenheter senast den 1 juli 2005. Syftet med det nya arbetsséttet
var okad rittssikerhet och effektivitet i asylprocessen.”®

Den 4 september 2006 skedde organisatoriska fordndringar i MIV:s asylprovningsverksamhet.
Syftet med fordndringarna var att 0ka enhetligheten och effektiviteten, samt skapa en
organisationsmodell som &r 1dngsiktig och som béttre klarar att méta yttre forandringar, som
t ex fordndrat antal asylsokande. Verksamheten skulle &ven anpassas till den nya instans- och
processordningen och till den nya utlinningslagen.*” Transit- och asylenheterna forsvann i sin
davarande form och ersattes med ansoknings- och asylprovningsenheter, samt en enhet for
Dublindrenden. Transitboendet delades in i ankomst- respektive atervdndandeboende. Asyl-
ansokningen tas emot pd nadgon av ansokningsenheterna, dir den s6kande far information om
hur asylprocessen fungerar. Den sdkande registreras, fotograferas och ldmnar fingeravtryck.
Det utreds ocksd om den sokande &r beridttigad till bistdnd enligt lagen (1994:137) om
mottagande av asylsokande, LMA. Under registreringen far den sokande svara pa fragor om
sin hélsa, samt om han eller hon godtar det bitrdde som MIV forordnar eller har nagot eget
onskemal. Nér asylansokningen &r klar overgar ansvaret for handlaggning och beslutsfattande
antingen till en asylprovningsenhet eller en Dublinenhet. Dublindrendena handlaggs oftast
som uppenbart ogrundade asylansékningar. De drenden som kommer till en asylprévnings-
enhet screenas, vilket syftar till att dela upp dem i korta och langa drenden. En prioriterings-
ordning gors, i vilken barnfamiljer och sjuka personer far foretrdde. Vid screeningen
forordnas offentligt bitrdde for den sdkande, och ett yttrande fran bitrddet begérs in efter tva
till tre veckor. Darefter beddms om det krdvs utredning, muntlig genomgéng eller om ett
positivt beslut kan fattas pa handlingarna. Bitrddet informeras om hur verket ser pa drendet
och hur det kommer att handliggas.*’

En uppdelning av asylirenden i korta och ldnga #renden #r inte nigot nytt. Aven tidigare
gjordes denna uppdelning beroende av hur mycket utredning som ansdgs behdvas. De asyl-
ansOkningar som beddms vara uppenbart ogrundade hinfors till de korta drendena, och de
handlédggs inom vad som brukar kallas snabbprocessen. MIV fér, om de avslar en dylik
ansokan, forordna om att avvisningsbeslutet far verkstéillas omedelbart, dvs oberoende av
overklagande. Ett beslut om avvisning far endast ske under de tre forsta minaderna efter att

26 Se Kommentar 2006, s 484 f.

" Se tex UtIL 3 kap 7 § och 5 kap 22-26 §§.

B 8e MIV Modellverksamheten, s 2 f.

¥ www.migrationsverket.se.

3% Information om det nya forfarandet frin mejlkorrespondens med Eva Weinstock, MIV, 2007-01-15 samt
www.migrationsverket.se.
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ansOkningen ldmnats in. Dessa drenden har saledes en mer skyndsam handldggning. De ldnga
arendena handldggs inom normalprocessen.

Fram till september 2006 fanns en uppdelning i MIV:s asylprovningsverksamhet mellan
transit- och asylenheter. Asylsdkande kom forst 1 kontakt med ndgon av transitenheterna. Hér
skedde en fOrsta screening av ansdkningarna. Personal pa enheten hdll en forsta intervju med
den sokande, déar familjeforhillanden, resvdg och kortfattade uppgifter om orsaken till
asylansokningen avhandlades. Syftet med intervjun var att klargéra inom vilken kategori som
drendet skulle handldggas 1 fortsdttningen. Den inledande utredningen kunde leda till att
beslut fattades om att sokandens ansdkan var uppenbart ogrundad och att han eller hon dérfor
skulle avvisas omedelbart enligt UtIL 8 kap 6 §. Hér sorterades dven drenden ut dir
utlinningen skulle &tersindas till ett annat land i enlighet med Dublinforordningen.”!
Ytterligare en screening gjordes av de drenden som kom till asylenheten, och drendena
delades in 1 tre grupper: enkla permanenta uppehallstillstind (PUT), enkla avslag och
ovriga.”? Inom gruppen enkla avslag kunde det finnas fall som bedémdes vara uppenbart
ogrundade. De flesta sadan fall avvisades dock redan pd transitenheten. I gruppen fanns dven
ansokningar fran personer fran hemlidnder dér praxisen ansdgs klar. De enkla drendena, alltsa
enkla avslag och enkla PUT:ar, handlades inom snabbprocessen, medan ovriga fall, de som
krivde fordjupad handlidggning, handlades i normalprocessen.”> Den indelning som
inledningsvis gjordes pé transitenheten omvérderades fortlopande och kunde @ndras under
utredningens gang. Inom snabbprocessen beddmdes oftast att det inte fanns behov av
offentligt bitride. Aven Dublinirenden hinfordes till snabbprocessen.*

2.2.3.3 Forvaltningsrittsliga regler

I utldnningslagens trettonde kapitel finns bestimmelser om handldggningen hos MIV. De
bestammelser som finns i forvaltningslagen (1986:223) (FL)* skall enligt FL 3 § tilldmpas
om det inte finns sdrreglering 1 annan lag. Enligt FL 16 § skall en sokande ha rétt att ta del av
det som har tillforts ett drende, med de begrinsningar som fOljer av sekretesslagen
(1980:100). FL 17 § foreskriver en huvudregel som innebér att ett d&rende inte far avgoras utan
att den sd6kande har underrittats om en uppgift som har tillforts drendet genom ndgon annan
an den sokande sjélv och har beretts tillfalle att yttra sig 6ver den. Undantag far bl a goras om
avgorandet inte gar den sokande emot, om uppgiften saknar betydelse, om det av ndgon annan
anledning 4r uppenbart obehovligt, om det kan befaras att det annars skulle bli avsevért
svdrare att genomfora beslutet i drendet eller om avgorandet inte kan uppskjutas. Enligt
UtIL 13 kap 9 § géller FL 17 § i drenden om visering, tidsbegriansat uppehallstillstand, arbets-
tillstand och aterkallelse av permanent uppehallstillstind endast nir utlinningen &r bosatt eller
annars vistas 1 Sverige. FL 20 § innehdller en skyldighet for myndigheter att motivera sina
beslut. Det finns dock undantag till regeln, bl a om beslutet inte gar ndgon emot. Vad géller
motiveringsskyldighet har dock utldnningslagen en sérreglering i UtIL 13 kap 10 §. Den
innebdr att ett beslut om uppehéllstillstand alltid skall motiveras. Bestimmelsen innehaller
inte ndgot undantag for positiva beslut.

En allmén fOrvaltningsréttslig princip dr officialprincipen. Den innebér att myndigheten &r
ansvarig for att se till att ett drende blir sa utrett som krdvs for att det skall finnas ett
tillrackligt beslutsunderlag. Nér det géller forvaltningsdomstolarna finns principen 1

*1'SOU 2004:74, 5 282 .

32 Att uppdelningen inte var okontroversiell inom myndigheten framgér av MIV Modellverksamheten, s 12;19.
3 Se MIV Modellverksamheten, s 44.

3 SOU 2004:74, s 285 . Anggende stycket, se MIV Modellverksamheten, passim.

3% Omtryck SFS 2003:246.
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forvaltningsprocesslagen (1971:291) (FPL) 8 §, medan den i FL endast delvis kommit till
uttryck 1 FL 4-7 §§. Myndighetens utredningsansvar skiljer sig at beroende pa typ av drende.
Inom utldnningsrétten har den sdkande en skyldighet att presentera de omstindigheter som
han eller hon aberopar. Ofta dr det svart for den sdkande att bevisa sina pdstdenden, och
myndigheten bedomer da trovdrdigheten 1 den sdkandes berittelse. Om uppgifterna som den
sOkande dberopar inte motsdgs av andra uppgifter som myndigheten har, skall de i1 princip
godtas.361 sddana fall géller principen om “’the benefit of the doubt”, principen om tvistemalets
fordel.

2.2.3.4 Tillgang till offentligt bitrdde

1978 infordes en regel om presumtion for bitrddesforordnande i1 utlinningsdrenden. Enligt
lagmotiven skulle huvudregeln vara att ingen utldnning skulle avldgsnas fran landet utan att
ha erbjudits bistdnd av ett offentligt bitride.’” Principen beholls vid tillkomsten av 1989 4rs
utlinningslag, men enligt forarbetena var det en frdga for tillimpningen 1 det enskilda fallet
huruvida offentligt bitrdde skulle forordnas. Om asylansokningen beddmts vara uppenbart
ogrundad fanns i regel inte behov av bitrddesférordnande. Av lagmotiven framgér att
offentligt bitrdde borde forordnas i ett utlanningsérende, bl a om frdgan avsag avvisning till
hemlandet och detta inte var en stabil demokrati priglad av rittskultur i svensk mening.
Forordnande borde ocksd goras 1 dvriga fall, sévitt det inte var frdga om atersdndande till ett
tredje land dér risken for forfoljelse och vidaresidndning till land dir forfoljelse riskerades
maste beaktas som utesluten.”® Den nu gillande utlinningslagen har inte medfort nigra
forandringar i det hir avseendet.” Regler om offentligt bitrdde finns i lagens artonde kapitel.
Enligt kapitlets forsta paragraf giller presumtionen for bitrddesférordnande 1 mal om
avvisning, med undantag for drenden hos polismyndigheten, om inte utlinningen hallits 1
forvar mer dn tre dagar, och drenden om utvisning av utlanning som uppehéller sig 1 landet
men saknar pass eller tillstdnd for det. Vidare géller presumtionen i d&renden om verkstéllighet
av beslut om avvisning eller utvisning, om beslut om inhibition har meddelats. Sistndmnda
fall ror reglerna om verkstillighetshinder i tolfte kapitlet.*® Slutligen giller presumtionen i
drenden om fOrvar nir det finns beslut om verkstillighet av avvisning eller utvisning, for de
fall d& utldnningen héllits i forvar sedan mer dn tre dagar, och drenden om hemséndande av
personer som inte dr flyktingar och som av olika anledningar varit omhéndertagna av svenska
myndigheter. Undantag fran huvudregeln om att offentligt bitrdde skall férordnas dr drenden
dér det maste antas att behov av bitrdde saknas. Nér det géller barn som halls i férvar och som
saknar vardnadshavare hdr 1 landet skall offentligt bitrdde alltid forordnas,
UtIL 18 kap 1 § 2 st. Bestimmelser om offentligt bitrdde finns 1 lagen (1996:1620) om
offentligt bitrdde samt rattshjilpslagen (1996:1619).

2.2.3.5 Forvar

I utldnningslagens tionde kapitel finns bestimmelser om forvarstagande av utldnningar. En
utlinning fér tas i forvar om identiteten &r oklar och ritt att resa in eller vistas i Sverige inte
kan bedomas dndd, om det dr nddvindigt for utredningens skull eller nir det &r friga om
verkstéllighet av en avvisning eller utvisning. Nér det giller forvarstagande av barn &r
reglerna mer restriktiva.*'

36 Principen finns foreskriven i UNHCR:s handbok, se kap 3.1.2.

7 Prop 1977/78:90, s 67. Undantag var de avvisningar som utan lingre frihetsberdvande beslutades av polisen.

¥ Se prop 1988/89:86, s 135.

39 Se prop 2004/05:170, s 239. Se dven UM 35-06. Observera att MIV nyligen har bérjat forordna offentligt
bitrdde till alla asylsdkande vars drende kommer till en asylprovningsenhet, dvs dven for de ansdkningar som
bedoms vara uppenabrt ogrundade. Se kap 2.2.3.2.

% Se kap 2.2.5.

*'Se vidare kap 4.2.7.
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2.2.4 Avvisning och utvisning

Regler om avvisning och utvisning finns i utldnningslagens dttonde kapitel. I UtIL 8 kap 1 §
finns de formella avvisningsgrunderna, dvs de avvisningsgrunder som har samband med den
generella utlanningskontrollen. Den generella utldnningskontrollen syftar till att reglera
tillstromningen av invandrare. De materiella avvisningsgrunderna har samband med den
individuella utlinningskontrollen, vilken syftar till att hindra icke onskvirda utlanningar att
vistas hér i landet. Det kan exempelvis géilla om det kan antas att utlinningen inte kan forsorja
sig eller kommer att begé brott. De materiella avvisningsgrunderna finns i UtIL 8 kap 2 §.**

Vad giller begreppen utvisning och avvisning har en fordndring skett genom 2005 &rs
utlanningslag. 1 1989 ars lag anvindes begreppet utvisning for personer som stannat kvar i
Sverige efter att uppehallstillstindet gatt ut eller aterkallats, AUtIL 4 kap 3 §, och personer
som begétt brott, AUtIL 4 kap 7 §. Avvisning skedde i de fall di en administrativ myndighet
fattat beslut om avlidgsnandet, om utlanningen nér verkstilligheten aktualiserats inte hade eller
tidigare haft uppehallstillstdnd sedan ankomsten till Sverige. I 2005 &rs lag har lagstiftaren
valt att ga tillbaka till hur begreppen anvéndes 1 1980 ars utldnningslag. Det innebir att beslut
om avvisning far fattas av administrativ myndighet 1 forsta instans inom tre minader efter den
forsta ansokan om uppehéllstillstand efter utldinningens ankomst, UtIL 8 kap 5 §. Begreppet
utvisning anvéinds for beslut som fattas senare @n tre manader, samt niar domstol beslutar att
en utldnning skall avldgsnas till f61jd av brottslig verksamhet, UtIL 8 kap 7-8 §§. I forarbetena
till den nya lagen anfordes att en anpassning till internationell praxis innebér att begreppet
avvisning skall anvéndas for avldgsnande som sker i samband med en utldnnings forsta forsok
att resa in i Sverige eller inom en kort tid dérefter.*

Det dr normalt polismyndigheten som fattar beslut om avvisning. [ UtIL 8 kap 4 § finns dock
bestimmelser om nir beslutet istdllet skall fattas av MIV. Sa dr fallet t ex om utldnningen
eller en nira familjemedlem soker asyl hidr. Om utldnningen &beropar skyddsskil dr det
saledes endast MIV som far besluta i frdgan. Det Gverensstimmer med en grundliggande
princip inom asylrétten, att beslut om asylansékan skall provas av en central utldnnings-
myndighet.** Polismyndigheten skall limna 6ver ett drende till MIV, om de anser det
tveksamt om en utlinning bor avvisas. En nyhet i 2005 &rs utldnningslag 4r att polis-
myndigheten och MIV 1 Ovriga fall har en gemensam behorighet att besluta 1 fragor om
avvisning, UtlL 8 kap 4 § 2 st.

MIV fér inte besluta om avvisning eller utvisning av en asylsokande utan att det har fore-
kommit muntlig handldggning hos MIV, enligt UtIL 13 kap 1 §. MIV:s beslut om avvisning
eller utvisning, avslag pd ansokan om uppehallstillstand eller dterkallelse av uppehallstillstdnd
far 6veg<lagas till migrationsdomstol. Regler om detta finns i utldnningslagens fjortonde
kapitel.

Enligt UtIL 8 kap 19 § far MIV forena ett beslut om avvisning eller utvisning med ett
aterreseforbud for utlinningen. Det innebir att utlinningen under en viss tid*® ar forbjuden att

*> Angéende stycket, se Kommentar 2006, s 282 ff.

* Se prop 2004/05:170, s 237.

# Se Kommentar 2006, s 297; UNHCR:s konklusion nr 8.

* UN har uttalat att en asylsokande alltid har ritt att fa sin sak provad i tva instanser, UN 365-99. Se dven
Kommentar 2006, s 51; artikel 13 Europakonventionen; Europaradet R(98)13; Conclusion No. 8 (XXVIII);
Conclusion No. 30 (XXXIV).

* Enligt praxis ar tiden vanligtvis 2 ar, se UN 65-93, UN 405-01 och UN 406-01. Sex méanader har i praxis varit
den kortaste tiden for ett atereseforbud, se prop 1979/80:96 s 121, 123 och 135.
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atervinda till Sverige utan att ha tillstand av MIV eller, nir det giller ett sikerhetsirende’, av
regeringen. Ett aterreseforbud gidller for alla Schengenstater, vilket medfor betydligt
allvarligare konsekvenser for utlinningen dn det gjorde tidigare, nar forbudet endast gillde
Sverige. Av den anledningen har regeringen uttalat att aterreseforbud endast far meddelas nér
omstindigheterna i det enskilda fallet sirskilt motiverar det.**

2.2.5 Verkstdllighet

Regler om verkstéllighet av beslut om avvisning och utvisning finns i utldnningslagens tolfte
kapitel. Enligt UtIL 12 kap 14 § skall beslut om avvisning och utvisning verkstéllas av MIV,
forutom 1 vissa undantagsfall. Sdkerhetspolisen skall verkstilla sdkerhetsdrenden och polis-
myndigheten en polismyndighets beslut om avvisning eller en domstols beslut eller dom om
utvisning. Om den som skall avvisas eller utvisas héller sig undan och inte kan pétréaffas utan
hjilp fran polisen eller det kan antas att tving kommer att behdva anvéndas, far MIV ldmna
over drendet till polismyndigheten.

En avvisning eller en utvisning fér aldrig verkstillas till ett land om det finns skilig anledning
att anta att utldnningen dér skulle vara i fara att straffas med doden eller utséttas for
kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning eller
om utldnningen inte dr skyddad i det landet mot att séndas vidare till ett land dir han eller hon
skulle vara 1 sddan fara. Avvisning eller utvisning far inte heller ske till ett land dér ut-
linningen riskerar att utséttas for forfoljelse eller om utldnningen inte ar skyddad i det landet
mot att sindas vidare till ett land dir utlinningen l6per risk for forfoljelse.*” Bestimmelserna,
som ger uttryck for principen om non-refoulement®’, finns i UtIL 12 kap 12 §§.

UtIL 12 kap 18 § innebir att MIV far bevilja permanent uppehéllstillstind om det finns ett
permanent hinder for verkstilligheten. Om hindret ar tillfélligt far uppehallstillstindet vara
tidsbegrdansat. Om utlénningen &beropar omstindigheter som kan antas utgdra ett bestdende
hinder mot verkstélligheten och dessa omstiandigheter inte kunnat dberopas tidigare eller om
utlinningen visar giltig ursdkt for att inte ha aberopat dem tidigare, skall MIV meddela
inhibition av verkstilligheten och ta upp frdgan om uppehallstillstdind till ny provning,
UtIL 12 kap 19 §. Dessa tva paragrafer har tritt istéllet for institutet ny ansdkan som fanns 1
1989 ars utldnningslag.

T UtIL 1 kap 7 §: "Sakerhetsirenden enligt denna lag dr drenden dir Sékerhetspolisen av skil som ror rikets
sakerhet eller som annars har betydelse for allmén sdkerhet forordar att en utlanning skall avvisas eller
utvisas, att en utlinnings ansdkan om uppehallstillstdnd skall avslés eller att en utlannings uppehéllstillstand
skall aterkallas.”

* I reg 92-01 slogs fast att aterreseforbud endast bor meddelas om det grundar sig pa nédgon eller ndgra av fem
omstdndigheter, bla vandelsanmérkningar, tidigare dvertradda aterreseforbud och anvindadet av falska
dokument till stdd for olika identiteter. Se 4ven Kommentar 2006, s 355.

¥ Till den senare bestimmelsen finns ett visst utrymme for undantag, UtIL 12 kap 2 § 2-3 st.

>0 Se vidare kap 3.1.2.
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2.3 Statistik

Ar 2005 sokte 17 530 personer asyl i Sverige. Aret innan var de asylsokande fler, 23 161
stycken. De flesta asylsokande kom ar 2005 fran foljande lander: Serbien-Montenegro
(2 944), Irak (2 330), Ryssland (1 057), statslésa (806), Bulgarien (751), Iran (582), Libyen
(451), Afghanistan (435), Azerbajdzjan (431), Burundi (427), Eritrea (425), Turkiet (423) och
Somalia (422). 8 076 personer fick under aret uppehallstillstind av flyktingskil, andra
skyddsbehov och humanitéra skil, varav 2 362 beviljades tillstdnd enligt den tillfélliga lagen
om ny provning av beslut om av- och utvisning. Utdver detta fick 783 personer
tidsbegransade tillstand. MIV:s prognos for 2006 r 22 000 asylsdkande.”’

51 . .
www.migrationsverket.se.
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3. INTERNATIONELL ASYLRATT

3.1 Folkriattsliga forpliktelser

3.1.1 Rdtt till asyl

Inom folkrdtten innebér rétt till asyl (right of asylum) en rétt for en stat att bevilja en flykting
asyl, utan att det skall ses som en ovénlig handling gentemot flyktingens hemland. Det finns
dock inte ndgon ritt for en flykting att erhélla asyl i ett land som han eller hon flytt till.
Sverige, liksom flera andra ldnder, har dock en sddan positiv rétt till asyl i sin nationella
lagstiftning.>* Enligt artikel 14 i FN:s allménna forklaring om de ménskliga rittigheterna har
var och en ritt att i andra lander soka och &tnjuta fristad mot forfoljelse.

3.1.2 FN:s flyktingkonvention

Det framsta instrumentet pd asylrittens omrade dr 1951 ars konvention angdende flyktingars
rattsliga stillning. Konventionen definierar en flykting som en person som pa grund av en
vélgrundad fruktan for forfoljelse pd grund av ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss
samhéllsgrupp eller politisk dskadning befinner sig utanfér det land som han eller hon ar
medborgare i och som inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill begagna sig av det
landets skydd. Betrdffande statslosa giller det 1 forhéllande till det land dér personen haft sin
vanliga vistelseort. Flyktingkonventionen innehéller dven bl a regler om flyktingstatus upp-
horande, uteslutande fran flyktingstatus, identitetshandlingar och resedokument. Artikel 33
ger uttryck for den kanske viktigaste bestdmmelsen i konventionen, forbudet mot non-
refoulement. Enligt artikeln fir en konventionsstat inte utvisa eller avvisa en flykting till
grinsen mot ett omrade dir hans eller hennes liv eller frihet skulle hotas pa grund av
flyktingens ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhéllsgrupp eller politiska
askadning.

Principen om non-refoulement finns dven i andra internationella instrument; frimst ar det
artikel 3 i Europakonventionen och artikel 3(1) i FN:s konvention mot tortyr som avses.’
Tillsammans utgér bestimmelserna en grund for ett kompletterande skydd for de personer
som hamnar utanfor en sndv tolkning av flyktingkonventionens definition av en ﬂykting.54
Maénga hédvdar att principen om non-refoulement har blivit jus cogens, det vill sdga en
ovillkorlig norm som é&r internationell lag, fran vilken ingen inskridnkning far g(’)ras.55
Flyktingkonventionen innehdller ingen positiv ritt till asyl, didremot kan forbudet mot
refoulement medfora att en person méste fa stanna i ett land.*®

Flyktingkonventionen innehéller bdde en tidsméssig och en geografisk begransning. Enligt
artikel 1 A géller konventionen endast handelser som har intréffat fore den 1 januari 1950 och
enligt artikel 1 B skall en fordragsslutande stat vélja om konventionen endast skall tillimpas
pa hindelser som intriffat i Europa eller om dven hindelser som intréffat pa annan plats skall

2 UtIL 5 kap 1 §. Se Kommentar 2006, s 50.

%3 Se kap 3.1.3 respektive 3.1.4.

> Se Mullally Manifestly, s 14.

3 Qe tex Jaeger, s 16; Allain, passim.

>0 Se t ex Kommentar 2006, s 50. For en utforlig genomgang av principen om non-refoulement rekommenderas
Goodwin-Gill Refugee, s 117 ff och Hathaway, s 278 ff.
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inkluderas.”” 1967 antogs ett tilliggsprotokoll som syftade till att ta bort dessa begransningar i
konventionen. For den stat som har undertecknat 1967 ars protokoll angdende flyktingars
rattsliga stillning giller 1951 érs flyktingkonvention som om det inte fanns nagon tidsméssig
begridnsning i den, och protokollet tillater inte heller en stat att tillimpa den geografiska
begriansningen. Sverige ratificerade flyktingkonventionen 1954, utan geografisk begriansning,
och tilltradde tilliggsprotokollet 1967. I nuliget har 144 stater tilltritt flyktingkonventionen.

FN:s flyktingkommissarie, UNHCR, har till uppgift att bereda skydd at flyktingar och arbeta
for varaktiga 16sningar 1 flyktingsituationer. UNHCR verkar ofta som koordinator 1 samband
med hjélpinsatser och hjdlper till med materiellt bistdnd. 1958 inréttades the Executive
Committee of the High Commissioner's Programme, &dven kallat exekutivkommittén.
Kommittén sammantréder varje ar for att diskutera UNHCR:s verksamhet och medelsbehov.
Det finns dven en juridisk underkommitté¢ for skyddsfragor. Kommittén heter the Sub
Committee of the Whole on Protection och har till uppgift att behandla rittsliga fragor
angaende tolkning och tillampning av flyktingkonventionen och frdgor som ror det rittsliga
skyddet for flyktingar. Underkommittén ger varje &r forslag till exekutivkommittén pé
riktlinjer for staternas handlande. Efter exekutivkommitténs godkidnnande publiceras
riktlinjerna som konklusioner. Dessa konklusioner &r inte juridiskt bindande, men &nda
viktiga.” De hjilper de fordragsslutande staterna och UNHCR att fylla luckor i konventionen
och tillaggsprotokollet och uppdaterar séttet pa vilket dessa skall implementeras, utan att for
den skull formellt liggas till konventionen.®” UNHCR har 4ven gett ut en handbok som skall
anvindas for tolkning av flyktingkonventionen.

Faststéllandet av flyktingsstatus har en deklarativ och inte en konstitutiv betydelse. UNHCR:s
handbok forklarar det pd ett pedagogiskt sdtt: en person blir inte flykting pad grund av
erkdnnandet utan personen blir erkdnd dérfor att han eller hon &r ﬂykting.61

3.1.3 Europakonventionen

1950 ars europeiska konvention angdende skydd for de ménskliga réttigheterna
(Europakonventionen) upprittades av Europarddet. Europaradet har funnits sedan 1949 och
idag dr 46 stater medlemmar, alla europeiska stater forutom Vitryssland. Konventionen
Overvakas av Europadomstolen for minskliga rittigheter, som provar klagomal béde fran
enskilda&och andra stater.”” Fran den 1 januari 1995 giller Europakonventionen som lag i
Sverige.

De artiklar 1 Europakonventionen som oftast &beropas i utlinningsmal ar artikel 3, som
forbjuder tortyr eller oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning, och artikel 8,
som innebdr en ratt till familjeliv. Skyddet enligt artikel 3 &r absolut och ingen avvigning far
gbras mot nationella sikerhetsintressen.”* Artiklarna 34 och 35 innebdr en individuell

7 Under arbetet med konventionens framtagande fanns en motsittning mellan de som ville begrinsa dtagandet
till Europa och de som ville ha en universiell utformning. Se Kommentar 2006, s 36.

www.unhcr.org.

% Se Kommentar 2006, s 34 f.

50 Se Jaeger, s 19.

81 UNHCR:s handbok, art 28.

52 http://www.regeringen.se/sb/d/2562;jsessionid=a-syuV6tVtQ , tillgiinglig 2006-09-16.

53 Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna.

% Det framgér av Europadomstolens dom Chahal v. The United Kingdom, 22414/93.

58
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klagoritt till Europadomstolen.®> Enligt artikel 46 p 1 giller en ovillkorlig skyldighet att
respektera domstolens domar.

3.1.4 FN:s konvention mot tortyr

1984 antog FN en konvention om forbud mot tortyr och annan grym, oménsklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning. Artikel 1 1 konventionen definierar tortyr som varje
handling som genom allvarlig smérta eller svért fysiskt eller psykiskt lidande tillfogas en
annan person. Handlingen skall utforas av eller pa uppdrag av en person som foretrader
staten, dessutom skall den ske 1 ett sdrskilt syfte. I artikel 3 finns forbud mot avvisning eller
utvisning av en enskild person som riskerar att utsittas for tortyr eller annan oménsklig eller
fornedrande behandling. FN:s tortyrkommitté har upprittats enligt konventionens artikel 17,
for att granska staternas tillimpning av konventionen. Kommittén kan dven ta emot
individuella klagomal, under forutsittning att de inblandade staterna har avgivit sérskilda
forklaringar om detta.®® Avgéranden fran FN:s tortyrkommitté ar inte folkrittsligt bindande,
men anses enligt statspraxis bora foljas.”’

3.1.5 Internationella konventionen om medborgerliga och politiska rdttigheter

Konventionen giller alla personer inom en stats jurisdiktion, oavsett deras legala status. I
konventionens artikel 7 finns ett forbud mot tortyr och grym, oménsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning. I enlighet med artikel 28 finns en sdrskild méanniskorétts-
kommitté som dvervakar konventionens tillimpning. Kommittén har uttalat att tortyrférbudet
i artikel 7 innebir ett forbud mot refoulement.®® Artikel 13 ror deportering av utlinningar frén
en stat. Avldgsnande av utlinning som lagligen befinner sig i staten fir endast ske efter ett i
laga ordning fattat beslut. Om det inte finns tvingande skédl, som har att géra med den
nationella sdkerheten, skall utlinningen ha ritt att ligga fram de skél han eller hon har emot
beslutet, samt fa beslutet omprévat. Kommittén kan prova klagomadl fran enskilda personer,
under fOrutsittning att det ror krankningar fran en stat som har ratificerat eller anslutit sig till
det fakultativa protokoll som reglerar enskildas klagomal.”’

3.2 Samarbete inom EU

3.2.1 Harmonisering

I och med Maastrichtavtalet 1991 togs bestimmelser géllande fri rorlighet for personer in 1
EU-samarbetets tredje pelare, som innehaller bestimmelser om mellanstatligt samarbete.
Bestdmmelser om asyl, granskontroll och invandringspolitik avseende tredjelandsmedborgare
fanns bland dessa regler. Genom Amsterdamfordraget, som tridde i kraft den 1 maj 1999,
flyttades samarbetsomrddena yttre grénskontroller, fri rorlighet for personer, asyl och
invandring fran den mellanstatliga tredje pelaren till forsta pelaren. Det blev da en del av
gemenskapsritten. Under en femarig 6vergéngsperiod skulle dock alla beslut tas enhélligt och

% Notera dock att Europadomstolen vid ett flertal tillfallen uttryckt att den inte vill ha rollen som den europeiska
Overinstansen for asylbeslut. De nationella myndigheterna ar enligt deras mening battre lampade att bedoma
den risk som en individ kan 16pa. Se Mullally Manifestly, s 59.

5 http://www.manskligarattigheter.gov.se/extra/pod/?id=16&module_instance=3&action=pod_show&navid=
7&subnavid=16&subnavinstance=3, tillgénglig 2006-09-16.

®” Se Kommentar 2006, s 193 f.

% Human Rights Committe, General Comment No. 20.

% http://www.manskligarattigheter.gov.se/extra/pod/?id=5&module_instance=3&action=pod_show&navid=
7&subnavid=5&subnavinstance=3, tillgdnglig 2006-09-16.
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medlemsstaterna skulle tillsammans med kommissionen ha initiativritt.”® Vid EU:s toppmote
1 Tammerfors i oktober 1999 beslot medlemsstaternas stats- och regeringschefer att ett
gemensamt asylsystem skulle upprittas. Asylsystemet skulle bygga pa FN:s flykting-
konvention och sitta flyktingars och asylsokandes réttigheter i fokus. Femarsperioden, inom
vilken radet skulle besluta om atgéirder géillande den inre fria rorligheten, ér slut och sedan
den 1 april 2005 fattas beslut inom omrédet med kvalificerad majoritet i ministerradet och
med medbestimmande av Europaparlamentet (med vissa undantag). Ett nytt femaérigt
handlingsprogram, Haagprogrammet, antogs i november 2004.”"

Ett av omradena som skulle regleras under den femériga Overgangsperioden var vilken
medlemsstat som dr ansvarig for provningen av en asylansokan som ingetts i en medlemsstat.
Rédet skulle dven fastsld& miniminormer for mottagande av asylsdkande, for nér tredjelands-
medborgare skall betraktas som flyktingar samt for forfarandet vid beviljande och éter-
kallande av flyktingsstatus. En rad direktiv har antagits sedan 1999. Skyddsgrundsdirektivet’?
antogs i april 2004 och ett direktiv om miniminormer for asylproceduren’”” antogs i slutet av
2005.

3.2.2 Schengensamarbetet och Dublinforordningen

Schengensamarbetet borjade med ett mellanstatligt avtal mellan fem medlemsstater, vilket
sedan kompletterades med en tillimpningskonvention. Idag deltar 13 medlemmar i
samarbetet, och dven Norge och Island, genom sérskilda samarbetsavtal. Sedan 2001 deltar
Sverige 1 hela det operativa Schengensamarbetet. I Schengensamarbetet finns bl a regler om
polissamarbete och rittsligt samarbete, dataskydd, samarbete om narkotikabekdmpning,
harmoniserad viseringspolitik och enhetliga yttre granskontroller. Av Schengenprotokollet,
som &r bifogat Amsterdamfordraget, framgar att Schengensamarbetet har inforlivats 1 EU.
Vad giller Schengens regler om hanteringen av asylansokningar har dessa ersatts av
Dublinkonventionen’. Dublinkonventionen triadde i kraft 1997, och har 1 sin tur ersatts av
Dublinférordningen’. Danmark valde att inte omfattas av forordningen, och gentemot
Danmark tillimpades dérfor Dublinkonventionen. Nu har dock Danmark slutit ett avtal med
EU om att bestimmelserna i Dublinforordningen istillet skall tillimpas.”®

Dublinforordningen har tva viktiga mélséttningar. For det forsta &r den avsedd att genom att
faststélla kriterier for faststdllandet av ansvarig stat forhindra att asylsdkande lamnar in flera
asylansokningar simultant eller efter varandra 1 flera medlemsstater. For det andra &r avsikten
att fenomenet “refugee in orbit”’’ skall forsvinna, genom att kriva av den faststillda

0 Se Geddes Immigration, s 86 ff. Aven betriffande EG-domstolens kompetens gjordes begrinsningar gillande
de aktuella omradena, se t ex Geddes International, s 31.

" Se Bendel, s 20 f.

72 Rédets direktiv 2004/83/EG om miniminormer for nir tredjelandsmedborgare eller statsldsa personer skall
betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skl behover internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stillning och om innehéllet i det beviljade skyddet. Forslag till hur direktivet skall
implemeteras i svensk ritt har avgetts i betdnkandet Skyddsgrundsdirektivet och svensk ritt, SOU 2006:6.

3 Radets direktiv 2005/85/EG om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller
aterkallande av flyktingstatus. Se vidare kap 6.4.2.

™ Konventionen rérande bestimmandet av den ansvariga staten for prévningen av en ansékan om asyl som
framstallts i en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna, 97/C 254/01.

> Radets forordning 343/EG/2003 om kriterier och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en asylansokan.

7SOU 2006:61, s 132.

77 Med "refugees in orbit” avses att asylsokande skickas fran land till land utan att f4 sin asylansokan provad i
sak.
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medlemsstaten att behandla asylansokan.”® Reglerna for vilken medlemsstat som 4r ansvarig
for en asylansokan som ldmnats in i EU &r detaljerade. Nagot forenklat kan de beskrivas pa
foljande sitt. 1 forsta hand dr det den medlemsstat som tidigare har utfirdat ett uppehalls-
tillstand till den asylsokande som é&r ansvarig. Om den sdkande har familjemedlemmar i
nagon annan medlemsstat kan det istédllet vara den medlemsstaten som dr ansvarig. Om sa inte
ar fallet och inget uppehéllstillstdnd har funnits &r den medlemsstat som utfardat ett transit-
visum ansvarig, och om nagot sddant inte finns adr det den medlemsstat ddr den asylsokande
forst reste in Over en extern grdns som &r ansvarig. Om det inte kan fastslds blir den
medlemsstat ansvarig dar den asylsokande 1dmnade in sin asylans6kan. Annorlunda sagt kan
man sdga att det dr den medlemsstat som gjorde sé att utlinningen kunde dka in i EU som
skall vara ansvarig for att prova asylanskningen.”

Ett beslut om 6verforande enligt Dublinforordningen kan 6verklagas, men 6verklagandet har
ingen suspensiv effekt.® Europadomstolen har uttalat att linderna fortfarande har kvar
ansvaret for att inte den asyls6kande skall riskera refoulement, enligt Europakonventionen
artikel 3, som en foljd av beslutet om dverforing till en annan Dublinstat. En medlemsstat kan
sdledes 1 detta hinseende inte forlita sig pd det samarbete som reglerar ansvaret for asyl-
ansokningar inom Dublinomradet.®' Det kan dock tyckas att om den séndande staten skall ga
in pé asylskilen i1 en ansdkan for vilken staten inte &r ansvarig gar det emot hela meningen
med Dublinreglerna.®

Det bor dven pépekas att overforing enligt Dublinférordningen endast kommer 1 frdga om det
inte finns nagot sdkert tredje land dit den asylsokande kan séndas. Forst och framst skall
asylsokande sdledes allokeras till linder utanfér EU. Det har ifrdgasatts om inte det gir emot
stadgandet 1 forordningens preambel, att forordningen skall forsdkra att ett av medlems-
linderna skall beddma asylansdkan pa dess grunder. Vid atersdndande till tredje land sker
ndmligen ingen materiell beddmning inom unionen. Att de olika medlemsldnderna har olika
regler nir det géller sékra tredje ldnder, och kan ha olika atersdndandeavtal med olika lénder,
g0r situationen dn mer problematisk.

8 Se Badar, s 165.

7 Se Battjes, s 160.

% Detta har kritiserats bl a av Gregor Noll, som menar att verklagandet méste ha suspensiv effekt med tanke pa
de skillnader som finns i de olika medlemsléndernas asylsystem. Se Noll Denying, s 8 f.

1T 1. vs the UK., 7 mars 2000. Decision as to the Admissibility of Application 43844/98. Se Battjes, s 160.

%2 Se Battjes, s 160.

% Se Noll Negotiating, s 193. Se dven Resolutionen om sikra tredje linder, art 1d, dir medlemslinderna kom
overens om att Dublinkonventionen skall tillimpas endast d& det inte finns nagot sékert tredje land.
Resolutionen presenteras i kap 6.2.1.3.
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4 UPPENBART OGRUNDADE ASYLANSOKNINGAR I SVENSK RATT

4.1 Historik

4.1.1 1980 ars utlinningslag

Reglerna om uppenbart ogrundade asylansokningar har sitt ursprung i 1937 ars utldnningslag.
I lagen inférdes en bestimmelse om skyldighet for polismyndigheten att Overldmna
ansokningar om uppehallstillstind dar politisk forfoljelse aberopats till ansvarig utlinnings-
myndighet. Nigra ar senare infordes 1 lagen ett undantag till denna regel, vilket innebar att
verlimnande inte behdvde ske om utldnningens pastiende var uppenbart oriktigt.** Reglerna
fordes over till de efterkommande utldnningslagarna. Huvudregeln var sdledes att
asylansokningar skulle limnas Sver frén polismyndigheten till SIV®, och att de alltid skulle
provas av SIV eller regeringen. Polismyndigheten hade mojligheten att hindra att en asyl-
ansokan kom till SIV:s materiella provning, om det ansdg att utldnningens pastdende var
uppenbart oriktigt. I dessa fall behdvde ansdkningen inte 6verlamnas, och polismyndigheten
kunde sjdlv besluta om avvisning. Polisens beslut om avvisning kunde sedan verkstéllas
omedelbart, oavsett om beslutet Sverklagats.™

Reglerna fordes dven over till 1980 ars utlinningslag. For att forhindra missbruk av
asylsystemet, bedomde lagstiftaren att det var viktigt att ha kvar mojligheten for polis-
myndigheten att besluta i1 de fall da den asylsokandes pastdenden var uppenbart oriktiga. Den
bedomning som polismyndigheten hade att gora var huruvida utldnningens pdstdende om risk
1 hemlandet for forfoljelse, krigstjénst eller straff for krigsvdgran och risk att frdn annat land
sandas till ett sddant land, var uppenbart oriktigt. Det skulle inte ha ndgon betydelse for
beddmningen om polismyndigheten trodde att utlinningen ljog om flyktvdgen eller om andra
forhallanden som inte hade med flyktskélen att gora. I lagmotiven anforde foredragande
foljande:

“Enligt min mening ger bestimmelsen inte utrymme for att underldta att
overldmna ett asyldrende till SIV:s provning i andra fall dn dd i det enskilda fallet
varje risk for forfoljelse framstdr som utesluten i hemlandet eller - for fall
awvisning overvdgs till tredje land - varje risk for vidaresdndning till hemlandet
framstdr som utesluten i det landet.”™’

Foredragande hinvisade till ett uttalande fran Arbetsmarknadsutskottet, i vilket utskottet
slagit fast att varje avvisnings- eller verkstéllighetsdrende déir frdgan var om politisk
forfoljelse eller pafoljd vid krigsvdgran skulle avgoras av SIV och inte polismyndigheten.
Polisen fick endast besluta pd egen hand i helt klara fall, exempelvis om utlinningen kom fran
ett land dir forhallandena uteslot risk for forfoljelse.*

Under arbetet med 1980 érs utldnningslag utvirderades reglerna om Overlimning, och det
fordes diskussioner kring huruvida polismyndigheten tillimpade dessa korrekt. Av den
anledningen infordes det i lagen bestimmelser om understillning.” De innebar att

8 Melander & Nobel, s 45.

% Mirk att ansvarig myndighet fran 1937 var Socialstyrelsen, fran 1944 Statens utlinningskommission och fran
1969 SIV. Se Kommentar 2006, s 16 ff; SOU 1990:79, s 104.

% Melander & Nobel, s 266.

7 Prop 1979/80:96, s 51.

% AU 1977/78:30, s 18.

% Melander & Nobel, s 66 f; SOU 1979:64, s 125 ff.
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polismyndighetens beslut om avvisning inte fick verkstillas omedelbart, utan drendet skulle
forst anmadlas till SIV, som 1 sin tur skulle besluta om verket skulle Overta drendet.
Overtagande skulle ske om SIV ansdg att utlinningens pastdende om flyktingskap inte var
uppenbart oriktigt. Provningen som SIV gjorde var inte en provning i sak, alltsi om
utlanningen skulle fa stanna i Sverige, utan endast en provning av om pdstaendena var
uppenbart oriktiga. Verket kunde &ven Overta drendet om det fann att pastdendena var
uppenbart oriktiga, men att det t ex fanns humanitira skdl som motiverade ett dvertagande.
Om verket dvertog ansokningen forfoll polismyndighetens beslut om avvisning, men om SIV
beslot att inte Gverta drendet kunde avvisningsbeslutet verkstillas.”® For de asylsokande vars
drenden handlades hos polismyndigheten fanns inte rétt till rittshjilp, om inte drendet skulle
overldmnas till SIV eller den sokande hallits i forvar lingre &n en vecka.”®

Om en asylsokande &beropade verkstdllighetshinder vid verkstélligheten géllde enligt 1980
ars utldnningslag att &drendet skulle Overlimnas till SIV, om inte péstdendet om
verkstéllighetshindret var uppenbart oriktigt eller om skélen mot att atervénda till hemlandet
kunde ldmnas utan avseende. Begreppet “uppenbart oriktigt” hade i dessa bestimmelser
samma innebdrd som i direktavvisningsfallen.””

I sammanhanget kan det vara intressant att ldsa vad Utlanningslagskommittén 1979 ansag
gillande begreppet “uppenbart oriktigt”. Enligt kommittén hdnforde sig begreppet dels till
forhallandena 1 hemlandet, dels till de personliga omstindigheterna 1 det enskilda fallet.
Presumtionen om att ett pastdende om politisk forfoljelse dr riktigt skulle enligt kommittén
variera beroende pa vilket land utldnningen kom ifran.

”1. Léinder ddir sa vitt dr kdnt ingen forfoljelse forekommer

Som exempel pd sddana ldnder kan ndmnas de vdsterlindska demokratierna t ex
Norge. Om en norrman pdstdr att han dr politiskt forfoljd kan polisen med sin
kunskap om Norges politiska forhallanden idag sédga att pdstdendet dr uppenbart
oriktigt. Men dven betrdffande denna grupp av ldinder kan det tdnkas att
situationer uppkommer som kan innebdra forfoljelse. For att polisen enbart med
hdnvisning till de politiska forhallandena i dessa ldnder skall ha rdtt att bedoma
ett pdstaende om politisk forfoljelse som uppenbart oriktigt maste den ddrfor ha
visshet om att politisk forfoljelse inte forekommer i utlinningens hemland.

2. Ldnder ddr det dr kint att det forekommer forfoljelse

Denna grupp av ldnder kan delas in i tvd grupper, en ddr forfoljelsen dr
osystematisk och svar att forutse, en ddr forfoljelsen foljer vissa monster. I fraga
om den forsta gruppen av linder dr det enligt kommitténs uppfattning praktiskt
taget omdjligt for polisen att med héinvisning till de politiska forhallandena sdga
att ett pastdende om politisk forfoljelse dr uppenbart oriktigt. Pd grund av att
forfoljelsen dr osystematisk ligger detta i sakens natur.

I fraga om den andra gruppen av ldnder finns en viss mojlighet for polisen att
genom tillrdcklig kunskap om forhallandena i landet avgora om ett pdstdende om
politiskt flyktingskap dr uppenbart oriktigt. Polisen far emellertid inte komma
fram till det resultatet efter en allmdn analys av situationen i landet, utan
slutsatsen mdste grundas pd att beslutsfattaren med sdkerhet vet att vad

% Melander & Nobel, s 45.
"' Aa,s70.
2 A a, 74.
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utldnningen uppger om ett visst forhdllande i hemlandet och som han grundar sitt
pdstdende om politiskt flyktingskap pa dr uppenbart oriktigt. Den kunskapen kan
polisen ha fitt t ex genom att folja SIV:s och regeringens praxis. Aven sddana
pdstdenden om forfoljelse som avser utlinningens personliga forhdllanden och
inte de politiska forhdllandena i landet kan naturligtvis ibland vara uppenbart
oriktiga t ex om utldnningens berdttelse dr klart motsdgelsefull och strider mot
kinda fakta. For att kunna underldta understdllning mdste utlinningens utsaga i
sin helhet rubriceras som uppenbart oriktig.

Det ligger en viss risk i att polisen inte anser att skdlen dr tillréickligt starka och
alltsa inte rubricerar pastaendet som forfoljelse. Sadana fall skall liksom idag
emellertid fangas upp av den understdillningsplikt som gdller betrdffande dem som
dberopar humanitéira skl av politisk art for att fé stanna i Sverige.””

Uttalandena kritiserades under remissbehandlingen, bl a av Rdda Korset och Svenska
Flyktingradet. Asikten fanns att synsittet lade svdra bedémningar om ursprungslinder i polis-
myndighetens hand. Amnesty International menade att begreppet uppenbart oriktigt” hade
getts en ny och ur spraklig synpunkt och rittssikerhetssynpunkt oacceptabel innebérd.”

Diskussionen om begreppet “uppenbart oriktigt” fortsatte dven efter ikrafttrddandet av 1980
ars utldnningslag. Invandrarpolitiska kommittén ansdg 1983 1 ett delbetdnkande foljande:

"Ndr det gdller bedomningen av vad som kan anses vara “uppenbart oriktigt”,
osant eller orimligt kan den i viss utstrdckning komma att skifta mellan olika
bedomare — beroende pa vars och ens kunskaper. For att ett pdstdende skall
kunna bedémas vara ~ uppenbart oriktigt” etc mdste emellertid krdvas att det
antingen foreligger tillforlitliga och dokumenterade uppgifter om de forhdllanden
som pdstdendet avser eller att det foreligger en sedan tidigare klar praxis rorande
den kategori som beslutet avser. Denna praxis kan enligt var mening inte skapas
genom beslut i drenden som anmdils till SIV, med hdnsyn till den summariska
provning det dd blir fraga om. Ett avvisningsdrende rorande en "ny” grupp eller
kategori bor ddrfor alltid av polisen overlimnas till SIV. SIV har dad i sin tur
mojlighet att overldmna drendet till regeringen. Meddelar SIV ett for sékanden
negativt beslut har sékanden sjilv mojlighet att genom besvir fa drendet prévat
av regeringen. Det bor vara fullt mojligt for SIV och regeringen att utforma beslut
pa ett sddant sdtt att de kan tjdna som vdgledning i liknande fall i framtiden, dven
om utgangen i det aktuella fallet ofta inte kan bli annan dn att tillstand beviljas,
med hénsyn till att det inte dr praktiskt mojligt att verkstdlla ett avidgsnandebeslut
pa grund av den tidsutdrikt som SIV:s och regeringens provning medfor.
Vigledande beslut av SIV och regeringen dr av vikt i svarbedomda politiska
situationer, inte minst ndr det gdller fragan om i vilka Ildnder flyktingar kan
bedomas atnjuta skydd eller fragan om en viss grupp uppenbart har skydd i ett
visst land. Fér en bedomning av den politiska situationen i skilda ldnder dr det
vidare (...) av virde med ndra kontakter mellan tilldimpande myndigheter i Sverige
och grannlinderna och med foretridare for FN:s flyktingkommissarie.

Aven i doktrinen diskuterades begreppet. Melander och Nobel skrev 1984:

% SOU 1979:64,s 128 f.
% SOU 1986:48, s 23 f.
%5 SOU 1983:29, s 200.
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“Sannolikheten for riktigheten eller oriktigheten hos ett pdstdende kan inte anges
i siffror eller i en procentsats. Enklast kan man sdga, att lagstiftare och jurister
anvdnder begreppet “uppenbart” for att beteckna den hogsta graden av
sannolikhet. Det finns nagra ldtta och hogst praktiska kriterier. Det som dr
uppenbart tarvar ingen utredning. Behdévs utredning, dr ju saken langt ifran
uppenbar. Man kan inte heller forhandla sig bort fran eller fram till det som dr
uppenbart. Det som dr uppenbart kan inte heller goéras till foremdl for
bedomningar och éverviganden. Fordrar saken sddant overtinkande, dr den ju
nimligen mer eller mindre dunkel och ldngt ifrdn uppenbar.””®

Melander och Nobel fortsatte att beskriva ett uppenbart oriktigt pastdende som “ren skér 16gn
eller om den inte ar uppsatlig sa 1 vart fall en klar osanning”. De menade att polismyndigheten
hade mycket litet utrymme att avgdra drenden och det fick inte forekomma nagon egentlig
materiell provning. Antingen var pastaendet uppenbart oriktigt pa en ging eller sd var det inte
det.”” Samma &r uttalade Socialforsikringsutskottet att enligt gillande bestimmelser skulle
praktiskt taget alla asylirenden 6verldmnas till STV.”®

Sedan dess har reglerna flera ganger varit foremél for diskussion i forarbeten, pa grund av att
det funnits en kritik mot att polismyndigheterna gatt for ldngt in i en sakbeddomning av
drendena. Kritiken kom fran doktrin, media, advokathédll och flyktingorganisationer.
Diskussion fordes dven kring huruvida det var dndamélsenligt att i lagtexten precisera
begreppet uppenbart oriktigt.”

4.1.2 1989 drs utlinningslag

4.1.2.1 Reformbehov

1986 uttalade Justitiecombudsmannen (JO) att det fanns behov av ett nytt stdllningstagande 1
fragan om polismyndigheternas befogenhet att fatta beslut om avvisning i1 asyldrenden. JO
hade erfarit att polisen fattat beslut om avvisning 1 betydligt storre omfattning dn som
forutsattes vid tillkomsten av lagstiftningen.'” Det fordes dven diskussioner kring huruvida
det svenska systemet var forenligt med de internationella rekommendationer som getts pa
omradet, som innebar att dylika beslut skulle fattas av den myndighet som forfogade 6ver
sakkunskap pa omréadet, normalt den centrala utlinningsmyndigheten.'®' T sitt slutbetéinkande
Rittssdkerheten vid direktavvisningar foreslog Asylutredningen ar 1986 att befogenheten att
fatta beslut om direktavvisning i de fall dir politiska skdl hade aberopats skulle flyttas dver
till SIV. Direktavvisning skulle da ske genom att SIV:s beslut i dessa fall fick verkstéllas
omedelbart, innan de vunnit laga kraft. Asylutredningen foreslog dven att terminologin skulle
anpassas till det internationella sprakbruket och termen “uppenbart ogrundad” skulle
anvéndas istillet for “uppenbart oriktigt”. Sdledes var det de ansokningar som bedémdes vara
uppenbart ogrundade som skulle kunna medféra avvisningsbeslut med omedelbar verk-
stallighet. Forhallandena 1 fallet skulle vara sa klarlagda och oomtvistliga att en provning 1

% Melander & Nobel, s 67.

7 A st

% SfU 1983/84:30, s 15 f. Utskottet uttalade att det var vil medvetet om att asylforfarandet i okad utstrickning
hade kommit att utnyttjas av personer som endast hade ekonomiska skél for sitt handlande., men att
svarigheter att urskilja dem fran de som verkligen behdvde skydd stéllde 6kade krav pé rittssikerheten.

* SOU 1986:48, s 22; SOU 1979:64 s 191.

1%°S0U 1986:48, 5 25 f.

%1 SOU 1986:48, s 53 f; Conclusion No. 8 (XXVIII); Europaradet R(81)16. Konklusionen gas igenom i kap 6.1.
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hogre instans var meningslos. Den sdkande skulle saledes inte ha ndgra mojligheter till bifall.
Polismyndigheten skulle dock fortfarande gora en beddmning om ansékningen kunde komma
att anses vara uppenbart ogrundad. Om den gjorde en sddan bedémning skulle polisen snarast
mojligt halla ett fullstaindigt forhoér med den sdkande och sedan 1dmna dver drendet till SIV.
Handl4aggningen skulle vara skyndsam. Under forhoret skulle polismyndigheten meddela den
sOkande om skélen till att hans eller hennes ansdkan kunde anses vara uppenbart ogrundad,
och i protokollet anteckna de skil som utlinningen yttrade mot detta.'®?

Angéende begreppet “uppenbart ogrundade” anférde Asylutredningen att beslutet nu skulle
grundas pa ett materiellt stéllningstagande av omsténdigheterna i det enskilda fallet, mot
bakgrund av svensk asylrittslig praxis. Beslut om omedelbar verkstillighet fick dock inte
krdva ingdende analys av drendet. Forsiktighet skulle iakttas ndr det géllde att anse en
ansokan som uppenbart ogrundad endast av den anledningen att den sdkande lamnat vissa
oriktiga uppgifter. Inte heller det faktum att den sokande medvetet gett falska uppgifter skulle
automatiskt betyda att ansékningen var uppenbart ogrundad.'®?

Regeringen delade Asylutredningens asikt betrdffande polismyndighetens befogenhet att
besluta om direktavvisning i asylfall, och 1 1989 ars utldnningslag togs denna bort. I stillet
skulle alla asyldrenden beslutas av SIV. Omedelbar verkstéllighet kunde férordnas om det var
uppenbart att det inte fanns grund for asyl och att uppehéllstillstdnd inte heller skulle beviljas
pd nagon annan grund. Att mojligheten till omedelbar verkstillighet skulle finnas kvar
motiverades i propositionen pé foljande sétt:

"Mojlighet till omedelbar verkstillighet maste t ex med nédvindighet finnas om
avvisning till ett forsta asylland skall kunna genomforas. Aven i en del fall diir
verkstdllighet skall ske till hemlandet bor den emellertid kunna genomféras, trots
att avidgsnandebeslutet inte har vunnit laga kraft. Det dr inte rimligt att personer
som uppenbart saknar rdtt till asyl hdir i landet skall fa avvakta att beslutet efter
ett eventuellt overklagande blir definitivt. Detta tar ofta lang tid och fororsakar
problem for den enskilde och blir en ekonomisk belastning for samhdllet.

Det dr for ndrvarande inte ovanligt att de skdl, som medfor att tillstand att stanna
i Sverige slutligen ges, inte dr de ursprungligen aberopade asylskdlen utan skdl
som har uppkommit forst under vistelsen hdr. Utldnningen acklimatiserar sig i
Sverige, forlorar anknytning till hemlandet eller formar sadana forbindelser hdir
att det framstdar som inhumant att begdra att han skall ldmna Sverige. Det star
inte i 6verensstammelse med de antagna riktlinjerna for invandringspolitiken att
mojligheter skapas for en sadan hdndelseutveckling. 1 en tid ndr antalen
asylsékande liksom antalet flyktingar 6kar och stora krav stdlls pad resurser for att
ta emot och integrera flyktingar pd ett riktigt sdtt framstar det som felaktigt att
den som kanske rentav ldmnar medvetet falska uppgifter om sina asylskdl till sist
far uppehdllstillstand pga den anknytning han har vunnit till Sverige. Aven for att
motverka en sddan utveckling bor ddirfor omedelbar verkstdillighet kunna
genomforas i uppenbara fall. """

I vilka fall omedelbar verkstéllighet skulle forordnas forklarades ocksa.

122°50U 1986:48, s 56 f: s 70.
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"Omedelbar verkstillighet bor till en borjan kunna ske om varje risk for

forfoljelse framstdr som utesluten i hemlandet. Sd anses fallet i fraga om Ildnder
ddr man med sdkerhet kan sdga att brott mot mdnskliga rdttigheter eller annan
forfoljelse inte forekommer. Ibland kan det visserligen inte uteslutas att vissa
personer i ett land utsdtts for forfoljelse men det kan inte anses foreligga nagon
risk for den asylsokande. Omedelbar verkstillighet skall sdledes kunna ske om en
asylsokande inte dberopar ndgon annan grund dn en som redan har prévats av
regeringen betrdffande andra personer och da inte befunnits tillréicklig; det kan
gdlla exempelvis tillhérighet till en viss religion eller hemvist i ett visst omrdde i
hemlandet. Omedelbar verkstillighet skall ocksa kunna ske om utlinningen, enligt
de principer som jag tidigare redogjort for, kan atersdindas till ett land (ett s k
forsta asylland) ddr han har uppehallit sig fore ankomsten till Sverige och han ddr
dr skyddad mot forfoljelse och mot att sdndas till ett land ddr han riskerar
forfoljelse. """

I specialmotiveringen utvecklades resonemanget:

"Forordnande om omedelbar verkstdillighet fdr meddelas endast ndr det dr
uppenbart att grund for asyl inte foreligger. Ndir sokanden aberopar asylskdl —
eller om det finns anledning att préva om asyl bor ges mdste det ddrfor vara helt
klart att utlinningen inte genom att avidgsnas fran Sverige kan komma att bli
utsatt for forfoljelse, trakasserier eller tvingas delta i krig. Vid avgorandet kan
vdagledning hdmtas fran tidigare praxis men en bedomning maste alltid géras av
omstdndigheterna i det enskilda fallet. Det kan salunda aldrig anses uppenbart att
en asylansékan skall avsldas enbart pa den grunden att den asylsékande tillhor en
nationalitet eller religion, for vilkas medlemmar asyl normalt inte brukar medges.
Vad som i dessa fall har lagts fast i praxis dr att det forhdllandet att ndagon
bekdnner sig till en viss religion inte ensamt utgor ett tillrdckligt skdl for asyl. I ett
sddant fall maste dnda utredas, att det inte finns ytterligare omstdndigheter som
ensamma eller tillsammans med religionstillhérigheten kan medféra asylrdtt.
Endast om det dr uppenbart att sa inte dr fallet kan beslut om omedelbar
verkstdllighet meddelas. Ett annat fall ndr det dr uppenbart att en asylansokan
skall avsldas kan vara att det star klart att utlinningens uppgifter dr osanna i alla
vdsentliga delar. Sa snart ndgra mer ingdende overviganden behover goras om
tilltron till sddana uppgifter som kan vara asylgrundande dr det emellertid
uteslutet att forordna att avvisningsbeslutet far verkstdillas direkt. Utldnningens
intressen mdste fa vdiga 6ver; uppenbarhetsrekvisitet kan inte anses uppfyllt om det
rdader ndgon tvekan om antingen huruvida utldnningens uppgifter kan medféra rdtt
till asyl eller huruvida uppgifterna dr trovirdiga.”

4.1.2.2 Uppenbarhetsrekvisitet

AUtL 8 kap 8§ foreskrev att SIV kunde forordna att verkets beslut om avvisning fick
verkstillas dven om det inte hade vunnit laga kraft, om det var uppenbart att det inte fanns
grund for asyl och att uppehallstillstdnd inte heller skulle beviljas pa ndgon annan grund. Av
lagmotiven framgér att andra skil &n de som utldnningen &beropat inte behovde bedémas.'"’
UN tog i flera fall upp tillimpningen av uppenbarhetsrekvisitet.

1% Prop 1988/89:86, s 124.
1A a, s 198.
7 Prop 1988/89:86, s 199.
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UN 39-93 handlade om en asylsokande fran Bangladesh, som &beropat politisk aktivitet till
grund for sin asylansokan. SIV avslog asylansdokan och forordnade om omedelbar
verkstillighet. UN menade att SIV gjort en noggrann bedémning av forhdllandena i
Bangladesh och av de skil som den asylsokande ldmnat for sin asylansokan. SIV uttalade sig
exempelvis om att straff for politisk verksamhet “regelmaéssigt inte forekom™ samt att om den
sOkande var falskt anklagad for ett brott, som den s6kande sjilv hiavdade, skulle ”med storsta
sannolikhet det rétta forhallandet att bli klarlagt vid en domstolsprovning”. UN slog fast att en
sadan ingéende beddmning inte rymdes inom AUtIL 8 kap 8 §, och att SIV saledes inte skulle
ha férordnat om omedelbar verkstéllighet.

I UN 392-00 handlade det om en person fran Polen som sokte uppehéllstillstind 1 Sverige
aberopandes anknytning till en svensk sambo. MIV uttalade att huvudregeln var att ett
uppehéllstillstdnd skulle utverkas innan inresan till Sverige, utom 1 fall da den s6kande hade
stark anknytning till en i Sverige bosatt person och om det inte skdligen kunde krédvas att
utldnningen atervénde till ett annat land for att ge in ansdkan dir. Undantag fran kravet pa att
uppehallstillstdndet skulle klaras av innan inresan géllde &@ven skyddsbehdvande och
flyktingar. MIV menade att det inte fanns ndgra skdl mot att den s6kande skulle kunna
atervinda till Polen, och avslog ddrmed ans6kan om uppehillstillstdnd, samt forordnade om
omedelbar verkstillighet. UN delade MIV:s bedomning att det inte foreldg grund for att
bevilja sdokanden uppehéillstillstdind sd ldnge sokanden befann sig i Sverige. UN menade
vidare att MIV inte hade behovt gora nagon ingdende beddmning for att komma fram till att
skél for uppehallstillstind uppenbart saknades sé linge den sokande befann sig i landet. Det
var uppenbart att den s6kande inte skulle fi asyl, da inga skyddsskél aberopats. UN fann att
det var rétt av MIV att férordna om omedelbar verkstillighet av beslutet.

I UN 393-00 understrok UN att bestimmelsen om avvisning med omedelbar verkstéllighet
inte gav utrymme for en noggrann och ingdende bedomning av forhdllandena 1 hemlandet.
Arendet rérde en familj som var kroatiska medborgare, men etniska serber. De &beropade
bade skyddsskdl och humanitdra skdl. MIV avslog deras ansdkan och forordnade om
omedelbar verkstéllighet. UN gjorde samma beddmning som MIV gillande skyddsskélen,
men beviljade uppehéllstillstand for familjen grundat p4 humanitira skél. UN pekade dock pa
att for att komma fram till att det inte forelag skyddsskal kravdes ingdende Overvdganden av
forhédllandena i hemlandet. Namnden menade att det ocksé framgick av verkets beslut, att
saddana dverviaganden gjorts. MIV borde saledes inte ha forenat beslutet med ett forordnande
om omedelbar verkstéllighet.

4.1.2.3 Treménadersregeln

Av AULL 8 kap 8 § framgick dven att beslut om omedelbar verkstillighet fick meddelas
senare dn tre minader efter den fOrsta ansokan om uppehallstillstdnd efter ankomsten till
landet, bara om synnerliga skil talade for detta. Vad som utgjorde synnerliga skél berdrdes i
lagmotiven. Det kunde rora sig om en utlinning som uppehéllit sig i landet utan visering och
utan att ge sig till kdnna for polisen, eller en utlinning som ldmnat falska uppgifter 1
vésentliga hdnseenden. Vid beddmningen skulle hinsyn tas till den anknytning utlinningen
fatt till Sverige genom vistelsen. En illegal vistelse ansdgs som regel inte ge upphov till sdidan
anknytning.'”

En fordndring skedde i slutet av 1990-talet 1 sittet pa vilket treminadersfristen berdknades.
Ursprungligen riknades tre ménader fran tidpunkten da utlinningen ankom till Sverige, men

1% Prop 1988/89:86, s 199. Regeringen och UN uttalade sig i ett antal beslut om vad som kunde utgéra
synnerliga skél, se Kommentar 1995, s 321 f.
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andringen innebar att fristen istédllet skulle rdknas fran tidpunkten da forsta asylansokan
lamnats in efter ankomsten till landet. I motiven till lagédndringen angavs skélen bl a vara att
atskilliga asylsokande gav in sin asylansokan till polisen strax efter tremanadersfristens
utgang. Det kunde antas att det inte sdllan var fraga om ett medvetet forsok att undgé risken
for avvisning med omedelbar verkstéllighet. Vikten av att beslut om avvisning kunde
verkstillas sa snabbt som mojligt nér det var uppenbart att ansékan om asyl saknade grund
understroks, samt att ett annat forfarande skulle innebdra onddiga kostnader och vara till
nackdel for den enskilde. Ingen remissinstans avstyrkte denna fordndring av tidpunkten for
tremanadersfristens borjan.'”

UN provade ar 2000 ett drende dér tremanadersregeln var 1 fokus. UN 394-00 handlade om
tva statslosa palestinier, som varit bosatta i Syrien. De sokte asyl pd grund av makens problem
med den syriska sdkerhetstjansten, pa humanitira skdl pa grund av sjukdom samt pa
anknytning till hédr bosatta barn. MIV satte ingen som helst tilltro till de asylskél som paret
aberopat. Verket menade istéllet att de sokandes agerande varit ett missbruk av asylrétten, och
hénvisade till att paret inte hade nédgra pass eller resehandlingar att visa upp, att de rest in
illegalt fran Norge till Sverige och levt i Norge en avsevird tid innan de sokt asyl. De hade,
enligt verket, dven ldmnat motstridiga uppgifter om viktiga sakforhillanden. MIV fann att det
var uppenbart att det inte fanns grund for asyl eller for beviljande av uppehallstillstand pa
annan grund. Det forordnade att avvisningsbeslutet fick verkstéllas d&ven om det inte vunnit
laga kraft. Beslutet overklagades till UN, som inhiberade verkstélligheten. UN holl med
verket om att paret inte skulle beviljas uppehéllstillstind. Dock hade MIV inte haft rétt att
forordna om omedelbar verkstéllighet, da langre tid &dn tre ménader gatt sedan ansdkan gjorts.
Det forelag inte nagra synnerliga skél for att fringd denna huvudregel. Som exempel pé vad
som skulle kunna utgora synnerliga skél angav UN brottslighet.

4.2 Gallande ritt

4.2.1 2005 drs utldnningslag

Reglerna om omedelbar verkstillighet for uppenbart ogrundade asylansokningar overfordes
till 2005 ars utldnningslag utan storre fordandringar i1 sak. Det innebér att MIV:s avvisnings-
beslut inte far, med vissa undantag, verkstillas innan de vunnit laga kraft. En polismyndighets
beslut om avvisning och MIV:s beslut inom den gemensamma behorigheten''® far dock
verkstillas dven innan det vunnit laga kraft, UtIL 12 kap 6 §.""" Négot sirskilt forordnande
om omedelbar verkstillighet behovs inte i dessa drenden.''

UtIL 12 kap 7 § reglerar ndr ett beslut inom MIV:s exklusiva behdrighet far verkstillas
omedelbart. Det finns tva sddana fall. For det forsta far sd ske om utldnningen avgett en
nojdforklaring. Det andra fallet & om MIV med stdd av UtIL 8 kap 6 § har forordnat om
omedelbar verkstéllighet av ett avvisningsbeslut. Ett utvisningsbeslut kan sdledes bara
verkstillas omedelbart om néjdforklaring har avgetts. UtIL 12 kap 15 § foreskriver att de
beslut som far verkstéllas innan de vunnit laga kraft skall verkstillas snarast mojligt. Enligt

19 Se prop 1996/97:25, s 130 f. Dock inviinde Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrad mot
formuleringen i den foreslagna lagtexten, eftersom den skulle kunna innebéra att direktavvisning skulle bli
mojlig vid en fornyad asylansdkan efter ett tillfalligt uppehéllstillstand.

10 Se kap 2.2.4.

" Ett beslut fran polismyndigheten kan dock inhiberas av MIV om det 6verklagats dit. Om verket fattar negativt
beslut och upphiver inhibitionsbeslutet kan verkstéllighet ske utan hinder av en eventuell 6verklagan till
migrationsdomstol. Se Kommentar 2006, s 405.

"2 Prop 2004/05:170, s 235. Se dven Kommentar 2006, s 405 f.
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UtIL 1 kap 9 § giéller for beslut om 6verforing enligt Dublinforordningen vad som foreskrivs
om avvisning och utvisning. Artiklarna 19 och 20 i Dublinférordningen innebér att
overforandebeslut skall gélla omedelbart. Det dr oberoende av om de i svensk mening utgor
avvisning eller utvisning.'"

Ett antal remissinstanser var kritiska till att reglerna om omedelbar verkstéllighet skulle over-
foras till 2005 ars lag 1 sak ofordandrade. Domstolsverket, Malmé kommun, Svenska Roda
Korset och Amnesty International svenska sektionen ansag att alla asylsdkande bor fa stanna 1
Sverige medan det Gverklagade beslutet provas i1 sin helhet. Regeringen anforde dock att
ordningen 1ag i linje med Europaradets rekommendationer.''*

"Det dr inte rimligt att personer som uppenbart saknar rdtt till asyl eller
uppehdllstillstand av andra skdl hdr i landet kan stanna kvar i Sverige i avvaktan
pd att ett avvisningsbeslut efter 6verklagande genom instanserna blir definitivt.
Det kan ta ldng tid innan ett drende dr slutligt avgjort. Dessutom kan det
fororsaka problem for den enskilde samtidigt som det blir en ekonomisk
belastning for det svenska samhidllet. En ordning ddir ett avvisningsbeslut
meddelat av Migrationsverket i vissa fall kan verkstdillas dven om beslutet inte har
vunnit laga kraft behévs déirfor finnas dven i fortséttningen. ">

Det &r obligatoriskt med muntlig handldggning innan beslut fattas om avvisning och
utvisning, UtIL 13 kap 1 §. I forarbeten har diskuterats huruvida detta krav dven bor stillas 1
sk direktavvisningsfall. Lagstiftaren menade att kravet bor gélla alla fall, for enkelhetens skull
och for att inte dventyra ratten att fi tala med ndgon fran migrationsmyndigheten. Lagstiftaren
trodde inte heller att det skulle innebira betydande fordrojningar.' '

4.2.2 Uppenbarhetsrekvisitet

Bestdmmelsen om att forordnande om omedelbar verkstéllighet fair meddelas om ansdkningen
ar uppenbart ogrundad fordes Over ordagrant till 2005 ars utlanningslag. Tidigare fOrarbets-
uttalanden rorande uppenbarhetsrekvisitets tillimpning &dger fortfarande giltighet. NIPU-
utredningen anforde 1 sitt betdnkande:

"Dd det dr aktuellt att avsld en asylansékan av det skdlet att utldnningens
uppgifter dr osanna i alla visentliga delar gdller att det dr uteslutet att tillimpa
reglerna om uppenbart ogrundade ansokningar sd snart ndgra mer ingdende
overviganden behover goras om tilltron till sdadana uppgifter som kan vara
asylgrundande. Uppenbarhetsrekvisitet kan inte anses uppfyllt om det rdader
ndgon tvekan om antingen huruvida utldnningens uppgifter kan medfora rdtt till
asyl eller huruvida uppgifterna dr trovdardiga.”

4.2.3 Tremanadersregeln
Regeln om att MIV endast om det finns sdrskilda skél fick besluta om omedelbar
verkstillighet senare @n tre ménader finns inte kvar i 2005 ars utldnningslag. Regeringen

113 Se Kommentar 2006, s 406.

"% Europaradet R(81)16; prop 2004/05:170, s 214 f.
'3 Se prop 2004/05:170, s 215.

16 Prop 1996/97:25, s 194 f.

780U 1999:16, s 250 f.
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uttalade i forarbetena att det saknades anledning att behalla mojligheten for MIV att férordna
om omedelbar verkstillighet senare dn tre manader efter den forsta ansdkan. Regeringen
hianvisade till att det 1 forarbetena till 1989 ars utlanningslag angivits att ett synnerligt skil
skulle kunna vara att det ror sig om en utléinning som vistats i landet utan att ge sig till kénna
for polisen. Tidpunkten for tremanadersfristens borjan har dock dndrats sedan dess, och i nyss
beskrivet fall skulle fristen siledes inte ha borjat 16pa, eftersom den efter lagéindringen
raknades frdn den forsta ansokan om uppehallstillstind. De &dldre forarbetena gav dven det
faktum att utlinningen ldmnat falska uppgifter i visentliga hinseenden som exempel pa vad
som kunde vara synnerliga skél. Regeringen menade att mot bakgrund av dessa uttalanden var
det ytterst ovanligt att beslut om avvisning med omedelbar verkstéllighet fattades senare dn
tre manader frdn den forsta ansdkan om uppehéllstillstind. Vidare resonerade regeringen
kring att synnerliga skdl har ansetts kunna foreligga i de fall en asylsokande vid ansdkan
fornekat vistelse 1 ett annat land som anslutit sig till Dublinkonventionen och dirigenom
forsenat processen. Vid propositionens skrivande gillde konventionen endast i forhéllande till
Danmark, eftersom 1 forhallande till 6vriga EU-ldnder, Island och Norge tillimpades istéllet
Dublinforordningen. I férordningen finns, som tidigare ndmnts, bestimmelser om att beslut
om Overforing giller omedelbart. P4 grund av dessa omsténdigheter, och med tanke pa att
dven Danmark inom en snar framtid skulle komma att omfattas av forordningen, fann
regeringen att det inte fanns ndgra motiv till att behalla regeln om synnerliga skdl. MIV fér
inte fatta ett beslut om avvisning senare dn tre manader efter att den forsta ansokan om
uppehallstillstaind gjorts efter ankomsten till Sverige, vilket innebir att ett avvisningsbeslut
med forordnande om omedelbar verkstdllighet endast kan fattas inom treménadersperioden.
Inga undantag kan séledes goras fran tidsfristen.''®

4.2.4 Overklagande

Beslut om avvisning med forordnande om omedelbar verkstéllighet kan oOverklagas till
migrationsdomstol enligt UtIL 14 kap 3 §. MIV kan dven omprdva sitt beslut. NIPU-
utredningen foreslog att beslut 1 &renden om avvisning med omedelbar verkstéllighet endast
skulle fa overklagas till en domstolsinstans. Utredningen anférde att om bade SIV och en
utlanningsdomstol hade beddmt en ansdokan som uppenbart ogrundad var det inte rimligt att
ytterligare provning skulle behdva ske. Déremot skulle vanliga regler gilla om utldnnings-
domstolen faststillt beslutet om att avsla asylansokan men inte funnit ansokningen uppenbart
ogrundad och darfor upphivt forordnandet om omedelbar verkstillighet.'"” Regeringsritten
uttalade i sitt remissvar att frigan om tillimpningen av ett for asylsokanden mycket viktigt
rekvisit inte skulle kunna héanskjutas till hogre domstols provning, om utredningens forslag
genomfordes. Enligt Regeringsritten skulle den fOreslagna ordningen dérfor medfora att
inneborden av uttrycket “uppenbart ogrundad” inte kunde komma att klargdras i1 viktiga
avseenden och att uppkomsten av en enhetlig rittspraxis kunde komma att forsvaras.
Regeringen gick inte pa NIPU:s linje, utan menade att inga sérskilda begransningar i mojlig-
heterna att overklaga beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet skulle inforas.'*
Skalen till det var:

"De flesta beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet verkstdlls utan
hinder av att de inte vunnit laga kraft. Antalet overklaganden efter verkstdillighet
dr fa. I de fall de 6verklagas handlar drendena dock ofta om en principfrdga som
det kan vara sdrskilt virdefullt att fa 6verinstansens bedémning av. Regeringen

18 Se prop 2004/05:170, s 236 f.
9 Se SOU 1999:16, s 254.
120 Se prop 2004/05:170, s 111 f.
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delar de synpunkter som framforts av Regeringsrdtten. Bedomningen av vilka
omstdndigheter som kan medféra att en asylansokan skall anses vara uppenbart
ogrundad dr av stor betydelse for sékanden. Det dr av storsta vikt att rdttspraxis
pd detta omrdde dr enhetlig. Beslut om avvisning med forordnande om omedelbar
verkstdllighet bor ddrfor liksom andra beslut om avvisning kunna éverklagas till
Migrationséverdomstolen, med krav pd provningstillstind. ™"

UtIL 16 kap 7 § innebér att om en migrationsdomstol finner att ett beslut om avvisning med
omedelbar verkstillighet enligt UtIL 8 kap 6 §, som grundar sig pa UtIL 5 kap 1 § 2 st 3-6 pp,
inte borde ha fattats, skall domstolen, om den inte bifaller 6verklagandet, undanrja beslutet
och aterforvisa malet till MIV for fortsatt handlaggning. Bestimmelsen ror fyra olika fall. Det
forsta dr asylsokande som har rest in frdn Danmark, Finland, Island eller Norge och kan
sdndas tillbaka till nagot av dessa lander i1 enlighet med en Gverenskommelse mellan Sverige
och det landet, om det inte dr uppenbart att utlinningen inte kommer att beviljas uppehélls-
tillstdnd dér. Nasta fall dr asylsokande som 1 annat fall fore ankomsten till Sverige har
uppehéllit sig 1 ett annat land &n hemlandet och dir dr skyddad mot forfoljelse och mot att
sdndas till hemlandet eller ett annat land dir han eller hon inte har motsvarande skydd, dvs
regeln om fOrsta asylland. Tredje fallet 4r en asylsokande som har sérskild anknytning till ett
annat land och dir ar skyddad pd samma sitt som 1 forra fallet. Det sista berorda fallet dr en
asylsokande som kan séndas till Danmark enligt Dublinkonventionen och dér dr skyddad pé
samma sétt. Anledningen till denna sidrbestimmelse ar att MIV 1 dessa fall inte gjort ndgon
fullstaindig materiell provning av asylskdlen gentemot hemlandet, eftersom verkstilligheten
skulle ske till ett tredje land. For det fall da migrationsdomstolen inte delar MIV:s asikt att
beslutet skall vara forenat med ett forordnande om omedelbar verkstéllighet bor inte
asylprévnliggen ske av migrationsdomstolen som forsta instans. Dérfor skall aterférvisning till
MIV ske.

4.2.5 Inhibition

Om en utldnning har 6verklagat ett beslut om att avvisas med omedelbar verkstillighet skall
MIV prova fragan om beslutet skall inhiberas, dvs tills vidare avbrytas, enligt
UtIL 12 kap 10 §. Det éar ett avsteg frdn den ordning som normalt géller i1 inhibitionsfrdgor, da
Overinstans provar frigan om inhibition. Ordningen hér ar siledes en annan, och det har sitt
ursprung i att det tidigare var regeringen som var ¢verinstans. Det skulle inte ha varit effektivt
med omedelbar verkstillighet om regeringen skulle prova alla inhibitionsfragor.'* Fram till
att ett drende Overlimnas till Gverinstansen dr det foljaktligen MIV:s uppgift att prova
inhibitionsfragan. Det krdvs inte att den sokande ansdker om inhibition, utan MIV ar skyldig
att ta upp fragan sjdlvmant i samband med 6verklagande eller omprévning. MIV:s beslut att
inte inhibera kan inte Overklagas, men den sdkande kan ansdka om inhibition igen. Om
arendet har dverlamnats till Gverinstansen dr det denna som skall prova frdgan om inhibition. |
FPL 28 § stir att en domstol som har att prova besvir kan besluta om inhibition av ett
overklagat beslut om det inte redan verkstllts.'**

121 Se prop 2004/05:170, s 113.

122 §e Kommentar 2006, s 489 f.

' Prop 1988/89:86, s 126.

124 Se Kommentar 2006, s 408. Wikrén & Sandesjo menar att det ér viktigt ur rittssikerhetssynpunkt att MIV
overldmnar ett drende skyndsamt till migrationsdomstolen, nér de har avslagit begiran om inhibition. Innan
drendet ar 6verldmnat har domstolen inget underlag for att prova inhibitionsfrdgan. Miark dven att FPL ar
subsididr till UtIL.
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Den praxis som finns gillande inhibitionsprovning i1 enlighet med FPL 28 § innebér att vid
bedomning av om inhibition skall meddelas skall ses till vilken betydelse det har for den
klagande att verkstilligheten skjuts upp och vilka motstiende intressen som finns. Aven
sakfrdgan bor beaktas, och i allménhet krdvs en ganska hog grad av sannolikhet for ett bifall
for att inhibition skall meddelas. Om omedelbar verkstillighet dock skulle innebédra mycket
negativa konsekvenser for den sokande, och det inte finns ndgra motstdende intressen som
starkt talar mot inhibition, kan det ricka att utgdngen framstar som oviss.'*’

NIPU-utredningen konstaterade 1 sitt betdnkande att de svenska reglerna géllande inhibition
inte Overensstimmer med den resolution om minimigarantier for asylprocessen som lades
fram av Europeiska unionens rad 1995.'%° I resolutionen fanns en ritt for den asylskande att i
alla fall fa sin rétt att stanna i1 landet under den tid det tar att prova 6verklagandet av avslags-
beslutet overprovad av oberoende instans. NIPU foreslog darfor att ansékan om inhibition
skulle ges en uppskovsfunktion. Sa linge domstolen inte hade provat frdgan om inhibition
skulle avvisningsbeslutet inte fi verkstillas.'”” Forslaget blev inte foremél for lagéndring,
varfor avvisningsbeslut med forordnande om omedelbar verkstillighet fortfarande kan verk-
stéllas oberoende av 6verklagande och ansdkan om inhibition.

4.2.6 Offentligt bitrdde

I lagmotiven har uttalats att huvudprincipen dr att ingen skall avldgsnas ur riket utan att ha
erbjudits bistdnd av ett offentligt bitrdde. Det &r dock inte nddvéndigt om det star klart att
utldnningen skall fa stanna i landet.'® T praxis har tidigare ansetts att det i normala fall inte
foreligger behov av offentligt bitrdde i drenden dér avvisning med omedelbar verkstéllighet
beslutats.'® T ett regeringsbeslut fran januari 2004 beskrevs MIV:s praxis vara att utver vad
som giller enligt UtIL 18 kap 1 § skall offentligt bitrdde forordnas i alla drenden som inte
anses vara uppenbart ogrundade eller okomplicerade av nigot annat skil."** MIV har dock
nyligen dndrat sin policy avseende bitrddesforordnande, och numera forordnas offentligt
bitrdde 1 alla asyldrenden som kommer till asylprovningsenheterna, dvs dven de fall som
beddms vara uppenbart ogrundade. '’

4.2.7 Forvar och aterreseforbud

Att en asylansdkan beddms vara uppenbart ogrundad har betydelse nér det giller forvars-
tagande av barn. Enligt UtIL 10 kap 2 § far ett barn tas i forvar om det &r sannolikt att barnet
kommer att avvisas med omedelbar verkstillighet, eller nér det ar friga om att verkstélla ett
beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet och det finns en uppenbar risk att barnet
héller sig undan och dérigenom é&ventyrar verkstdlligheten och det inte &r tillrdckligt med
uppsikt. Det giller bade omedelbar verkstillighet till hemland och tredje land.'*
Foredraganden uttalade 1 lagmotiven foljande:

"Enbart den omstindigheten att ett beslut om avvisning med omedelbar
verkstdllighet meddelats far (...) inte leda till att barn tas i forvar. Redan enligt

12> Genomgang av praxis i Kommentar 2006, s 408.

126 Se kap 6.2.2.

127Se SOU 1999:16, s 252.

128 Prop 1977/78:90, s 67.

250U 1999:16 s, 189.

130 UD2004/547547/MAP, citerat i SOU 2006:61, s 101.
1 Mejl fran Eva Weinstock, 2007-01-15.

132 §e Kommentar 2006, s 369.
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nuvarande lagstiftning maste det foreligga en uppenbar risk att barnet haller sig
undan och ddrigenom dventyrar en forestdende verkstdllighet. Detta bor gdlla
dven fortsdttningsvis. Det mdste sdledes i det enskilda fallet foreligga
omstdndigheter som medfor att risken for undanhdllande bedoms vara uppenbar.
En avvigning maste vidare goras mellan angeldgenheten av att barn tas i forvar
endast som en sista utvdg och intresset av att verkstdlligheten inte fordrdjs. Vid en
sddan avvigning torde det mer sdllan intrdffa att det framstar som nodvdndigt att
ta barn i forvar ndr avvisning med omedelbar verkstillighet skall ske till
hemlandet cin nér beslutet avser verkstillighet till tredje land.”™

Genom 1989 ars lag 6ppnades mgjligheten att meddela dterreseférbud 1 en del fall 1 vilka det
tidigare inte varit mojligt, som 1 avvisningsfall med férordning om omedelbar verkstéllighet. I
motiven uttalades dock att i manga sédana fall torde ett aterreseforbud inte vara pékallat.'**
Dessa uttalanden édger fortfarande giltighet.135

4.3 Forsta asylland och sikra linder

Principen om fOrsta asylland har sitt ursprung i flyktingkonventionens artikel 31, som innebir
att konventionsstaterna inte skall straffa flyktingar som rest in olovligt i landet. Av intresse &r
passusen ”...som anlint direkt frdn omrdde varest hans liv eller frihet var i1 fara...”. Ur
artikeln har hérletts en allmént accepterad princip om att en asyls6kande inte har rétt att vilja
vilket land han eller hon skall sdka asyl i, utan att personen skall sdka asyl 1 det forsta sidkra
land han eller hon kommer till."*°

Forutom principen om forsta asylland, anvénds principerna om sékra tredje ldnder och sdkra
ursprungsldnder frekvent inom asylrétten. De tre principerna bygger pa tanken att det finns
sikra linder, men hur begreppen anvinds skiljer sig betydligt mellan olika linder.'”’
Principerna om forsta asylland och sdkra tredje ldnder dr sarskilt svéra att halla isdr. Ibland
forutsétts termerna betyda samma sak, medan deras betydelser 1 andra fall &r vitt skilda.
Négon internationell konsensus om definition av de tva principerna finns knappast. Vilken
betydelse principerna har for den enskilde asylsokande varierar ocksa mellan ldnderna. Att det
finns ett sékert tredje land kan exempelvis innebira att den asylsokande nekas tilltrdde till den
riktiga asylprocessen, att den sdkande sorteras ut till en snabbprocess eller att mojligheterna
till Gverklagan ér reducerade eller exkluderade.'*®

Principerna om forsta asylland och om sdkra tredje ldnder har diskuterats av Asylforfarande-
utredningen, som 1 sitt betdnkande konstaterade att Sveriges definition av principen om forsta
asylland, sdsom den uttrycks i UtIL 5 kap 1 § 2 st 4 p, inte Overensstimmer med den
definition av begreppet som finns i asylprocedurdirektivet.'” Innebdrden av den svenska
regeln &r att en asylsokande far vagras uppehallstillstind om han eller hon uppehallit sig i ett
annat land &n hemlandet, och dar dr skyddad mot forfoljelse och mot att sdndas till hemlandet
eller ett annat land dir han eller hon inte har motsvarande skydd. Regeln har ansetts gilla

13 Prop 1991/92:138, s 11.

1% Se prop 1988/89:86, s 167 f.

135 §e Kommentar 2006, s 334.

13 Se Byrne & Shacknove, s 190. Dir finns en noggrann genomgéng av begreppets uppkomst. Se dven Lavenex
Europeanisation, s 180 om hur principen vuxit fram i Europa.

7 Se t ex Vestin, s 143; Lavenex Europeanisation, s 178.

138 Se t ex Melander & Nobel, s 42.

9'SOU 2006:61, s 132 ff. For ndrmare genomgéng av direktivet, se kap 6.4.2.
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dven om utlinningen inte fatt, eller ens sokt, asyl i det andra landet.'*" Principen om forsta
asylland i asylprocedurdirektivet forutsétter dock att sokanden faktiskt erhéllit ett visst skydd i
det forsta asyllandet. Om den sOkande varken fatt eller sokt asyl i det andra landet dr det
istéllet direktivets regler om sdkra tredje linder som skall tillimpas. Enligt dem skall
medlemsstaten 1 dessa fall vara Overtygad om att tredjelandet kommer att behandla den
sOkande pa det sitt som beskrivs i direktivet. Den svenska principen om forsta asylland ter sig
sadlunda vara nigot av ett mellanting mellan direktivets forsta asylland och sédkert tredje
land."*"! Sverige 4r dock inte ensamt om sin definition av principen om forsta asylland.'**

I mitten av 1980-talet anslot sig Sverige till en route-regeln. Den innebér att en asylsdkande
som under sin resa till Sverige uppehéllit sig 1 ett tredje land inte skall séndas tillbaka dit
genom tilldimpning av forsta asyllandsprincipen, om uppehallet endast varit tillfélligt. Det kan
t ex rora sig om en mellanlandning.'” Principen om forsta asylland blev uttryckligen
lagstiftad genom 1989 éars lag. Innan dess var principen accepterad i praxis, och kom till
uttryck 1 lagtext, genom att rétten att fa stanna knots till att utlinningen behovde skydd hér.
Det behovet anségs inte finnas om det fanns ett forsta asylland.'** T lagmotiven preciserades
principen pa foljande sitt:

"For att en asylsékande skall kunna dtersdndas till ett annat land (forsta
asylland) krdvs inte att han redan har fdtt eller ens sékt asyl ddr. Ddremot krdvs
det att han har uppehdllit sig i det landet och att man pd grund av detta lands
lagstiftning, internationella ataganden eller kinda praxis kan vara helt overtygad
om att utldnningen i det landet inte [oper risk att datersdndas till det land ddr han
riskerar forfoljelse eller, i forekommande fall, mot att sdndas till en
krigsskadeplats eller, i fraga om defacto-flyktingar, till sitt hemland. Utldnningen
mdste ocksa vara tryggad mot att fran det landet sdndas vidare till nagot annat
land dir han loper samma risker. Ett land som har tilltrdtt och tillaimpar
flyktingkonventionen anses utgora ett forsta asylland i forhallande till de
persongrupper som landets dtaganden enligt konventionen omfattar. Huruvida
ldnder som inte har tilltrdtt konventionen kan anses ge ett sadant skydd som hdr
avses mdste avgoras i varje enskilt fall.

For att asyl skall kunna vdgras pd denmna grund krdivs att utldnningen har
uppehallit sig i forsta asyllandet. Den som endast har rest igenom ett land skall
vid denna bedomning inte anses ha uppehdllit sig ddr. Det dr utldnningen sjdalv
som har att gora troligt om det enbart har varit fraga om en genomresa. Detta
kan ske genom att utlinningen visar upp sitt pass eller sin biljett. "

Enligt UtIF 4 kap 4 § skall utlanningen fa ett dokument med sig dir det framgér att asylskilen
inte har provats. P4 grund av sérskilda regler inom EU, som beskrivs nedan, blir principen om
forsta asylland 1 Sverige 1 princip endast tillimplig nir utldinningen kommit hit direkt frén ett

"9 UN 271-95. Principen om forsta asylland skall inte tillimpas om den asylsokande har familjeanknytning i
Sverige eller annan anknytning pé grund av langvarig vistelsetid hér, enligt Utlinningsforordningen
(2006:97) (UtIF) 4 kap 3 §.

“1'SOU 2006:61, s 132 ff. Se dven Vestin, s 143.

142 Se Shacknove & Byrne, s 189.

'3 Prop 1983/84:144, s 53; Melander & Nobel, s 42.

**SOU 1988:1, s 78; Kommentar 2006, s 171.

13 Prop 1988/89:86, s 157.
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land utanfor EU, Norge eller Island. Med tanke pa Sveriges geografiska ldge dr det kanske
mindre vanligt.'*

Den reglering som finns inom EU géllande ansvaret for asylansokningar bygger ocksa pa idén
om att det finns sdkra ldnder. Dublinsamarbetet innebdr att medlemsstaterna omsesidigt
erkinner varandra som sikra tredje linder.'*” Ett av syftena med regleringen ir att den
asylsokande skall garanteras en provning av sin asylansdkan 1 en medlemsstat. I praktiken
tillforsékras dock inte att alla ansdkningar bedoms i en medlemsstat, eftersom Dublinreglerna
trdder in bara om det inte finns nagot tredje land utanfér EU att sdnda den sokande till.
Dublinforordningens artikel 3 p 3 innebdr att varje medlemsstat behaller mojligheten att, med
tillampning av sin nationella rétt, skicka en asylsdkande till ett tredje land 1 enlighet med
bestimmelserna i flyktingkonventionen. Att denna ordning skulle gélla kunde utldsas ur den
resolution som ministerradet upprittade 1992 om sikra tredje linder.'*® Av resolutionen
framgick att identifiering av tredje land skulle ske innan asylansdkningen provades 1 sak.
Tanken bakom Dublinreglerna, att det skall finnas ett ansvarigt EU-land f6r alla asyl-
ansokningar, giller sdledes endast for asylsokande som inte kan sidndas ut fran EU till ett
tredje land.'” En effektiv anvindning av regeln om sikra tredje linder kriver vidare
anvindandet av dtersindandeavtal, eftersom stater enligt internationell lag endast &r skyldiga
att aterta sina egna medborgare. Det har inneburit att det har slutits atskilliga avtal mellan
medlemslinder och linder utanfor EU."™

Medan principerna om forsta asylland och sékra tredje 1dnder innebér att en asylsdkande kan
sdndas till ett annat land och soka skydd, innebéar principen om sdkert ursprungsland att den
mottagande staten anser att ursprungslandet ar sékert och att den sokande dérfor kan éter-
vanda dit. I det fallet har asylskil anforts mot landet dit atersdndandet kan ske, medan i de tvé
foregdende giller asylskélen ett annat land 4dn det land dit dtersdndandet kan ske. Det har
betydelse for 1 vilken utstrickning asylskilen provas innan dtersdndandet, eller om det dr en
formell provning. En del ldnder har i sin lagstiftning infort listor 6ver de linder som anses
vara sikra, medan andra har lander som de inofficiellt eller officiellt anser vara sidkra 1 sin
myndighetspraxis. [ lagmotiv har diskuterats om Sverige bor ha dylika listor, men
instdllningen har allmént sett varit negativ.

“Enligt var uppfattning bor regeringen inte heller i forordningens form peka ut
s.k. Sdkra ldinder till vilka omedelbar verkstdillighet kan ske eller att meddela
foreskrifter av innebord att verkstillighet dter dr mdojlig till vissa ldnder eller
delar av ldnder. Forordningsvigen inom detta omrade bor alltsd uteslutande
dgnas dt grupper som skall ges tidsbegrdnsade eller permanenta
uppehdllstillstand medan myndigheterna betriffande 6vriga grupper fdar tillimpa
utldnningslagens bestimmelser utan den vdgledning som en férordning ger.

146 Se Kommentar 2006, s 172. Tidigare anvindes principen desto flitigare. 1998 kritiserades Sverige av US
Department of State for att anvinda sig av en vid tolkning av begreppet och inte ta hdnsyn till om det forsta
asyllandet hade ett fungerande asylsystem. Se US Department.
147 ge Badar, s 165
8 Se kap 6.2.1.3.
49" Amnesty International, Kommentarer till Europeiska kommissionens arbetsdokument Revisiting the Dublin
Convention: developing Community legislation for determining which state is responsible for considering
an application for asylum submitted in one of the Member States, Oversittning november 2000,
http://www?2.amnesty.se/wwwflykt.nsf/ef4fa92ec01407d0c12569510023ddc6/15¢cfcb7696160337¢1256a190
03f60cf?OpenDocument, tillgédnglig 2007-01-28.

132 Noll Negotiating, s 184.
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Forordningens form for denna drendekategori utgér sdledes ett trubbigare
instrument dn ett beslut i ett enskilt drende. Inte desto mindre mdste man stdlla sig
frdgan om inte forordningens form rdcker forhallandevis vl till for att en praxis
skall kunna dras upp dven i dessa drenden. Mot bakgrund av att regeringen anser
att det dr oldmpligt att det i en forordning ges foreskrifter med inneborden att
vissa gruppers skdl allmdnt sett inte dr tillrdckliga for att de skall beviljas
uppehdllstillstand i Sverige, bor dock overvdgas att ldmna ett visst utrymme for
att myndigheterna skall kunna éverlimna drenden med fragestdllningar av detta
slag. Vi dterkommer till denna frdga.”"'

Inom EU har medldmsldnderna dven erkint varandra som sdkra ursprungsldnder, och infort
sarskilda regler for vad som skall ske om en unionsmedborgare dndd soker asyl i en annan
medlemsstat.'”? Aven EU:s kandidatlinder har i méanga fall behandlats som sikra ursprungs-
linder.'>

4.4 Statistik">*

MIV har rapporterat att omedelbara avvisningar, till hemlandet eller tredje land, har etablerats
pé en hog niva. Ungefir en tredjedel av de asylsdkande under ett &r avvisas omedelbart. Av de
asylsokande vars beslut fick verkstdllas omedelbart under 2003-2005 skulle avvisningen i ca
55 % av fallen ske till hemlandet och 1 45 % till ett tredje land (majoriteten i1 enlighet med
Dublinforordningen). De vanligaste omedelbara avvisningarna till hemlédnder under 2004-
2005 avsag asylsokande serber och kosovoalbaner till Serbien och Montenegro och romer till
Bulgarien.'”

2005 avgjordes 21 325 asyldrenden. 2 838 beviljades uppehallstillstaind (13 %) och 15 867
avslogs. 6 305 av avslagsbesluten var forenade med forordnande om omedelbar verkstillig-
het. De utgjorde ca 40 % av avslagsbesluten. Av besluten med omedelbar verkstéllighet skulle
avvisningen i 3 407 fall ske till hemlandet, i 97 fall till ett tredje land och 2 801 avsag dver-
tagande 1 enlighet med Dublinreglerna.

2004 avgjordes 35 308 asyldrenden. 3 399 beviljades (10 %) och 27 876 avslogs. 8 963 av
avslagsbesluten var forenade med forordnande om omedelbar verkstillighet. De utgjorde ca
32 % av avslagsbesluten. Av besluten om omedelbar verkstillighet skulle avvisningen 1 4 353
fall ske till hemlandet, 385 fall till ett tredje land och 4 225 avsdg beslut om Gvertagande i
enlighet med Dublinreglerna.

2003 avgjordes 31 334 asyldrenden. 4 631 beviljades (15 %) och 22 656 avslogs. 7 835 av
avslagsbesluten var forenade med forordnande om omedelbar verkstillighet. De utgjorde ca
35 % av avslagsbesluten. Av besluten om omedelbar verkstillighet skulle avvisningen 1 5 401
fall ske till hemlandet, i 2 009 fall till ett tredje land och 425 beslut avsdg Gvertagande i
enlighet med Dublinreglerna.'>®

B Prop 1996/97:25, s 163.

12 Se mer om dessa regler i kap 6.4.1.

'3 Se nyhetsnotis "Migrationsverkets roll i asylprévningen”, 2004-12-06, tillginglig pa
http://www.migrationsverket.se 2006-02-16. Att ddvarande kandidatlanderna Bulgarien och Ruménien skulle
anses vara sikra ursprungslédnder framgar av asylprocedurdirektivet, se kap 6.4.2.

13 Statistikuppgifterna ir himtade fran www.migrationsverket.se.

53 MIV Samlad analys, s 9.

136 Mirk att statistiken for dvertaganden i enlighet med Dublinreglerna giller from 2003-10-01. Jimforelsen
bade vad géller Dublindrenden och avvisningar med omedlebar verkstillighet till ett tredje land péverkas av
detta faktum.
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5. PRAXIS

5.1 UM 230-06

5.1.1 Migrationsverkets beslut

Den asylsokande var etnisk alban och aberopade asylskél mot Serbien och Montenegro. MIV
beslutade att avsla ansdkan om uppehallstillstaind, avvisa sOkanden med stod av
UtIL 8 kap 1 § och att avvisningsbeslutet skulle verkstéllas d&ven om det inte vunnit laga kraft,
enligt UtIL 8 kap 6 §. MIV ansag att det inte foreldg behov av offentligt bitrdde, varfor nagot
sadant inte forordnades. MIV anforde 1 sitt beslut att det vid tidpunkten generellt inte fanns
nagot skyddsbehov for etniska albaner frdn Kosovo och hénvisade till en rapport fran
UNHCR fran 2004, som sade att majoriteten av de etniska albanerna kunde &tervénda till
Kosovo. Det uteslot enligt MIV dock inte att det i det enskilda fallet kunde foreligga
skyddsbehov. De omstindigheter som den sdkande aberopat var dock inte sddana att de
medforde ritt till asyl. De trakasserier och den misshandel som han beréttade om var att
betrakta som kriminella handlingar begéngna av privatpersoner, och inte sanktionerade av
staten 1 hemlandet. De réttsvardande myndigheterna i hemlandet hade den standard som
rimligen kunde krdvas for att lagfora brottslingar och hjdlpa brottsoffer, oavsett etnisk
bakgrund. MIV hénvisade hér till en skrift frdn svenska ambassaden 1 Belgrad. Vidare skrev
MIV i beslutet att den sokande inte framfort ndgot som tydde pd att han blivit forfoljd eller
behover skydd enligt UtlIL 4 kap 1 och 2 §§. Uppehdllstillstind pa grund av synnerligen
ommande omsténdigheter kunde inte heller beviljas, d4 inga omstdndigheter hanforliga till
den bestammelsen ansigs foreligga. Slutligen forklarade MIV varfor de forenat beslutet med
ett forordnande om att avvisningen far verkstillas omedelbart. De fann att det var uppenbart
att den sokande saknade skél for asyl i Sverige, och att det d&ven var uppenbart att det inte
fanns ndgon annan grund for att ge honom uppehallstillstand.

5.1.2 Migrationsdomstolens dom

Den sokande overklagade till migrationsdomstol, som avslog overklagandet. Domstolen
hénvisade till en rapport fran UNHCR fran 2006 dér det framgick att albaner i en minoritets-
situation riskerade forfoljelse och generellt hade behov som flyktingar eller som skydds-
behovande 1 6vrigt. Dock levde den sokande inte i en sddan minoritetssituation, varfor hans
ansOkan skulle avgoras efter en individuell beddmning. Domstolen konstaterade att den
sokande inte hade aberopat att han riskerade forfoljelse pa grund av sin politiska uppfattning,
religiosa tillhorighet eller tillhorighet till en viss samhéllsgrupp, och sdledes var han inte att
betrakta som flykting enligt UtIL 4 kap 1 §. Domstolen undersokte déirefter om han vid ett
atervindande riskerade att utsdttas for sddana allvarliga Overgrepp som avses i
UtIL 4 kap 2 § 1 st 1 p, om det saledes fanns ett skyddsbehov. De 6vergrepp som den sokande
hévdat att han riskerade, utgick enligt domstolens mening fran enskilda personer och var inte
sanktionerade av staten i hemlandet. Den sdkande péstod inte att myndigheterna saknade vilja
eller forméga att skydda honom, utan han hade avstétt fran att polisanmila hindelserna 1
ridsla for dem som hotade honom. Den hoga internationella nirvaron i Kosovo skulle vidare
innebdra att det fanns mojligheter att fa skydd mot dylika dvergrepp. Detta sérskilt pd grund
av att det allminna sékerhetslidget i Kosovo forbéttrats. Migrationsdomstolen ansig att den
sokande inte heller var att anse som skyddsbehdvande 1 dvrigt, och att det inte fanns skil att
bevilja honom uppehallstillstind pd grund av synnerligen dmmande omsténdigheter.
Migrationsdomstolen menade slutligen att MIV haft grund for att besluta om omedelbar
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verkstillighet av avvisningsbeslutet. Nagon motivering lamnades inte i den delen. Inte heller i
den hir instansen forordnades offentligt bitrdde for den sdkande.

5.1.3 Migrationsoverdomstolens dom

Den sokande Gverklagade till Migrationsdverdomstolen, som meddelade provningstillstand
och beslutade om inhibition av verkstilligheten, samt forordnade ett offentligt bitrdde.
Muntlig forhandling hélls 1 drendet.

Den sokande anforde géllande handldggningen pa MIV att han inte fatt tillfdlle att ndrmare
beskriva sitt skyddsbehov. Intervjun var kort och han fick intrycket att den bara var i
forberedande syfte. Han besvarade fragorna mycket kort, och trodde att han skulle fa utveckla
sina svar senare. Utredningen bestod mest av kontroll av fingeravtryck, visering och om han
hade sokt asyl i ndgot annat land. Han hade inget offentligt bitrdde till hjalp, trots risken for
avvisning. Han ansdg sig inte ha fatt tillrdcklig information om vad som var viktigt i drendet,
och vad som ankom pa honom angiende utredning och bevisning. Den sdkande menade
vidare att hans drende sorterats felaktigt, vilket kunde vara resultatet av en bristande inledande
utredning. Han visste inte om MIV redan nér han kallades till den muntliga handldaggningen
hade bestimt sig for att behandla hans drende som en uppenbart ogrundad ansdkan. Den
sokande ansdg dven att handliggningen vid migrationsdomstolen innehdllit felaktigheter.
Migrationsdomstolen underrittade honom om ett yttrande fran MIV och forelade honom att
inkomma med yttrande senast ett visst datum. Det nimndes dock inte att malet skulle kunna
komma att avgoras dven om han inte yttrade sig inom den angivna tiden. Enligt sokanden
medforde det att han forsuttit tiden, och skickat in ett yttrande forst nér han fick hjélp fran ett
ombud. D& hade migrationsdomstolen redan avgjort mélet.

MIV bestred bifall till overklagandet, och menade att verkets utredningsskyldighet var
uppfylld. Det dligger den sokande att redovisa de omsténdigheter som aberopas, och den
sOkande hade fitt tillfille att gora det. I den aktuella typen av drenden kan forordnande av
offentligt bitrdde underldtas. Verket anforde att det gors en individuell provning dven av
drenden som betecknas som uppenbart ogrundade. Det miste finnas ett visst utrymme for
bedomning for att det skall finnas nigon mening med bestimmelserna om omedelbar
verkstillighet. MIV gjorde en jaimforelse med forfarandet enligt Dublinférordningen:

“Utgangspunkten vid en provning enligt detta regelverk dr att en person som
skickas till ett annat EU-land kommer att fd en rdttvis provning, men ndr man gor
det kan det dock aldrig sta klart eller vara helt uteslutet att nagot negativt kan
hdnda. Typiskt sett hdnder det inget negativt ndr man sdnder en person till ett
EU-land och det samma gdller ocksd for Kosovo.”

Vidare anforde MIV att bevisbordan ligger pa den sdkande, och att det inte &r rimligt att
verket fortsitter att stdlla frgor hur linge som helst om inte den sokande berittar sjdlvmant.
MIV menade ocksa att mot bakgrund av syftet med UtIL 8 kap 6 § &r det inte rimligt att allt
material kommuniceras. Det skulle 6ka risken for att den sdokande skulle hélla sig undan.
Hinvisning gjordes till UN:s praxis, som enligt verket fortfarande var giltig eftersom reglerna
om omedelbar verkstéllighet pd grund av uppenbart ogrundade asylansokningar inte har
andrats 1 sak. UN:s praxis innebar att det inte fanns utrymme for alltfor ingdende Over-
viaganden i dylika fall, eftersom det d& inte vore uppenbart att asylskil saknas. MIV menade
att i det hér fallet hade det lyssnat pd den sdkande och dragit slutsatser i beslutet, utan att gora
mer ingdende Overvagningar. Enbart ett pastdende om att problem med samrore med serber
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forekommit betyder inte 1 ett drende rorande en kosovoalban att det inte skulle kunna vara en
uppenbart ogrundad asylansokan, ansag MIV.

MIV anforde vidare att det pagick ett arbete med att ta fram riktlinjer géllande information i
uppenbart ogrundade asyldrenden. Vid tidpunkten informerades vissa asylsokande under den
inledande muntliga handldggningen om att omedelbar verkstdllighet kunde bli aktuell, och
vissa inte. Det berodde bl a pa att det var forst 1 beslutet som beslutsfattaren tog stillning till
huruvida omedelbar verkstéllighet var aktuell. En presumtion for omedelbar verkstillighet
kunde dock ibland finnas fran borjan. MIV menade att om deras handlidggare redan vid
utredningen informerar om att omedelbar verkstillighet kan bli aktuell, fortas syftet med
snabba beslut och risken &r stor att den asylsdkande héller sig undan. Vid utredningen far den
asylsokande en broschyr med information pa hemlandsspraket, men av denna framgér inte att
den asylsokande ibland bara erbjuds en enda muntlig asylutredning.

Migrationséverdomstolen citerade 1 sin dom forarbetsuttalanden géllande férordnande om
omedelbar verkstéllighet, och ndmnde ocksa att forfarandet har varit foremal for diskussion
bade inom UNHCR och det europeiska samarbetet. Domstolen hinvisade till ett tidigare av-
gorande dir den slagit fast att UNHCR:s handbok och konklusioner frain UNHCR angaende
forfarandet far anses vara viktiga réttskillor rorande forfarandet i mél gillande flyktingskap,
och &r av intresse nir svenska lagbestimmelser skall tolkas."”” Domstolen tog upp UNHCR:s
konklusioner nr 8 och 30, EU:s resolution om minimigarantier f6r asylférfaranden, punkt 199
1 handboken samt asylprocedurdirektivet och skyddsgrundsdirektivet. Domstolen redogjorde
aven for relevanta forvaltningsréttsliga regler. Enligt FPL 8 § skall rétten tillse att ett mal blir
sa utrett som dess beskaffenhet kraver. Enligt 18 § samma lag dr huvudregeln att innan maél
avgors skall part ha fitt kinnedom om det som tillforts mélet genom annan &n honom eller
henne sjdlv, och haft tillfdlle att yttra sig 6ver det. Motsvarande regler for myndigheterna
finns 1 FL 16-17 §§.

Migrationsoverdomstolen gick darefter in pa en redogdrelse av provningen enligt
UtIL 8 kap 6 §. Rekvisitet “uppenbart” innebér att det skall vara frdga om en klar bedomning
rorande ratten till uppehallstillstdnd, vilken kan goras utan nidgra mer ingdende 6verviganden.
Det fir inte vara en alltfor schablonartad bedomning, som t ex baseras endast pa det
forhallandet att sokanden tillhor en viss nationalitet for vilkas medlemmar asyl normalt inte
beviljas. Provningen méste alltid grundas pa omstdndigheterna i det enskilda fallet, och vid
tveksamhet skall utlinningens intresse viga over. Det dr vidare sjdlva beddmningen av vad
som forevarit 1 drendet som skall leda fram till stillningstagandet att det uppenbart saknas
grund for att bevilja uppehillstillstind. Migrations6verdomstolen fastslog att det inte finns
nagra sirregler betrdffande handldggningen av asylansokningar enligt UtIL 8 kap 6 §, vilket
innebdr att allménna réttsliga principer rorande forfarandet, t ex avseende utrednings-
skyldighet och kommunikation, inte kan &sidoséttas. Likhetstecken kan inte heller sittas
mellan provningar som resulterar i ett beslut om avvisning med omedelbar verkstéllighet och
provningar som resulterar i beslut om overforing enligt Dublinférordningen. Det senare
beslutet innefattar inte en materiell provning av asylfrigan. Domstolen podngterade att dven
migrationsdomstolarna, innan ett forordnande om omedelbar verkstillighet faststills, i sin
provning maste beakta dels om domstolen pé basis av tillginglig utredning kan gora ett klart
stillningstagande utan mer ingdende Overviaganden, dels om utredningen i sig har genomforts
pa ett sitt som uppfyller de réttssdkerhetskrav som uppstillts i lagstiftningen.

157 MIG 2006:1.
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Nar det gillde provningen hos MIV 1 det aktuella fallet konstaterade Migrations-
overdomstolen att verket baserat sitt avgérande pa forhdllandevis gammal landinformation,
och att de 1 sitt beslut inte ndmnt nagot om den speciella risksituation som enligt UNHCR
kunde finnas for kosovoalbaner som haft ett ndra samroére med serber. Migrations-
Overdomstolen menade att det mot bakgrund av den landinformation som legat till grund f6r
beslutet starkt kan ifrdgasittas om en person, som ldmnat den redogoérelse som den sdkande
gjort, kan bedémas uppenbart sakna skyddsbehov i Sverige. Det framgick vidare att verket
hade varit tvungen att gd in pa flera beddomningar som, mot bakgrund av hur situationen 1
Kosovo beskrivits 1 den tillgiangliga landinformationen, inte kan anses som alldeles enkla.
Vad gillde migrationsdomstolens handlidggning av mélet pekade Migrationséverdomstolen pa
att den inte hade redovisat de relevanta nyanserna i den UNHCR-rapport som de lagt till
grund for sitt beslut. Migrationsdomstolen hade dessutom i sin dom varit tvungen att gora
bedomningar som inte varit helt enkla mot bakgrund av den utredning och den land-
information som funnits tillgdnglig for domstolen. Migrationsdverdomstolen konstaterade att
den befintliga utredningen, 1 kombination med den for instanserna kénda landinformationen,
inte gav tillrdckligt stod for att anse att ansdkan om uppehéllstillstind baserad pa skyddsskaél
var uppenbart ogrundad. Ett forordnande enligt UtIL 8 kap 6 § borde darfor inte ha meddelats
1 MIV:s beslut respektive migrationsdomstolens dom.

Migrationséverdomstolen konstaterade att for att en riktig bedomning skall kunna goras for
huruvida det finns forutsittningar for ett forordnande enligt UtIL 8 kap 6 §, far ingen
tveksamhet rdda om att forfarandebestammelserna foljts pa ett riktigt sitt. Domstolen godtog
att vissa drenden kan hanteras vid sidan av modellverksamheten, men ansig det viktigt att sla
fast att alla drenden, dven de av enklare beskaffenhet, maste hanteras i enlighet med FL, UtIL,
sekretesslagen och andra lagar som innehéller bestimmelser om forfarandet. Enligt FL skall
en asylsokande f3 tillfélle att ta del av och bemdta det som tillforts drendet. I det hér fallet har
MIV inte kommunicerat landinformation till den s6kande. MIV borde dven ha stillt relevanta
foljdfrdgor mot bakgrund av landinformationen till den sdkande, for att kunna bedéma om
han riskerade forfoljelse. Han hade inget offentligt bitrdde, och kan dérfor ha haft svért att
veta hur nyanserad han behovde vara. Att han gjort gillande skyddsbehov hade &dven
betydelse for utredningsskyldigheten. Migrationséverdomstolen menade att den sdkande
ndgon gang under den muntliga utredningen borde ha upplysts om att det var viktigt att han
lamnade hela sin asylberittelse, och att det inte var sdkert att han skulle fa fler tillfdllen att
ytterligare yttra sig. En sé&dan upplysning far inte underlatas pd grund av att risk for att
utlanningen kan gora sig oantrdffbar anses foreligga. Migrationsoverdomstolen fann att MIV
inte f0ljt kraven pa kommunikation och utredningsskyldighet, och att den utredning som legat
till grund for beslutet varit bristféllig. Aven av detta skil borde inte ett forordnande enligt
UtIL 8 kap 6 § ha meddelats.

Migrationsoverdomstolen konstaterade att migrationsdomstolen hade, om den beaktat
bristerna 1 utredningen hos MIV, kunnat forordna om ett offentligt bitride och besluta om
nddvandig kommunicering, for att se om bristerna kunnat ldkas hos domstolen. Sa skedde
dock inte. Migrationsdomstolen kritiserades dven for att inte ha utrett om den sdkandes
uppgift om att han inte madde bra efter kriget och behdvde besoka ldkare, var en begéran om
anstind for att inhdmta medicinsk utredning, och for att den inte upplyst den s6kande om att
maélet kunde avgdras dven om han inte yttrade sig dver MIV:s yttrande. Aven migrations-
domstolen tillférde malet landinformation utan att ha bilagt den till akten eller berett ndgon av
parterna tillfalle att yttra sig Over denna.
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Sammanfattningsvis konstaterade Migrationsoverdomstolen att varken MIV eller migrations-
domstolen haft fog for att besluta om forordnanden enligt UtIL 8 kap 6 §, och i bdda instanser
hade handldggningsfel forekommit. Dérfor undanrdjde Migrationséverdomstolen béde
migrationsdomstolens dom och MIV:s beslut, och &terforvisade mélet till MIV for ny
handldggning.

5.1.4 Synpunkter

Det finns flera delar 1 MIV:s och migrationsdomstolens resonemang som innehéller oklarheter
och rena felaktigheter, varfor det ar glidjande att Migrationsdverdomstolen har tagit upp fallet
och s utforligt klargjort rattslaget.

MIV gjorde en jamforelse mellan forfarandet med uppenbart ogrundade asylansdkningar och
forfarandet enligt Dublinforordningen. Typiskt sett skulle inget negativt hinda nér en person
sdndes till ett EU-land och det samma gédllde for Kosovo, enligt verket. Jamforelsen ar
hipnadsvickande. Det foreligger en grundldggande, och mycket betydelsefull, skillnad mellan
dessa fall. Nér det géller ansokningar som skall 6verforas till ett annat EU-land 1 enlighet med
Dublinforordningen, gors ingen materiell provning av den sokandes asylskél, men nir det
géller asylans6kningar som MIV bedomer vara uppenbart ogrundade och dir de forordnar om
omedelbar verkstillighet skall de prova asylskdlen innan avvisning. Vidare kan ifragasittas
vad MIV menar med “nigot negativt”. Ar det refoulement som avses? Fdrbudet mot
refoulement &r absolut, och att konstatera att det typiskt sett inte skulle hdnda “nagot negativt”
riacker inte for att forsdkra om att forbudet upprétthdlls. Den asylsokandes ritt att fa en
individuell prévning av sin asylansdkan blir ocksa luddig om beddmningen avser vad som
typiskt sett hdander.

Som Migrationsdverdomstolen konstaterade finns det inget stod for stindpunkten att allmidnna
rittsliga principer rérande asylforfarandet kan asidosdttas for att ansdkningen bedéms vara
uppenbart ogrundad. MIV:s asikt att det mot bakgrund av syftet med omedelbar verkstéllighet
inte dr rimligt att allt material kommuniceras, dr mycket problematisk. Motséttningen &r ett
bra exempel pa det som, enligt manga, ar det storsta problemet nir det géller snabbprocesser
for uppenbart ogrundade asylansdkningar, ndmligen att det som kompromissas med ar viktiga
rittssikerhetsgarantier.'>®

8 1 is vidare i kap 8.
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6. INTERNATIONELL REGLERING OCH DEBATT

6.1 Utveckling inom UNHCR

Anvindandet av sdrskilda forfaranden for uppenbart ogrundade asylansdkningar kan spéras
till en utveckling som skedde inom ramen for UNHCR." Det 4r frimst UNHCR:s exekutiv-
kommitté som i en rad konklusioner tagit upp &mnet och presenterat riktlinjer for hur
forfaranden far utformas och anvéndas.

1977 kom en konklusion som innehdll allmédnna riktlinjer for konventionsstaternas
asylforfaranden. Den innebar bl a att en asylsdkande skulle fa sin asylansdkan provad av, om
mojligt, en enda central utlinningsmyndighet, och att han eller hon, 1 avvaktan pé
bedomningen av ansdkan och under besvarsprovningen, skulle {4 stanna kvar i landet. Denna
huvudregel géllde dock inte 1 fall dd myndigheten slagit fast att asylansokningen utgjorde ett
klart missbruk av asylritten (clearly abusive).'®® 1982 konstaterade kommittén att fore-
komsten av uppenbart ogrundade asylansokningar var ett problem, och att sirskilda insatser
kréavdes for att komma till ritta med det. Kommittén klargjorde att avvisning med anledning
av att en asylansokan beddmts vara uppenbart ogrundad (manifestly ill founded or abusive)
endast skulle anvindas i sddana fall da ansdkningen var bedriglig (fraudulent) eller grundades
péd omstdndigheter som saknade samband med de kriterier som giller for beviljande av
flyktingstatus. Ett beslut om att en ansdkan var uppenbart ogrundad skulle endast fattas av,
eller efter konsultation med, den myndighet som var ansvarig for att avgora flyktingstatus.
Kommittén konstaterade att frdgan om uppenbart ogrundade asylansdkningar var viktig, samt
att den behdvde utredas mer.'®!

Den konklusion som &r av storst intresse ar konklusion nr 30, som kom 1983. I den
utvecklade exekutivkommittén sina riktlinjer for uppenbart ogrundade asylansokningar.
Kommittén konstaterade att asylansokningar fran personer som uppenbart inte hade ndgra
giltiga skil att betraktas som flyktingar i enlighet med flyktingkonventionen var ett allvarligt
problem 1 flera av de konventionsslutande staterna. Dylika ans6kningar var betungande for de
berdrda staterna och skadliga for de sokande som hade goda grunder for sina ansdkningar.
Darfor menade kommittén att nationella forfaranden for flyktingavgoranden kunde inkludera
sdrskilda regler for att handskas snabbt med de ansdkningar, som bedémdes vara uppenbart
ogrundade. Dessa ansokningar kriavde inte en fullvirdig beddmning pd varje niva i asyl-
processen. De ansdkningar som kunde inkluderas i det sdrskilda forfarandet var de som klart
utgjorde ett missbruk av asylritten (clearly abusive) eller var uppenbart ogrundade
(manifestly unfounded). Definitionen av begreppet “uppenbart ogrundad” stod fast -
ansokningen skulle vara klart bedréiglig, eller inte relaterad till kriterierna for beviljandet av
flyktingforklaring i enlighet med flyktingkonventionen eller andra kriterier for att bevilja asyl.
Kommittén understrok vidare att ett beslut om att en asylansdkan var uppenbart ogrundad
eller utgjorde missbruk av asylrétten var av visentlig betydelse, da ett felaktigt beslut kunde
medfora svara konsekvenser for den sdkande. Av den anledningen var det viktigt att ett sddant
beslut omgavs av skiliga rittssidkerhetsgarantier. Kommittén rekommenderade att den
sokande, liksom asylsdkande i den vanliga processen, skulle f& en fullstindig personlig
intervju med en helt kvalificerad tjdnsteman vid, om mojligt, den myndighet som var
kompetent att avgora flyktingstatus. Att ansokan var uppenbart ogrundad eller klart bedriglig
skulle avgdras av den myndighet som normalt var kompetent att avgora flyktingstatus.

'3 Se Mullally Manifestly, s 14.
10 Conclusion No. 8 (XXVIII).
1! Conclusion No. 28 (XXXIII).
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Kommittén rekommenderade att d&ven en asyls6kande vars ansdkan bedomts vara uppenbart
ogrundad skulle ges ritt till dverprovning eller omprévning av avvisningsbeslutet innan det
verkstilldes. Mojligheten till granskning kunde vara forenklad jamfort med det forfarande
som fanns tillgdngligt for negativa beslut i normalprocessen. Kommittén menade att stater
som inte redan hade ett sédrskilt forfarande for uppenbart ogrundade asylansokningar skulle
overviga att infora det.'®?

Exekutivkommittén foljde under kommande ar utvecklingen i konventionsstaterna, och
uttalade sig vid ett flertal tillfdllen om problemet med asylansdkningar frin personer inte i
behov av skydd. Det konstaterades att etablerandet av, och tilltradet for alla asylsokande till,
en rittvis och effektiv process var viktiga element i en sammanhidngande strategi for
hanterandet av och 1sningen p4 flyktingsituationen.'®

6.2 Utveckling inom EU
6.2.1 Londonresolutionerna

6.2.1.1 Inledning

Sérskilda forfaranden for uppenbart ogrundade asylansokningar blev allt vanligare i de vist-
europeiska linderna efter UNHCR:s konklusion nr 30 &r 1982."** P4 grund av ett 6kat antal
asylsokande i borjan av 1990-talet var intresset for snabbprocesser for dessa ans6kningar stort
1 Europa. 1992 samlades EU:s migrationsministrar 1 London och antog tre rattsakter, vilkas
syfte var att begrdnsa antalet asylansokningar som togs in i den vanliga processen. De tre
dokumenten var EU:s ministerrdds resolution om uppenbart ogrundade asylansékningar,
EU:s ministerrdads resolution om harmoniserade riktlinjer for fragor som ror tredje
mottagarland och EU:s ministerrads slutsatser om ldnder i vilka det i allmdinhet inte
foreligger risk for allvarlig forfoljelse. De var titt sammanldnkade pa sd sitt att de
asylansokningar som inkluderades i de tvé senare kunde sorteras in i den snabbprocess som
tillhandahélls i resolutionen om uppenbart ogrundade asylansdkningar.'® Dokumenten var
inte juridiskt bindande, men ministrarna kom Overens om att inkorporera bestimmelserna 1
sina lagstiftningar och riktlinjer.'® Alla tre rittsakter var pa utkastnivd mer restriktiva &n de
slutgiltiga dokumenten.'®’

6.2.1.2 EU:s ministerrads resolution om uppenbart ogrundade asylansdkningar

I preambeln till resolutionen om uppenbart ogrundade asylansdkningar hinvisades till FN:s
flyktingkonvention och UNHCR:s konklusion nr 30. Definitionen av uppenbart ogrundad
asylansokan skiljde sig dock fran UNHCR:s. Enligt resolutionens fOrsta artikel var en asyl-
ansokan att anse som uppenbart ogrundad om det stod klart att den inte uppfyllde ndgot av de
substantiella kriterierna i flyktingkonventionen och 1967 érs tilliggsprotokoll av ndgon av tva
anledningar. Den fOrsta anledningen var att det uppenbart inte fanns ndgon substans i
sokandens utsaga om att han eller hon riskerade forfoljelse i sitt hemland. Den andra

12 Conclusion No. 30 (XXXIV).

1% Conclusion No. 46 (XXXVIII); Conclusion No. 55 (XL); Conclusion No. 65 (XLII); Conclusion No. 68
(XLII).

1% Se Mullally Manifestly, s 14.

15" Se Mullally Manifestly, s 25.

1% D3 ett sddant forfarande inte krivde nagra diskussioner i de nationella parlamenten var det en betydligt
snabbare metod 4n ratificiering av konventioner, sd som skedde t ex med Schengenkonventionen. Se Joly
Haven, s 52.

167 Se Lavenex Safe, s 54.
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anledningen var att utsagan var uppsétligt bedréiglig eller utgjorde ett missbruk av asyl-
forfarandet. I dessa fall slog resolutionen fast att medlemsstaterna kunde anvénda sig av en
snabbprocess, som inte behdvde inkludera en fullstindig utredning i1 varje skede av asyl-
forfarandet (artikel 2). De kunde ocksd anvéinda ’tillstindsforfaranden” (admissibility
procedures), dir det provades om en asylansokan skulle komma under materiell provning.
Dylika forfaranden kunde medféra mycket snabb avvisning pa objektiva grunder.
Resolutionen foreskrev dven att medlemsstaterna skulle ha som malséttning att fatta initiala
beslut i de uppenbart ogrundade drendena si fort som mojligt och senast inom en ménad
(artikel 3). Aven dverklagande- eller granskningsirendet skulle avgdras sa fort som méjligt.
Overklagandeforfarandet kunde vara forenklat i forhallande till det vanliga asylforfarandet.
Enligt artikel 4 skulle den sokande ha ritt till en personlig intervju med en kvalificerad
tjdinsteman innan ett slutligt beslut var taget, och beslut att avvisa en asylsokande vars
ansOkan ansdgs vara uppenbart ogrundad skulle fattas av en myndighet kompetent i
asylfragor.

Enligt artikel 6 saknade en asylansdkan substans om den f6ll utanfor ramen for flykting-
konventionen, dvs att sokanden inte aberopat risk for forfoljelse pa grund av ras, religion,
nationalitet, social grupp eller politisk &sikt, utan istillet angett béttre arbets- eller levnads-
forhallanden som grund. Vidare ansags en asylansdkan sakna substans om sdkanden inte visat
ndgra indikationer pé att han eller hon skulle riskera forfoljelse eller om det inte fanns nigra
personliga detaljer eller ndgon beskrivning av omstindigheter 1 den sdkandes berittelse.
Slutligen ansdgs ansokningen sakna substans om det var uppenbart att den saknade tro-
virdighet. Berittelsen kunde exempelvis vara inkonsekvent, motsdgelsefull eller 1 grunden
osannolik. Artikel 7 foreskrev att medlemsstaterna dven kunde anvdnda det sérskilda for-
farandet avsett for uppenbart ogrundade asylansokningar nir det ansags foreligga ett internt
flyktalternativ.'®

Nérmare definition av grunderna “uppsétligt bedriglig” och “missbruk av asylforfarandet”
gavs 1 artikel 9. Det géllde fall d& den sokande, utan godtagbar forklaring, hade baserat sin
ansokan pa en falsk identitet eller pa falska eller forfalskade dokument, och vidhallit att de var
dkta ndr de ifragasatts. Det géllde dven s6kande som avsiktligt avgett falska framstéllningar
angdende sin ansokan, antingen 1 skrift eller tal, och den som med ont uppsat forstort, skadat
eller gjort sig av med pass eller dokument av intresse for ans6kan, antingen for att etablera en
falsk identitet eller for att gora utredningen av ansokningen svérare. Att en sokande avsiktligt
inte berittat att han eller hon sokt asyl 1 ett eller flera linder tidigare, sérskilt om falsk
identitet anvénts, kunde ocksa utgdra missbruk av asylforfarandet. Det géllde &ven personer
som rimligen haft mdjlighet att soka asyl tidigare, men istéllet limnat in en asylansékan for
att fordroja en verkstéllighet, samt de som tidigare hade fatt sin ansdokan nekad i ett annat
land, dér ansokningen utretts 1 enlighet med flyktingkonventionen och relevanta
rattssdkerhetsgarantier. Enligt artikel 10 utgjorde de omstdndigheter som ridknats upp 1 artikel
9 indikationer pa ont uppsat och det réttfardigade darfor 6vervigande om snabbprocess, om
inte sokanden kunde ge en tillfredsstillande forklaring till sitt beteende. Omsténdigheterna
kunde dock inte i sig spela ut en vilgrundad fruktan for forfoljelse. Resolutionen slog
slutligen fast, att den inte paverkade medlemsstaternas eventuella nationella bestimmelser om
snabbprocesser i1 andra fall &n som berorts i1 resolutionen.

'8 Ett internt flyktalternativ ansigs foreligga om den pastidda forfoljelsen var klart begrinsad till ett specifikt
geografiskt omréade, det fanns skydd for den sdkande i en annan del av hemlandet, och det var rimligt att
forvinta sig att han eller hon kunde &ka dit.
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Resolutionen om uppenbart ogrundade asylansokningar blev hart kritiserad for att inte folja de
riktlinjer som UNHCR lagt fram i konklusion nr 30."® Kritiken har gillt bade definitionen av
begreppet “uppenbart ogrundade asylansdkningar” och de rittssikerhetsgarantier som
resolutionen tillhandahéll de asylsokande.'’ Amnesty International stillde sig exempelvis
kritisk till omdefinitionen och vidgningen av begreppet “uppenbart ogrundad”, samt
kritiserade att inte Sverklaganden garanterades suspensiv effekt.'”’ Kritik har dven riktats mot
att de omstandigheter som rdknades upp 1 artikel 9 betecknades som indikatorer pa ont uppsat,
och att bevisbordan ddrmed flyttats dver till den sokande. Den sokande som hamnade i en
snabbprocess hade bevisbordan att forklara sig pa ett godtagbart sitt. Att det i artikel 10
framgick att ingen av de i foregéende artikel uppridknade omsténdigheterna i sig dvervdgde en
vilgrundad fruktan, ansdgs inte vara tillriickligt.'”> Det har i doktrinen dven lyfts fram att
resolutionen inte tog ndgon héinsyn till att personer som varit utsatta for forfoljelse ofta kan
uppfattas som inkorrekta, inkonsekventa och motsdgelsefulla 1 sitt berdttande. Principen om
att stater inte far straffa asylsokande som ger en motsdgelsefull berdttelse har inte
respekterats. Resolutionen har dven kritiserats for att ha gatt ifrdn principen om att stater inte
far straffa asylsokande som reser in illegalt i ett land.'” Det har vidare inte ansetts lampligt
att, som resolutionen foreslog, gora bedomningar om interna flyktalternativ och trovérdighet i
snabbprocesser.'”

Aven syftet med resolutionen har ifrigasatts. Av ett nu reviderat utkast kunde det
overgripande syftet utldsas vara, att stdinga asylsokande ute fran Europa. I utkastet stod att lisa
att personer som riskerar krinkningar av sina minskliga réttigheter helst borde stanna i sina
hemlidnder och soka skydd eller upprittelse hos sina egna myndigheter eller regionala organ.
Efter att detta lackt till media, och det dessutom framforts betydande intern kritik mot
skrivningen, drogs forslaget tillbaka. I det reviderade dokumentet hade flera dndringar gjorts,
forutom att den hdr ndmnda skrivningen tagits bort. P4 ett antal stéllen i texten talades nu om
“indicier” istdllet for “bevis”, och 1 preambeln stod att resolutionen var inspirerad av
UNHCR:s konklusion nr 30.'”

Oklarhet har vidare rétt kring att resolutionen tilldt staterna att ha “tillstdndsforfaranden” for
snabba avslag pa objektiva grunder, och huruvida de procedurala garantierna uppriknade i
resolutionen dven géllde dessa, eller om de utgjorde en egen kategori som mdojligen hade dn
mindre procedurala garantier.'’® Att beslut om uppenbart ogrundade asylansékningar i enlig-
het med resolutionen ter sig som ett mellanting mellan materiell och formell beddmning har
flera forfattare uppméarksammat.'”’

' Se Noll Negotiating, s 216.

170 Se Mullally Manifestly, s 26 f.

7 Amnesty 1996.

172 Se Boccardi, s 77. Hon menar att det &r just detta som ér den viktigaste praktiska innebdrden av resolutionen.
En liknande effekt har astadkommits i artikel 8 nér det géller lander dar det generellt sett inte forekommer
forfoljelse.

3 Se Boccardi, s 76; s 90 f.

* Se Noll Negotiating, s 216 f. Se dven Goodwin-Gill Refugee, s 346.

> “[T]hose who fear violations of their human rights should if possible remain in their own countries and seek
protection or redress from their own authorities or under regional human rights intruments”. Citerat i Joly
Haven, s 55.

176 ge Boccardi, s 78.

77" Se t ex Noll Negotiating, s 218; Goodwin-Gill Refugee, s 346.
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6.2.1.3 EU:s ministerrads resolution om harmoniserade riktlinjer for fragor som ror tredje
mottagarland

I resolutionen om uppenbart ogrundade asylansdkningar fanns en hinvisning till den andra
resolutionen som antogs i London samma ar - resolutionen om harmoniserade riktlinjer for
frdgor som ror tredje mottagarland. Den resolutionen klargjorde inledningsvis vilka riktlinjer
som skulle ligga till grund f6r anvéndningen av principen om sékra tredje ldnder (artikel 1).
Identifieringen av ett sékert tredje land skulle ske innan grunderna for asyl 1 det enskilda fallet
bedomdes. Principen om sédkra tredje ldnder skulle vidare tillimpas gentemot alla asyl-
sokande, oavsett om de ocksé var flyktingar. Om det fanns ett sékert tredje land behdvde asyl-
ansOkningen inte provas, och den sokande kunde skickas till det tredje landet. Om den
sokande dock inte kunde sidndas dit, skulle Dublinreglerna bli tillimpliga. Varje medlemsstat
hade ritt att av humanitéra skil inte sdnda en sdkande till ett sdkert tredje land. De asyl-
sokande som bedomdes kunna séndas till ett sékert tredje land kunde enligt resolutionen
utredas inom den snabbprocess som tillhandahélls i resolutionen om uppenbart ogrundade
asylansokningar. Kriterierna for nir konceptet om sikra tredje ldnder kunde tillimpas var att
den sokande redan hade garanterats skydd i ett annat land, eller haft tillfdlle i ett annat land
eller vid dess grins att soka asyl. I det landet fick den sokande inte riskera forfoljelse enligt
artikel 33 1 flyktingkonventionen eller tortyr eller inhuman eller nedvirderande behandling.
Atersindandet fick inte innebira att den asylsdkande riskerade refoulement, mot vilket det
maste finnas effektivt skydd i mottagarlandet. Asylskédlen var inte av intresse i det hér skedet,
och kom kanske inte alls att bli beddomda av den sdndande staten om ett sékert tredje land
identifierats.'”®

Resolutionen innebar att stora grupper av asylsokande nekades tilltrade till asylprocessen,
genom att det system for omfordelning som redan fanns inom EU utdkades till alla potentiellt
sikra lander utanfor EU.'” Det har forts fram &sikten att staterna genom resolutionen lagt
over forpliktelser enligt flyktingkonventionen pa andra stater, som inte har deltagit 1 for-
handlingarna eller godként forpliktelserna samt att det inte skulle sta 1 dverensstimmelse med
internationell lag.'®® Formuleringen nir det giller att den sékande skall ha haft majlighet att
sOka asyl i det tredje landet har ocksa ansetts vara vag, och det har ifrdgasatts om det skulle
gilla dven transitlinder.'' Kritik har dven riktats mot avsaknaden av garanti for den asyl-
sokande att fa tillgang till asylprocessen i mottagarlandet efter &tersindandet.'™ Det har
vidare funnits méarkligt att det 1 resolutionens preambel hénvisas till Dublinkonventionen, som
skall garantera att alla asylsokande fir sin ansdkan provad i en medlemsstat, nér resolutionen
faktiskt befriar medlemsstaterna fran just ansvaret att prova en asylansékan under vissa
sarskilda omstindigheter.'®

6.2.1.4 EU:s ministerrads slutsatser om lidnder i vilka det i allménhet inte foreligger risk for
allvarlig forfoljelse

I resolutionen om uppenbart ogrundade asylansokningar gjordes dven en hédnvisning till det
tredje dokument som antogs vid samma tidpunkt - EU:s ministerrdds slutsatser om ldnder 1
vilka det 1 allmanhet inte foreligger risk for allvarlig forfoljelse. Syftet med dessa slutsatser
angavs 1 artikel 2 vara att etablera ett harmoniserat sitt att handskas med asylanskningar fran
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Se Joly Haven, s 56.

Se Lavenex Europeanisation, s 112 f.

Se Lavenex, Europeanisation s 114. Guild & Niessen menar att detta ar ett ovanligt drag inom den
internationella rétten, samt pekar pé att det inte finns ndgon reciprocitet i reglerna, dvs ingen rétt for tredje
landerna att sdnda tillbaka personer till EU-ldnderna, s 168.

Joly Haven, s 57.

182 e Goddwin-Gill Refugee, s 334.

183 Qe Boccardi, s 75.
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sOkande frén lander varifran det kommer en hog andel uppenbart ogrundade ansdkningar,
samt att minska pressen pa de asylsystem som var tyngda av sddana ansdkningar. Det skulle
bidra till att flyktingar i behov av skydd inte behévde vénta onddigt ldnge pa att bli erkdnda
och att missbruket av asylsystemet skulle minska. Att dokumentet betecknades slutsatser och
inte resolution, som de tva andra réittsakterna, visar att &mnet var kontroversiellt.'®*

Ett land 1 vilket det i allmidnhet inte foreldg ndgon risk for allvarlig forfoljelse var, enligt
slutsatserna, ett land som pd ett objektivt och verifierbart sétt klart kunde visas normalt inte
generera flyktingar. Aven linder som tidigare genererat flyktingar, men dir dessa
omsténdligheter upphort, betraktades som sikra. Att en medlemsstat beddmde att ett land var
ett sddant dér det generellt inte fanns ndgon risk for forfoljelse, skulle dock inte automatiskt
leda till ett avslag pé asylansokningar fran personer fran det landet. Inte heller skulle dessa
asylsokande exkluderas fran en individuell asylprovning (artikel 3). Medlemsstaterna fick
istillet mojlighet att lata dessa asylansokningar provas i snabbprocesser. Det var dock
nddvéndigt att bedoma de individuella skélen, och beakta indikationer som sdkande kunde ge
som kunde védnda presumtionen. Informationen om ldnderna skulle enligt slutsatserna
inhdmtas fran si& manga olika killor som mdojligt, exempelvis fran diplomatiska resor,
internationella organisationer och journalistiska rapporteringar. Séarskilt information fran
UNHCR nimndes som viktig (artikel 5).'*

Initialt var tanken att ministrarna dven skulle enas om en lista 6ver vilka ldnder som ansigs
vara sékra, men det gav upphov till mycket diskussion och meningsskiljaktigheter. Exempel-
vis fanns det de som menade, att det fanns en risk att om ett land inte var med pa listan, sé
skulle det automatiskt uppfattas som inte sidkert. Istéllet samlade sig ministrarna kring
riktlinjer, som medlemsstaterna kunde anvinda sig av vid beddmningen av om ett land var ett

sidant dar det i allménhet inte forelag risk for allvarlig forfoljelse.'®® Riktlinjerna fanns i

artikel 4:

- Tidigare antal flyktingar och erkdnnandeprocent. Hinsyn skulle tas till att sdrskilda
hiandelser 1 ett land kunde fordndra situationen, men 1 avsaknad av ndgon sadan sérskild
fordndring 1 landet kunde antas, att 14ga erkdnnandetal skulle hélla i sig, och att landet
ddrmed tenderade att inte producera flyktingar.

- Respekten for de mdnskliga rdttigheterna. Béde 1 formellt hénseende, dvs vilka
skyldigheter som fanns 1 internationella konventioner och nationell lag, och hur i
praktiken dessa skyldigheter uppfylldes.

- Demokratiska institutioner. Sérskilt viktigt var demokratiska processer, val, politisk
pluralism, yttrandefrihet och tillgang till legala medel for skydd och upprittelse.

- Stabilitet. Hénsyn skulle tas till om det var troligt att det skulle intrdffa dramatiska
fordndringar 1 landet inom den ndrmaste framtiden.

Dokumentet har kritiserats for att syfta till att minska antalet asylsékande, och att det skulle
vara “clearly designed to fit a numbers game”. En bedomning av huruvida ett land var ett
sadant land som avséags blev bara aktuell om det kom betydande antal sokande darifran, enligt
kritikerna, som menade att beddmningen var ett verktyg for snabba avslag pd

184 Qe Lavenex Safe, s 53 f.

185 Virt att notera r att i ett utkast till dokumentet fanns en vetoritt for UNHCR, men det dndrades saledes till
att information fran organet fick en sirskild tyngd. Se Boccardi, s 85.

'8 Joly Haven, s 58; Boccardi, s 85. P4 utkaststadiet anvindes dven begreppet “sikra ursprungslinder”, men
under arbetets gdng dndrades det till linder dér det i allménhet inte foreldg risk for allvarlig forfoljelse. Se
Lavenex Safe, s 53 f.
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asylansokningar.'®” Om ett land ansags vara sikert kunde siledes alla ansokningar dirifran
forutsattas vara ogrundade, om inte den sokande lyckades bevisa att det i det enskilda fallet
var annorlunda.'® Det har dven framforts &sikten att dokumentet skulle st4 i direkt motsats till
flyktingkonventionen, genom att anvdndandet av sdkra ursprungsldnder inom asylsystemet
skulle innebéra ett brott mot diskrimineringsforbudet i artikel 3. Ingen diskriminering mellan
asylsokande pa grund av deras nationalitet fir enligt artikeln ske, och enligt flykting-
kon?;%ntionens artikel 42 ar forbudet absolut, vilket innebér att ingen reservation far géras mot
det.

6.2.2 EU:s resolution om minimigarantier for asylprocesser

Europeiska unionens rdd antog den 20 juni 1995 en resolution om minimigarantier for asyl-
forfaranden. I resolutionen togs en rad generella principer upp, som géllde dven for de uppen-
bart ogrundade asylansokningarna. Det fanns dock undantag. Overklagandeforfarandet fick
vara forenklat jaimfort med normalprocessen, och medlemsstaterna gavs mdjligheten att inte
ge Overklagandet en suspensiv effekt, ndr det gillde uppenbart ogrundade ansdkningar eller 1
fall dar det fanns ett sékert tredje land. En vag skrivning om att det i alla fall borde finnas en
ritt att stanna till dess beslut om inhibition fattats, togs med i resolutionens artikel 17. Ingen
verkstillighet skulle ske innan ett sidant beslut tagits.'”® Av intresse 4r dven resolutionens
artikel 20, som fastslog att det inte finns ndgra de jure eller de facto skil att bevilja
flyktingstatus till en medborgare 1 en medlemsstat, varfor dylika ans6kningar kunde hanteras 1
en snabb och forenklad process. I artikelns andra stycke pépekades dock att staterna var
skyldiga att prova varje asylansokan individuellt, i enlighet med flyktingkonventionen.""

Kritik har riktats mot resolutionen for att medlemsstaterna genom den inte lyckats att uppratt-
hélla en bra niva pa flyktingskyddet, utan att den bara har fastslagit en minsta gemensamma
niamnare, med utgangspunkt i nagra av de mest restriktiva nationella reglerna.'”> De
rittssdkerhetsgarantier som 4ndd fanns med kunde dessutom inte framtvingas, eftersom
resolutionen inte var en bindande rittsakt. Vidare har resolutionen ansetts tillata undantag fran
rittssdkerhetsgarantierna 1 situationer diar de behovs allra mest. Framst dr det avsaknaden av
suspensiv effekt pa overklaganden och procedurala rittssdkerhetsgarantier for uppenbart
ogrundade ansdkningar och sdkra tredje lander-drenden som har framhallits."””

6.3 Fortsatt intresse inom UNHCR

For att klargora sin stdndpunkt i forhallande till Londonresolutionerna kom UNHCR samma
ar med tvd dokument (position paper). Det ena dokumentet avhandlade uppenbart ogrundade
asylansokningar."”* Det slog fast att stater kunde anviinda sig av snabbprocesser i hanterandet

137 Se Guild & Niessen, s 181.

% Se Geddes Immigration, s 78.

139 Se Boccardi, s 85 f.

0 Huruvida det giller éven for uppenbart ogrundade ansokningar och drenden dir det finns ett sikert tredje land
rader delade meningar om. Boeles & Terlouw och Noll menar att dessa ar inkluderade, men kommissionen
har hdavdat den raka motsatsen. Se Boeles & Terlouw, s 486; Noll Negotiating, s 222. Noll menar att det vaga
spraket och resolutionens legala status innebér att ndgot faktiskt skydd for den asylsdkande inte garanteras.
Det var Danmark och Storbritannien som insisterade pa att i artikeln ha med erinringen om att ans6kningarna
skulle provas individuellt. Se Boccardi, s 101. Boeles & Terlouw menar att det 4r orovéckande att
medlemsstaterna litade sa fullstindigt pé att deras myndigheter béde vid tidpunkten for resolutionens
tecknande och i framtiden skulle fungera korrekt, s 485.

192.ge Boccardi, s 106; Lavenex Europeanisation, s 118.

193 Lavenex Europeanisation, s 118. Se dven Boeles & Terlouw, passim; Boccardi, s 101 ff.

19 UNHCR’s Position on Manifestly Unfounded Applications for Asylum, 1992.
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av uppenbart ogrundade asylansokningar, men att dessa maste inkludera vissa
rittssdkerhetsgarantier. Dessa garantier skulle dven respekteras i fall som rorde forsta
asylland/sékra tredje lander. UNHCR poéngterade att fall d& den sdkande avsiktligt forsokt
lura myndigheterna, som har hand om asylansdkningarna, kunde innebéra att ansdkningen var
uppenbart bedriglig (clearly fraudulent). Det innebar dock inte att forekomsten av falska
pastdenden nddvéndigtvis innebar att personen inte hade en vélgrundad fruktan for forfoljelse.
For att en ansOkan skulle betecknas som uppenbart bedriglig”, krivdes att de falska
pastaendena var av materiell eller substantiv natur och relevanta for asylbedomningen. Vad
gillde falska dokument menade UNHCR, att det inte var sjdlva anvindandet av dem som
presumerade att en ansdkan var bedriglig, utan att den s6kande insisterade pa att dokumenten
var dkta. Oftast nér asylsokande har tvingats anvidnda sig av falska resedokument, vidhéller de
deras dkthet bara fram till dess att de tillitits komma in i landet och soka asyl, enligt UNHCR.

Vid misstanke om att ansokningen ldmnats in for att skjuta upp en néra forestdende utvisning
eller avvisning, fick enligt UNHCR ansokningen endast anses som uppenbart ogrundad om
sOkanden haft en tillracklig mojlighet att ans6ka om asyl tidigare, och inte kunnat ge nagon
godtagbar forklaring till drojsmaélet. Det var vidare ldmpligt att forfarandet for uppenbart
ogrundade asylansokningar anvidndes nér den sokande redan fétt sina skél for asyl avvisade i
ett annat land, som hade avgjort drendet i sak. Detta fick dock endast ske om prévningen av
skdlen skett 1 enlighet med UNHCR:s standard och forfarandet inkluderat adekvata
procedurala garantier. Om si var fallet var ett negativt beslut i en tidigare process en
presumtion om att det inte fanns nagra skél for asyl, en presumtion som kunde motbevisas.

UNHCR understrok att &ven om en ansokan inte fallit under flyktingkonventionen sd skulle
den inte anses vara uppenbart ogrundad, om det var uppenbart att den sékande var 1 behov av
skydd av andra skdl. Trovirdhetsbedomningar inom asylsystemet var vidare mycket
komplexa och passade darfor bittre 1 den normala processen, liksom beddmningar om
exkludering frén flyktingskap och interna flyktalternativ. Daremot menade UNHCR att om
nodvéndiga garantier for rattssdkerheten fanns, kunde drenden med sékra ursprungslédnder och
sdkra tredje lander behandlas i snabbprocessen.

Vad gillde de procedurala rittssédkerhetsgarantierna som krévdes i snabbprocessen hianvisades
till exekutivkommitténs konklusion nr 30. Rekommendationer fanns dven om att alla sékande
borde fa rddgivning 1 forvdg pé ett passande sprak, av en organisation, myndighet, UNHCR
eller en kombination av dessa, och fi hjilp med att limna in ett skriftligt yttrande. Over-
klagandet rekommenderades ha suspensiv effekt, och siledes tillaita sokanden att stanna i
landet 1 vintan pa avgdrandet. UNHCR borde ocksd ha mojlighet att granska alla ans6kningar
pé alla nivaer i processen.'””

Det andra dokumentet avhandlade sikra ursprungslinder.'”® UNHCR stillde sig kritisk till
anvindandet av principen om sékert ursprungsland som en automatisk spérr for tilltrade till
asylprocessen. Det skulle strida mot rétten till en individuell provning av asylansokningar i
enlighet med flyktingkonventionen, och det gar aldrig att utesluta att en individ har en vil-
grundad fruktan for forfoljelse i ndgot land, oavsett hur bra det landet ar pé att respektera de
ménskliga rittigheterna. Daremot menade UNHCR att det var acceptabelt att principen om

195 Observera ordvalet, de uppriiknade procedurala garantierna borde tillhandahallas, “should”. Jimfor t ex med
ett annat krav i dokumentet, att alla ansdkningar skulle behandlas lika, oavsett om de ldmnats in pé territoriet
eller vid griansen. Har anvéindes det starkare verbet “must”.

19 UNHCR Position Relating to the Resolution on Safe Countries of Origin (London, 30 November - 1
December 1992).
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sdkra ursprungsldander anviandes for att sortera in fall 1 snabbprocessen eller som ett verktyg i
bevisforingen, till exempel genom att stdlla upp en presumtion, mdjlig for den sdkande att
motbevisa. UNHCR understrok, att endast verifierbara aktuella bedémningar av faktiska
situationer fick ligga till grund for klassificeringen av ett land som ett sikert ursprungsland,
samt att det var viktigt att nddvéandiga rattssdkerhetsgarantier fanns i1 forfarandet.

I tva konklusioner, ar 1993 respektive 1998, noterade exekutivkommittén ater problemet med
manga asylsdkande som inte hade giltiga asylskdl och missbruket av de nationella asyl-
systemen. Det hade negativ paverkan pd institutet asyl och riskerade effektiviteten 1 den
nationella asylprocessen, samt forhindrade snabbt och effektivt skydd for genuina flyktingar.
Landerna uppmanades att tillférsékra att nationell lag och administrativ praxis var kompatibla
med principerna och standarderna i asylrdtten och internationell lag. Kommittén understrok
vidare att det var av storsta vikt att géra en korrekt och noggrann étskillnad mellan de som var
flyktingar och de som inte var i behov av internationellt skydd."’ Liknande formuleringar
gjordes i en konklusion 2002."*

I ett dokument frdn 1999 konstaterade exekutivkommittén att sedan konklusion nr 30 hade
principen om uppenbart ogrundade asylansdkningar, genom vissa staters praxis, gradvis
utvidgats utanfor den ursprungliga betydelsen. Bedomningar om exklusion fran flyktingstatus
och inre flyktalternativ hade mer och mer bdrjat géras i1 snabbprocesser, istdllet for i normal-
processer, dir de enligt UNHCR hor hemma. Asylsdkandes avsaknad av dokument hade
ockséd bedomts utgora missbruk av asylrdtten. Kommittén diskuterade dven kring en véxande
forvirring 1 vissa stater mellan “tillstdndsprocesser” (admissibility procedures) och snabb-
processer. Dessa tva typer av processer maste tydligt skiljas fran varandra. Tillstdnds-
processen syftar till att bedoma om ansdkningen skall f4 en materiell prévning 1 landet, medan
snabbprocessen dr till for att materiellt bedoma asylans6kningar, men pa ett snabbare och
forenklat sdtt. Bedomningar om en ansdkans missbrukande syfte eller uppenbart ogrundade
karaktér skall inte fattas i en tillstdindsprocess. Oro uttrycktes dven Over att linder hindrade
tilltriade till asylprocessen baserat pa principen om sikert ursprungsland.'””

Uppenbart ogrundade asylansokningar har dven diskuterats inom ramen for UNHCR:s Global
Consultations, foretradesvis i ett dokument fran 2001.%% Inledningsvis diskuterades
“tillstandsforfaranden”, dir det avgjordes om en asylansokan skulle avgoras i sak i det land
dér ansokningen ldmnats in, eller om det var ndgon annan stat som var ansvarig for den.
UNHCR delade upp dessa tillstdndsfall i tva grupper, och menade att det var viktigt att hélla
pa den distinktionen. Den forsta gruppen kallade de fall dér det fanns ett forsta asylland, i
meningen att den asyls6kande redan atnjutit effektivt skydd 1 ett annat land. Viktigt i sddana
fall var att se till om det erhdllna skyddet var tillrdckligt. Den andra gruppen var asyl-
ansOkningar som ett tredje land var ansvarigt for att bedoma, och den sdkande dér var
skyddad fran refoulement och kunde soka och erhélla asyl i enlighet med internationell
standard. UNHCR pépekade att den sdkande maste ha mojlighet att vinda presumtionen om
att det tredje landet var sdkert. De ldnder som hade en lista over sékra ldnder skulle tillampa
den flexibelt och med utrymme for beddmning i det enskilda fallet. Det tredje landet méste
bedomas ta emot den sdkande, erbjuda tillgang till en réttvis asylprocess, och om han eller
hon blir erkdnd som flykting, erhalla skydd dér. Det var ockséd viktigt att det mottagande
landet fick information om att den asylsdkande inte fatt sina asylskdl provade i sak i

7 Conclusion No. 71 (XLIV); Conclusion No. 85 (XLIX).

1% Conclusion No. 93 (LIII).

19 UNHCR 1999.

20 Global Consultations on International Protection EC/GC/01/12.
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sandarlandet. UNHCR papekade dven att det fanns fall ddr det var béttre att avgdra asyl-
ansokningen 1 sak, trots att det fanns ett sdkert tredje land. Sa kunde vara fallet om det fanns
familjemedlemmar i1 den staten, eller om den sdkande endast stannat 1 den tredje staten i
transit, och syftet hela tiden varit att &ka vidare.

Det pépekades vidare att minga ldnder infort snabbprocesser eller sdrskilda processer for
uppenbart ogrundade ansdkningar eller ansokningar som utgjorde missbruk av asylritten. Det
som komplicerade detta, enligt UNHCR, var att en del linder gor den beddmningen i
“tillstandsforfarandet”, trots att ett sddant, till skillnad frdn en snabbprocess, inte provar
asylskédlen 1 sak. Att ha snabbprocess for uppenbart ogrundade asylansékningar var enligt
UNHCR godtagbart 1 linder med manga asyls6kande. Det krdvde dock att de uppenbart
ogrundade ansdkningarna kunde definieras och begrinsas, och att det fanns tillrdckliga
rattssdkerhetsgarantier. Organisationens erfarenhet var, att for lander som har relativt fa
ansokningar var det mer effektiva alternativet att fokusera pa en skyndsam process med god
kvalitet for alla ansokningar. Det kunde bade vara mer ekonomiskt och ge ett mindre
fragmenterat intryck. Nyckeln till ett trovérdigt asylsystem, som skyddar flyktingar och inte
lockar till sig personer utan asylskdl, var enligt UNHCR god kvalitet pa beslutsfattandet,
snabbhet och att de som faktiskt inte behdver skydd skickas tillbaka. Néar det gillde
asylsokande som uppenbarligen inte behdver internationellt skydd, eller sokande som har
forsokt vilseleda myndigheten, var det enligt UNHCR godtagbart med snabbprocesser. I dessa
reses en presumtion om att ansokningen dr ogrundad, och i snabbprocessen testas denna
presumtion. Det dr déarfor nddvéindigt med en individuell bedomning av skélen for flykten.
Om det inom snabbprocessen uppkommer mer omfattande frdgor kring asylskilen bor drendet
slussas dver till den normala processen.

Vidare diskuterades det problem som fanns nér det géllde att beddoma vilka ans6kningar som
var uppenbart ogrundade. Vissa asylsokande har inte kompetensen att utan hjélp beritta pa ett
klart och tydligt sétt varfor de ldmnat sitt hemland. Det kan vara sérskilt svart nér ridsla och
misstro dr inblandat. Andra faktorer, som t ex tolkarnas skicklighet, kan ocksa spela roll. Det
var ocksa problematiskt att vissa ldnder lét trovirdighet ha en roll 1 bedomningen om huruvida
en ansokan ar uppenbart ogrundad. UNHCR anforde vidare, att om snabbprocessen anvindes
for asylsokande, som sokt asyl flera ganger inom en jurisdiktion, var det viktigt att konstatera
att det inte hade intraffat nagra betydande fordndringar med avseende pa asylskilen for att
ansOkan skulle bedomas vara uppenbart ogrundad. Avsaknad av resehandlingar och andra
viktiga dokument eller anvdndandet av falska handlingar var inte tillrackligt for att en
ansOkan skulle bedomas vara uppenbart ogrundad eller bedriglig. Det var viktigt att kunna
skilja pd dem som forstor sina dokument for att de maste for att kunna fly, och de som gor det
for att det skall bli svérare att behandla deras fall. Det senare fallet kunde innebéra att drendet
skulle behandlas inom ramen for en snabbprocess. UNHCR understrok vidare vikten av
rattssdkerhetsgarantier. Utover de som skulle finnas i alla asylirenden pekades pa de som
tagits upp 1 konklusion nr 30. Det understroks dven att sirskilt sdrbara grupper av asylsokande
kravde forstaelse, uppméarksamhet och kénslighet. Detta var sérskilt viktigt i en snabbprocess.
Positivt var, enligt UNHCR, att fler stater numera beddmde att frigor om internt
flyktalternativ och exkludering fran flyktingstatus var for komplexa for att bedomas i
“tillstandsforfarandet” eller 1 snabbprocesser.

I dokumentet berordes d@ven principen om sdkra ursprungslinder. UNHCR menade att
landerna inte endast skall se till vilka konventioner som ér tilltrddda eller hur den nationella
lagstiftningen ser ut, utan ocksa den faktiska respekten for manskliga réttigheter, om landet
producerar flyktingar och foljer internationella instrument. Aven tillgdngen till internationella
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och nationella organ som undersoker hur de ménskliga rattigheterna respekteras skall beaktas.
Arbetet med att ta bort eller 14gga till lander pa listan méste vara transparent och ta hansyn till
forandringar 1 hemlandet. Listan fick inte anvéndas pé ett rigitt sitt. UNHCR menade att det
bista var att anvdnda den normala asylprocessen, dir den sokande tillits vénda pa
presumtionen om att landet var sékert. Det erinrades dven om att flyktingkonventionen inte
tilléter att ndgon nekas flyktingstatus pa grund av nationalitet eller etnicitet. For att inte bryta
mot konventionens diskrimineringsforbud var det viktigt att den sdékande fick tilltrdde till
processen, och dér en effektiv mojlighet att vinda presumtionen 1 sitt fall.

Vad gillde 6verklaganden konstaterades att en del ldnder prioriterade vissa drenden, avgjorde
med farre medlemmar i panelen, kortade 6verklagandetiden eller 1dt Gverklagandet for vissa
typer av fall endast gilla en del av fallet. I vissa ldnder fanns ingen rétt till 6verklagande nér
det géllde sdkra tredje ldnder, eller s& hade Overklagandet inte nigon suspensiv effekt.
UNHCR understrok att det var viktigt att det var olika, frdn varandra fristdende, myndigheter
som avgjorde 1 forsta och andra instans. Juridiskt bitrdde, tolk och information om processen
var ocksa viktigt. Muntlig intervju pa 6verklagandenivan var inte helt nédvandigt, om det var
en uppenbart ogrundad ansdkan och en fullstidndig intervju redan héllits. Suspensiv effekt for
alla dverklaganden rekommenderades ocksa.

6.4 EG-rittslig reglering

6.4.1 Spanska protokollet

Spanien tog 1 borjan av 1990-talet initiativ till en diskussion kring hur asylansokningar fran
EU:s medlemsstater skulle hanteras inom EU, och menade att medlemsstaterna skulle
betraktas som sdkra ursprungsldnder. Det hela hade blivit aktuellt 1 och med att ndgra spanska
medborgare, som missténktes for grova brott i Spanien, hade sokt och nekats asyl 1 Belgien.
Syftet var enligt den spanska delegationen att begridnsa vad de kallade missbruket av asyl-
instrumentet.”®' Fragan behandlades vid Europeiska radets méte den 13 och 14 december
1996. Radet gav regeringskonferensen i uppdrag att, med beaktande av internationella
konventioner, utarbeta ett forslag om hur asylansokningar frdn unionsmedborgare skulle
behandlas. Det bor papekas att det redan i 1995 ars resolution om minimigarantier for asyl-
processen stod, att det inte fanns ndgra de facto eller de jure skil att bevilja asyl it en asyl-
sOkande som var medborgare i en annan medlemsstat. Dokumentet som arbetades fram har pa
grund av dess initiativtagare kallats det spanska protokollet. **

Huvudregeln enligt protokollet dr att asylansokningar frdan EU-medborgare inte far beaktas
eller ges tilltrdde till asylprocessen. I protokollets enda artikel anges de situationer, som alla ar
exceptionella, nir en sddan asylansokan dnda far provas. Det géller om en medlemsstat
allvarligt &sidosétter sina skyldigheter gillande de ménskliga rattigheterna (punkt a-c), eller
om en medlemsstat ensidigt beslutar att prova ansdkan (punkt d). I sddana fall skall radet
omedelbart underrittas, och ansokan skall behandlas som att den &r uppenbart ogrundad.
Protokollet 4r bindande for alla medlemsstater. Belgien avgav dock en ensidig forklaring om
att staten kommer att prova alla asylansokningar fran unionsmedborgare individuellt, alltsé i

201 : . . v . o
" Mer specifikt fanns en 6nskan om att undivka att asylprocesser anvinds av presumerade terrorister fran den

baskiska separatistrorelsen ETA for att forsena verforandet av dem fran andra EU-stater till Spanien. Det
bor dock papekas att redan under sent 1970-tal och tidigt 1980-tal hade frdgan aktualiserats nér ett antal
“terrorister” frén roda brigaderna i Italien fatt tillfalligt skydd i Frankrike. Se Boccardi, s 140 f not 66.

292 Spanien ville att fragan skulle regerlas i en egen klausul i Amsterdamfordraget, men 6vertalades till att
acceptera ett separat protokoll. Se Boccardi, s 141.
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enlighet med protokollets punkt d. Varken Sverige eller de andra medlemsldnderna har
anslutit sig till forklaringen, men flera linder har gjort uttalanden i samma riktning.**

Den praktiska relevansen av presumtionen om att en ansdkan skall behandlas som uppenbart
ogrundad dr inte klar, eftersom reglerna om uppenbart ogrundade ansdkningar skiljer sig at
mellan medlemslédnderna. Presumtionen skall dock inte padverka medlemsstaternas befogenhet
att fatta beslut, enligt punkt d. Det klargors i en gemensam forklaring att protokollet inte
heller inskridnker medlemsstaternas rétt att vidta de organisatoriska atgdrder som de anser
nddvindiga for att uppfylla sina forpliktelser enligt flyktingkonventionen.”®® I en annan
gemensam forklaring sades, att ytterligare atgérder for att minska missbruket av asyl-
forfarandet och paskynda behandlingen av asylansokningar borde vidtas.””

Behovet av protokollet har ifragasatts. For det forsta hade vid tidpunkten for protokollets
tillkomst mycket f4 unionsmedborgare sokt asyl i ett EU-land. Att det skulle handla om ett
forsok att 1osa ett flyktingproblem #r darfor inte troligt.”*®® Dessutom exkluderar redan de
internationella instrumenten for flyktingsskydd terrorister, varfor protokollet inte heller skulle
behdvas ur den aspekten.”®” I svenska forarbeten uttalades under beredningen av fragan, att
protokollet skulle kunna innebéra en smirre fordndring nér det gillde tolkningen av relevanta
svenska bestimmelser, men det pdpekades ocksa att asylsokande frdn medlemsldnderna var
ytterst fa. I ingressen till protokollet stér att flyktingkonventionen och dess syfte har beaktats,
och det understroks ocksa att protokollet inte pa ndgot sétt inskrdnkte medlemsstaternas
skyldigheter enligt flyktingkonventionen, och att varje asylansdkan &ven i fortséttningen
skulle provas individuellt. Den fordndring i1 svensk lagstiftning som krdvdes var att
underrittelseskyldigheten stadgades, vilken beddmdes kunna goras i f(’)rordningsform.208 Det
har dock ansetts att protokollet enligt sin lydelse d4r mindre vil forenligt med forpliktelserna
enligt flyktingkonventionen och de svenska bestimmelserna.”” Den &sikten delade flera
remissinstanser. En del ansdg att Sverige borde ha anslutit sig till Belgiens forklaring, och
Amnesty International tyckte att Sverige skulle verka for att upphiva protokollet.*'® Enligt
UNHCR hade EU 1 och med protokollet blivit ett farligt foredome for resten av virlden, och
kunde foljas av linder med mindre respekt for de ménskliga réttigheterna.*'!

Protokollet har ansetts innebéra diskriminering av asylsokande pd grund av nationalitet, vilket
inte &r tillatet enligt flyktingkonventionens artikel 3.>'* Det har dven hivdats att protokollet

23 Qe prop 1997/98:58, s 65; Landgren, s 16.

24 Se prop 1997/98:58, s 64 f.

25 A a, s 65. Det som avsags var inforandet av snabbprocesser. I forarbeten papekades att Sverige, men inte alla
andra medlemsstater, redan hade ett sadant forforande.

2% Se Landgren, s 21; Noll Negotiating, s 232.

27 Tstillet for forandring av dessa instrument har en korrekt tillimpning av dem efterfrigats i doktrin. Se t ex
Landgren, s 9; Bank, s 27.

2% prop 1997/98:58, s 65. Underrittelseskyldigheten finns reglerad i UtIF 7 kap 16 §: ”Om en utlinning som &r
medborgare i ett annat EU-land ansdker om uppehallstillstdnd i Sverige och anfor asylskél skall
Migrationsverket omedelbart underratta regeringskansliet som i sin tur skall underrétta Europeiska Unionens
rad.”

29 Se Kommentar 2006, s 65.

219 Se prop 1997/98:58, s 60.

I Avseende diskussionen kring EU:s roll som farligt foredome, se Landgren, s 12 f. Bl a motsatte sig den
spanska delegationen denna syn: “The European Union is at present a group with a state of development
qualitatively superior to that of other groupings of States that exists in other parts of the world. It’s
institutions, in particular its Court of Justice, provide to citizens guarantees that are not matched elsewhere.”
Se dven Noll Negotiating, s 232.

*"> Bank, s 26 f.
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innebédr en de facto geografisk begransning av flyktingkonventionen. Konsekvensen skulle da
vara att potentiella flyktingar frdn EU:s medlemsstater har berdvats sin grundldggande
méanskliga réttighet att soka och erhalla asyl, i enlighet med artikel 14 i den allminna
deklarationen om ménskliga rittigheter.”"> Av intresse 4r ocks4 att det i protokollets preambel
inte finns en standardhénvisning till flyktingkonventionen och 1967 ars tilldggsprotokoll, utan
det stér att protokollet respekterar the finality and the objectives of the Geneva Convention”.
Tillaggsprotokollet, som innebdr att flyktingkonventionen skall gilla utan geografisk
begrinsning, nimns inte.*'*

6.4.2 Asylprocedurdirektivet

6.4.2.1 Direktivsbestimmelser

I mars 1999 presenterade kommissionen ett arbetsdokument, med intentionen att forbereda ett
forslag till ett bindande juridiskt instrument innehallande en viss nivd av harmonisering av
asylprocedurer i EU.*"* T dokumentet fanns en lista pa frigor som var 6ppna for diskussion.
Bland frdgorna fanns implementering av principen om sdkra tredje lander, hur konceptet
uppenbart ogrundade asylansokningar skulle begridnsas, hur overklagandesystemen kunde
forenklas och hur upprepade ansokningar skulle hanteras. Kommissionen hade invédndningar
mot att bendmna ansokningar som uppenbart ogrundade medan de fortfarande befann sig i
asylprocessen, och beddmningen om de var vilgrundade siledes &nnu inte var klar.
Trovdrdighet och exklusion frén flyktingskap horde inte hemma bland de uppenbart
ogrundade fallen, ddremot hade kommissionen inga invdndningar mot det interna flykt-
alternativets plats i snabbprocessen. En klar atskillnad mellan de ansdkningar som beddmdes
vara uppenbart ogrundade baserat pa forekomsten av ett sdkert tredje land och de som av
andra anledningar beddmdes som uppenbart ogrundade maste goras. I det senare fallet
provades ansokningen 1 sak. Kommissionen foreslog vidare att konceptet om sidkra
ursprungsldnder skulle avskaffas. Dokumentet foranledde mycket diskussion, och det var
sarskilt det sistndmnda, och forsdken att begridnsa anvdndandet av sérskilda forfaranden for
uppenbart ogrundade asylansdkningar, som métte motstand.*'®

P4 hosten 2000 presenterade kommissionen ett forslag till direktiv pa omradet.*'” Tva ar
senare lades ett justerat forslag fram.”'® Amnesty International, European Council on
Refugees and Exiles (ECRE) och Human Rights Watch uppmanade 1 ett 6ppet brev EU att
inte anta direktivet Overhuvudtaget, eftersom de menade att anvédndandet av sédkra
ursprungsldnder, sikra tredje lander och franvaron av en rétt for alla asylsokande att stanna i
landet fram till att Overklagandet provats, stred mot medlemsldndernas internationella
forpliktelser.”’” Europeiska unionens rad antog asylprocedurdirektivet i december 2005. Att
direktivet bestar av miniminormer framgér av artikel 5, som innebér att medlemsstaterna far
infora eller bibehélla formanligare normer dn de som finns i direktivet, forutsatt att de &r
forenliga med direktivet.

213 Lavenex Europeanisation, s 134.

214 Se Boccardi, s 142. For en utvirdering av spanska protokollets stillning gentemot andra mr-instrument, se
Noll Negotiating, s 536 ff. Vart att notera dr dven att EU-medborgare inte omfattas av Dublinférordningen.

213 European Commission, Towards Common Standards on Asylum Procedure, 3 March 1999, SEC(1999).

216 Boccardi, s 184 ff; Noll Negotiating, s 228 ff.

217 Fér genomgang av forslaget, se Boccardi, s 185 ff.

1% Council Directive on minimum standards on procedures in Member States for granting and withdrawing
refugee status 2000/0238 (CNS).

19 http://web.amnesty.org/library/Index/ENGIOR300112004?0pen&of=ENG-369, tillginglig 061130.
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I direktivets andra kapitel finns rattssdkerhetsgarantier som enligt huvudregeln skall
tillhandahallas i forsta instans. Artikel 7 garanterar att en asylsokande skall ha ritt att stanna
kvar 1 medlemsstaten ddr han eller hon sokt asyl, till dess beslut i forsta instans fattats.
Gillande suspensiv effekt pa overklaganden finns endast en skrivning i artikel 39.3 a, som
sdger att medlemsstaterna vid behov skall faststdlla foreskrifter 1 enlighet med sina
internationella forpliktelser avseende frigan huruvida Overklagande skall innebdra att
sOkanden far stanna i landet 1 véintan pa beslutet. Att rétten att stanna i landet saledes endast
giller beslut i forsta instans har kritiserats, bl a av UNHCR. Europaparlamentet foreslog att
den sokande skulle fa stanna kvar tills ett slutligt beslut fattats och det inte ldngre finns
mojlighet till dverklagan, om det inte har slagits fast att ansdkan dr uppenbart ogrundad eller
klart bedriglig.”?® Att en asylansdkan skall provas individuellt, objektivt och opartiskt finns
foreskrivet i direktivets artikel 8.

En asylsokande har ritt till en personlig intervju innan beslut fattas, enligt artikel 12. En rad
undantag finns dock 1 artikelns andra punkt. De géller om myndigheten kan fatta ett positivt
beslut pa den bevisning som finns tillgénglig, eller om myndigheten redan har haft méte med
den sokande for att hjdlpa honom eller henne att fylla 1 sin ans6kan. Myndigheten far &dven
underlata att halla en personlig intervju om den pa grundval av en fullstindig provning av den
information som sd6kanden har ldmnat, anser att ansdkan ar ogrundad och de omstdndigheter
som riknas upp i artikel 23.4 a, ¢, g, h eller j foreligger.””' De omstindigheter som avses 4r att
den sokande endast &beropat uppgifter som saknar eller har mycket liten betydelse for
provningen av ritten till flyktingstatus, atf sokanden kommer fran ett sdkert ursprungsland, att
sOkanden har ldmnat inkonsekventa, motsigelsefulla, osannolika eller otillrdckliga uppgifter
som gor att pastaendet om forfoljelse uppenbart dr foga dvertygande, a#f sokanden har ldmnat
in efterfoljande ansokan som inte innehaller ndgra nya relevanta uppgifter eller a#t s6kanden
har ldmnat in en ansdkan enbart for att forsena eller hindra verkstélligheten av ett redan fattat
eller forestdende avligsnandebeslut. Annu ett undantag till ritten till personlig intervju ir om
det skulle méta praktiska hinder.”*?

Ritten till rattsligt bistdnd och bitrdde finns 1 artikel 15. Den asyls6kande har dels ritt att pa
egen bekostnad fa rittsligt bistdnd i fOrsta instans, dels att kostnadsfritt i vissa fall fa rattsligt
bistand efter ett avslagsbeslut i forsta instans. Huvudregeln &r att det senare skall erbjudas en
sOkande som begir det. Medlemsstaterna kan dock vilja att erbjuda detta enbart for
forfaranden vid en domstol i1 enlighet med Overklagandereglerna i direktivet, och inte till
ytterligare overklagande eller omprovning som foreskrivs 1 nationell lagstiftning. Medlems-
staterna far vidare begransa ritten till att gdlla personer som saknar tillrackliga tillgangar,
samt villkora den for fall dir det dr sannolikt att dverklagandet eller omprovningen godkénns.

I artikel 23 finns en upprakning av de drenden som far prioriteras eller skyndas pa. Det giller
ansokningar som forvintas vara vélgrundade och for sokande med sirskilda behov, samt de 1
artikel 23.4 nimnda:

“a) sokanden vid inldmnandet av ansékan och framldggandet av de faktiska

omstdndigheterna endast tagit med uppgifter som saknar betydelse eller som har

en mycket liten betydelse for provningen av sékandens rdtt till flyktingstatus

220.30U 2006:61, s 70 f. Asylforfarandeutredningen uttalade att det svenska systemet stér i Gverensstimmelse
med UNHCR:s och Europaparlamentets invindningar, varfor kritiken frdn dem inte foranledde nagra
forfattningsindringar i svensk lagstiftning.

2! T artikel 12 anvinds ordet “och” vid uppriikningen av omstéindigheterna som skall foreligga for att undantaget
frén rétten till personlig intervju skall gilla, men det maste l4dsas som “eller”, se SOU 2006:61, s 88.

22 Vilka omstéindigheter som kan utgora praktiska hinder r ndgot oklart, for diskussion se SOU 2006:61, s 89.
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b) det klart framgar att sékanden inte har rditt att betraktas som flykting eller rdtt
till flyktingstatus
¢) asylansokan anses ogrundad
i) eftersom sékanden kommer frdan ett sdkert ursprungsland enligt
artiklarna 29, 30 och 31, eller
ii) eftersom landet som inte dr en medlemsstat betraktas som ett sdikert
tredjeland for sékanden, utan att det paverkar tillimpningen av artikel
28.1
d) sokanden har vilselett myndigheterna genom att ldmna oriktiga uppgifter eller
falska handlingar eller genom att undanhalla relevanta uppgifter eller handlingar
som ror hans eller hennes identitet och/eller medborgarskap och som kunde ha
paverkat beslutet i negativ riktning
e) sokanden har Idmnat in en annan asylansékan och Idimnat andra
personuppgifter
f) sokanden inte har lagt fram ndgra uppgifter som med en rimlig grad av
Sdkerhet styrker hans eller hennes identitet eller medborgarskap, eller det dr
troligt att han eller hon i ond tro har forstort eller gjort sig av med en identitets-
eller resehandling som skulle ha bidragit till att faststilla hans eller hennes
identitet eller medborgarskap
g) sokanden har Idimnat inkonsekventa, motsdgelsefulla, osannolika eller
otillrdckliga uppgifter som gor att hans eller hennes pdstiende om att ha varit
utsatt for forfoljelse enligt direktiv 2004/83/EG uppenbart dr foga évertygande
h) sokanden har ldmnat in en efterféljande ansokan som inte innehdller ndagra nya
uppgifter som dr relevanta for hans eller hennes sdrskilda omstdndigheter eller
for situationen i hans eller hennes ursprungsland
i) sokanden utan godtagbara skdl har underldtit att ldmna in sin ansokan tidigare,
trots att tillfdlle funnits
j) sokanden Ildmnar in en ansckan enbart for att forsena eller hindra
verkstdlligheten av ett redan fattat eller forestaende beslut som skulle leda till att
sokanden avvisas eller utvisas
k) sékanden utan goda skdl har asidosatt de skyldigheter som anges i artikel 4.1
och 4.2 i direktiv 2004/83/EG, eller i artikel 11.2 a och b samt artikel 20.1 i detta
direktiv
) sokanden olagligen reste in pd medlemsstatens territorium eller olagligen
forldngde sin vistelse och, utan goda skdl, varken har anmdlt sig till
myndigheterna eller ldmnat in en asylansokan sa snart som mojligt med tanke pa
omstdndigheterna kring inresan
m) sokanden utgor en fara for den inre sdkerheten och den allmdnna ordningen i
den aktuella medlemsstaten eller har med tvang utvisats som ett allvarligt hot mot
den allmdnna sdkerheten och allmdnna ordningen enligt nationell lag, eller
n) sékanden vigrar att fullgéra sin skyldighet att ldmna fingeravtryck enligt
relevant gemenskapslagstifining och/eller nationell lagstifining
o) ansékan har ldmnats in av en ogift underdrig som omfattas av artikel 6.4 c
efter det att ansokan fran fordldrarna eller fordldern med ansvar for den
underdrige har avslagits och inga relevanta nya fakta har dberopats ndr det
gdller hans eller hennes sdrskilda omstindigheter eller situationen i
ursprungslandet.”

I de fall som anges i artikel 23.4 b och betriffande ogrundade asylansokningar dér ndgon av
de omstindigheter som uppréiknas i 23.4 a och 23.4 c-o ir tillimplig, far medlemsstaterna
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anse att en asylansOkan dr uppenbart ogrundad, om den definieras pa det séttet i nationell
lagstiftning. Det framgér av artikel 28.2.

Artikel 24 rdknar upp de fall d& undantag far goras fran rittssédkerhetsgarantierna i andra
kapitlet. Det giller forfaranden for efterféljande ansokningar (artikel 32-34), gransforfaranden
(artikel 35) och forfaranden dir sokanden olagligt rest in i landet frén ett sk europeiskt sikert
tredje land (artikel 36). Om undantag gors for dessa krdvs dock att de alternativa regler som
anges 1 respektive artiklar beaktas.

Artikel 25 foreskriver de fall d4 en medlemsstat far neka att prova en asylansokan. Det géller
exempelvis ndr det finns ett forsta asylland. Artikel 26 definierar ett forsta asylland, som ett
land dér den asylsokande har erkints som flykting och fortfarande kan erhélla detta skydd,
eller dir han eller hon atnjuter annat tillrdckligt skydd, forutsatt att han eller hon ater kommer
att sldppas in i1 landet. En medlemsstat far 4ven neka att prova en asylansdkan om det finns ett
sdkert tredje land. Artikel 27 innehédller foreskrifter for anvindandet av principen om sédkra
tredje linder. Medlemsstaterna fér tillimpa principen endast om de behdriga myndigheterna
ar overtygade om att en asylsékande kommer att behandlas i1 enlighet med vissa principer i det
berdrda tredje landet. Den asylsdkandes liv och frihet far inte vara hotat pd grund av ras,
religion, medborgarskap, tillhorighet till en viss samhillsgrupp eller politisk Overtygelse,
principen om “non-refoulement” skall iakttas i enlighet med flyktingkonventionen, tredje
landet maste iaktta forbudet mot varje atersdndande som innebidr asidoséttande av forbudet
mot tortyr och grym, ominsklig eller fornedrande behandling i enlighet med folkrétten och
asylsokande skall ha mgjlighet att ans6ka om flyktingstatus och, om de befinns vara
flyktingar, erhalla skydd i enlighet med flyktingkonventionen. Vidare skall begreppet sdkert
tredje land tilldimpas 1 enlighet med de bestimmelser som finns i den nationella lagstiftningen.
Det inkluderar bestimmelser enligt vilka den asylsokande maste ha en anknytning till det
berdrda tredje landet som gor att det skulle vara rimligt for denne att resa till det landet,
bestimmelser om vilka metoder de behoriga myndigheterna skall anvdnda for att sikerstélla
att begreppet sékert tredje land kan tillimpas pé ett enskilt land eller en enskild s6kande och
bestimmelser 1 enlighet med internationell ratt som gér det mgjligt att genom en enskild
provning faststélla huruvida det berorda tredje landet dr sdkert for en enskild s6kande. De
skall minst gora det mojligt for sdkanden att Gverklaga tillimpningen av begreppet sékert
tredje land med anledning av att han eller hon skulle utsdttas for tortyr eller annan grym,
ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning. Slutligen framgéar av artikel 27 att
om ett beslut fattas endast pad grundval av principen om sékert tredje land skall medlems-
staterna informera sdkanden om detta, och forse honom eller henne med en handling pa
tredjelandets sprik, diar myndigheterna i1 det landet underréttas om att ansdkan inte har provats
i sak. Om tredje landet inte ger den asylsokande tillstdnd att resa in pa dess territorium, skall
medlemsstaten se till att asylansdkan provas i enlighet med de grundldggande principer och
garantier som beskrivs 1 direktivet. Medlemsstaterna skall regelbundet underritta
kommissionen om tredjelinder pa vilka detta begrepp tillimpas enligt bestimmelserna 1
denna artikel.

Enligt artikel 30 far medlemsstaterna infora och behélla lagstiftning som gor det mojligt att

nationellt faststilla sdkra ursprungslédnder. Radet skall pa forslag av kommissionen, och efter
att ha hort Europaparlamentet, anta en gemensam minimiforteckning over tredje 1ander som
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av medlemslinderna skall betraktas som sikra ursprungslinder, artikel 29.2 Hur
beddmningen av ursprungslédnderna skall goras framgér av direktivets bilaga II.

VEtt land skall betraktas som ett sdkert ursprungsland om det pa grundval av den
rdattsliga situationen, tillimpningen av lagstiftningen inom ett demokratiskt system
och de allminna politiska forhallandena framgdr att det allmdnt och
genomgdende inte forekommer ndgon forfoljelse enligt artikel 9 i direktiv
2004/83/EG, samt ingen tortyr eller omdnsklig eller fornedrande behandling eller
bestraffning och inget hot pa grund av urskillningslost vald i situationer av
internationell eller intern vipnad konflikt.”

Vid bedémningen skall bland annat beaktas i vilken utstrickning skydd mot forfoljelse eller
misshandel ges. Av intresse dr landets lagstiftning och pa vilket sitt den tillampas, hur landet
iakttar de réttigheter och friheter som &r faststillda i Europakonventionen och/eller den inter-
nationella konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter och/eller FN:s
konventionen mot tortyr, hur landet iakttar principen om non-refoulement och om landet
tillhandahaller ett system med effektiva riattsmedel mot dvertradelser av dessa rittigheter och
friheter. Av direktivets preambel framgar att 1 egenskap av kandidatldnder betraktas Ruménien
och Bulgarien som sikra ursprungslinder fram till att de blir medlemmar i unionen.** Vad
géller Dublindrenden s& behdver inte medlemsstaterna prova dessa asylsdkandes flykting-
status, men asylprocedurdirektivets rittssdkerhetsgarantier giller 1 tillimpliga delar dven for
dessa drenden.

6.4.2.2 Kritik

Kritiker har menat att direktivet inneburit att det som skall vara ett undantag, dvs
snabbprocessen, har blivit normen. Minimigarantier och standarder for beslutsfattande finns 1
direktivet, men de giller inte for en rad fall som behandlas inom snabbprocessen. Om de
flesta asylsokande dkt genom ndgot annat land innan ankomst till det land som de ldmnat in
ansokningen i, s& 4r det majoriteten som hamnar inom snabbprocessen.””> Amnesty
International riktade hédrd kritik mot direktivet pd forslagsniva. Organisationen menade att
anvindandet av begrepp som uppenbart ogrundade ansOkningar, sdkert tredje land, sédkert
ursprungsland och paskyndat forfarande var problematiskt. Det var oroande att kommissionen
15t medlemsstaterna sjilva avgoéra om de skall anvinda dessa begrepp. Aven det faktum att
det dr upp till medlemsstaten om ett dverklagande skall ha suspensiv effekt kritiserades. I
undantagsfall ansdg Amnesty att ett sirskilt handliggande av en asylansokan kunde vara
befogat. En ansokan skulle dock endast bedomas vara uppenbart ogrundad om den var klart
bedriglig eller inte pa nagot sitt relaterad till de kriterier som krévs for flyktingsstatus.?*

23 Asylforfarandeutredningen har bedomt att artiklarna 28.2-31 4r kompletterande till de fakultativa reglerna i
artikel 23.4. Den lista som uppréttas enligt artikel 29 torde darfor endast behova inforas i de medlemsstater
som tillimpar artikel 23.4 c. Sverige gor inte det. Se SOU 2006:61, s 122 f.

% Mirk att landerna blev medlemmar i EU 2007-01-01.

22 Boccardi, s 184 ff.

6 Amnesty Internationals kommentarer till Europeiska kommissionens forslag till radets direktiv om
miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingsstatus (6verséttning
januari 2001). http://www?2.amnesty.se/wwwflykt.nsf/ef4fa92ec01407d0c12569510023ddc6/
76ad0dc319f16548c1256a19003a4b12?0OpenDocument, tillginglig 2007-01-16.
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Aven ECRE var kritisk till flera punkter i forslaget.”?’ En av organisationens huvudsakliga
inviandningar rorde just uppenbart ogrundade asylansokningar. ECRE resonerade att varje
aspekt av processen var kvalitativt sett simre 1 en snabbprocess. Organisationen stéllde sig
mot anvindandet av snabbprocesser som kompromissar med nddvidndiga legala och
procedurala rittssédkerhetsgarantier for skyddet av flyktingar, och menade att alla asylsokande
skall ha samma grundldggande procedurala réttigheter under asylforfarandet. Forst och framst
var ECRE kritisk till att det inte fanns rétt till 6verklagande med suspensiv effekt, vilket
riskerade att bryta mot artikel 33 i flyktingkonventionen, artikel 3 och 13 i Europa-
konventionen och artikel 3 1 FN:s konvention mot tortyr. Det star dessutom i strid mot
UNHCR:s konklusion nr 8. Att endast ha rétt att dverklaga ett beslut fran sitt hemland kan {or
en flykting vara likstéllt med en dédsdom, menade ECRE. Oavsett om beslutet fattats med
beaktande av asylskilen eller om det tagits 1 ett tillstdndsforfarande”, bor den asylsokande ha
ratt att stanna kvar pa territoriet under dverklagandeforfarandet. Mot bakgrund av avsaknaden
av suspensiv effekt for dverklagandet var ECRE ocksa kritisk till att ratten till juridiskt ombud
endast fanns 1 6verklagandeforfarandet. ECRE menade att alla asylsdkande, under alla asyl-
processens nivaer, skulle ha rétt till juridisk hjilp, utan kostnad om den sdkande inte kunde
betala for det. Organisationen uttalade att det skulle 6ka kvaliteten pa utredning och besluts-
fattande i forsta instans och klargora om det fanns grund for 6verklagan. Det skulle i sin tur
avlasta hela asylsystemet, tidsméssigt och ekonomiskt.

ECRE stillde sig kritisk till att en bedomning av en asylansdékan som uppenbart ogrundad kan
tas 1 borjan av en process, eftersom det enda syftet med en asylprocess dr att underséka om
den sokande dr 1 behov av skydd eller inte. Bedomningen bor istillet vara ett resultat av
processen. ECRE var ocksa bekymrad Over att definitionen “uppenbart ogrundad” inte var
relaterad till de skil som anfors 1 asylansokningen. Organisationen menade att en ansdkan
endast kunde vara uppenbart ogrundad om den inte var relaterad till kriterierna for beviljande
av asyl 1 flyktingkonventionen. Att ndgon anvint falska dokument, forstért sina dokument
eller kommer frén ett sékert ursprungsland innebér inte att den personen inte dr en flykting.
Bedomningen att ett land ar ett sdkert ursprungsland &r inte relaterat till en individuell
bedomning, och hor darfor inte hemma 1 ett system som &r baserat pa individuella réttigheter,
enligt ECRE. Att ett land visar respekt for internationell lag géllande ménskliga rattigheter
innebdr inte, att det inte kan forfolja en viss individ eller grupp. Anvindandet av sékra
ursprungsldnder kunde dessutom innebéra en otilliten geografisk begrédnsning av flykting-
konventionen.

Europaparlamentets utskott for medborgerliga fri- och rittigheter samt rittsliga och inrikes
fragor riktade ocksa kritik mot manga delar av direktivforslaget, sarskilt gdllande reglerna for
paskyndade forfaranden. Bl a ansdg de att Ruméinien och Bulgarien inte var redo att betraktas
som sikra ursprungslinder. Principen om non-refoulements viktiga roll understroks ocksa. ***

227 Summary Comments from ECRE on the proposal on minimum standards on procedures in Member States
for granting and withdrawing refugee status, 18 april 2001. http://www.ecre.org/files/minstands.shtml,
tillgénglig 2007-01-27.

228 Betinkande A6-0222/2005, slutlig version, 29 juni 2005.
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7. INTERNATIONELL JAMFORELSE

7.1 Inledning

Snabbprocesser eller forenklade forfaranden anvénds péd olika sitt 1 varlden, och for olika
typer av asylansokningar. Det vanligaste dr att asylans6kningar som beddms vara uppenbart
ogrundade fors in i en snabbprocess, men det finns dven ldnder som avgor uppenbart
grundade ansokningar i en dylik process. I Australien giller det t ex s6kande som utsatts for
tortyr.”*® 1993 kom Invandrar- och flyktingkommittén med en rapport som jimforde en rad
landers politik pa invandringsomradet. Kommittén konstaterade att i stort sett alla europeiska
linder hade infort snabbprocesser for uppenbart ogrundade asylansokningar.* Som némnts
tidigare anvédnds dven begreppen sédkra ursprungslénder, sékra tredje ldnder och forsta asyl-
land pé olika sétt 1 olika ldnder. Schweiz var det land som forst borjade anvinda sig av
begreppet sdkra ursprungsldnder, ar 1990, men efter Londonresolutionerna foljde manga
europeiska linder efter.””' Principen om forsta asylland har anvinds i de flesta europeiska
linderna sedan 1980-talet.*

7.2 Danmark

Danmark var pa 1980-talet ett av de forsta landerna att infora principen om sékra tredje lander
1 sin nationella lagstiftning. Reglerna innebar att asylsokande kunde sdndas tillbaka till sékra
tredje linder oavsett Gverklagande.®® 1985 infordes dven ett forenklat granskningsforfarande
for uppenbart ogrundade asylansdkningar, for att undvika ldnga vintetider for asylsdkande
vars mojlighet att 4 stanna 1 landet var liten. Organisationen Dansk Flygtningehjelp (DF)
fick en roll 1 det forenklade forfarandet. Nar utlanningsmyndigheterna bedomde en ansdkan
vara uppenbart ogrundad, blev den sdkande intervjuad av en representant frdn DF. For att
hindra att missforstdnd och felaktigheter upprepades, anvéndes under intervjun en annan tolk
an den som myndigheterna anlitat. Representanten utredde riktigheten och relevansen av de
bevis som tillhandahéllits i det initiala beslutet. Om DF ansag att myndigheternas beslut var
riktigt, informerades den asylsékande omedelbart om detta och deporterades inom en snar
framtid, utan rétt att overklaga. Om DF ddremot inte holl med myndigheterna om att ansdkan
var uppenbart ogrundad, slussades drendet dver 1 normalprocessen. Fram till 2002 innebar det
att ansokan, 1 likhet med andra ansdkningar i normalprocessen, automatiskt ansdgs dverklagad
till Flyktingndmnden.** 2002 inférdes #ndringar som innebar att det nu &r nimndens
ordforande som far dessa drenden och sjélv beslutar i dem. Det finns sdledes inte ldngre ndgon
ritt till en formell forhandling i de fall dar DF har anvént sin vetoratt.>>

DF:s medverkan i asylprocessen har varit foremal for diskussioner. Fragan var om en ideell
organisation kunde anses uppfylla de krav som stélldes i UNHCR:s konklusion nr 30. Det
accepterades dock internationellt att DF kunde fungera som en oberoende instans, och att
tvainstansordningen dérfor kunde fréngé’ls.236 Den definition av uppenbart ogrundade
asylansokningar som anvéinds 1 Danmark 6verensstimmer dock inte med definitionen i nyss

2 Se Joly Refugees, s 126.

>0SOU 1993:113, s 68 f.

! Martenson & McCarthy, s 306.

280U 1993:113,s 71 f.

33 Se Noll Negotiating, s 184. Om reglernas uppkomst, se Christensen, s 221, ff.

B4 ge Cunliffe, s 12 f.

35 ge Schlenzka, s 6. For diskussion om ett liknande system skulle inforas i Sverige, se SOU 1995:75, s 188 f;
SOU 1999:16, s 191 f.

36 Se SOU 1999:16, s 157; Christensen, s 282.
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ndmnda konklusion. I Danmark anses dven ansdkningar som, mot bakgrund av praxis fran
Overinstans, inte bedoms ha nadgon chans att erhélla asyl vara uppenbart ogrundade.237

1994 genomfordes fordndringar i reglerna om uppenbart ogrundade asylansokningar, genom
att konceptet med sdkra ursprungslidnder integrerades. En snabbprocess for kriminella
asylsokande och sokande frin de forna sovjetrepublikerna infordes ocksd.”® Asylsokande
frén ldnder dir de enligt de danska myndigheterna inte riskerade forfoljelse vid atersdndande
handlades i en paskyndad version av forfarandet for uppenbart ogrundade ansdkningar. Den
asylsokande fyller 1 dessa fall inte 1 en officiell ansdkningsblankett, och intervjuas inom kort
av myndigheterna. Dérefter uttalar sig DF dver drendet, och om de héller med myndigheterna
avslas ans6kningen s& fort som méjligt. Forfarandet tar endast nigra dagar.>’ Det finns en
lista 6ver vilka linder som beddoms vara sikra ursprungslinder. Ar 2000 var dessa linder de
baltiska staterna, Bulgarien, Ruménien, Ryssland, Tjeckien, Slovakien, Polen, alla
visteuropeiska ldnder, USA, Kanada, Australien, Nya Zeeland, Japan och nigra afrikanska
stater.”** Asylsokande som kommer frén s kallade sékra linder berdrs dven av sirskilda, mer

restriktiva regler gillande boende och bidrag.**!

Den finns en viktig skillnad mellan det sdrskilda forfarande som géller avvisning till sékra
tredje lander och forfarandet for uppenbart ogrundade asylansdkningar. Det forra innebér att
ansOkningar dir det finns ett sdkert tredje land nekas tilltrade till asylprocessen, medan de
ansdkningar som beddms vara uppenbart ogrundade 4nda blir provade i sak.*** 2001 limnades
12 512 asylansokningar in i Danmark och aret dérpa 6 068. Under 2001 handlades 1 087 asyl-
ansokningar som uppenbart ogrundade, och 2002 var siffran 1 081. I 17 procent av dessa fall
héll DF inte med myndigheterna om bedémningen.**

7.3 Tyskland

Tyskland har en tradition av liberal invandringspolitik. 1993 triddde dock flera &ndringar i
kraft som ledde den tyska asylpolitiken 1 restriktiv riktning. Exempelvis infordes begreppet
sakra ursprungslénder, och en lista 6ver sddana inréttades. Sokande fran linder som beddms
vara sdkra far avslag pé sina asylansokningar, om inte de omsténdigheter de presenterar ger
anledning att anta att de trots den allménna situationen i hemlandet kan vara foremal for
politisk forfoljelse dir. De ldnder som anses vara sdkra ursprungsldnder anges i en bilaga till
den tyska utlinningslagen.”** Bedomningen av vilka ldnder som &r sikra ursprungslidnder gors
pa basis av den legala situationen 1 landet, hur lagarna tillimpas och de generella politiska
forhallandena. Lagstiftaren ser till bifallsprocenten for asylsdkande som kommit fran landet
under de senaste aren, den politiska situationen, respekten for ménskliga rattigheter och
stabiliteten 1 landet, samt huruvida landet tilldter att internationella organisationer for
minskliga rittigheter verkar pé territoriet.**

57 Qe Vedsted-Hansen, s 13; Christensen, s 281.

38 Qe Schlenzka, s 25.

29 Qe Schlenzka, s 9.

0" Se Mullally Manifestly, s 72; Liebaut, s 47. Se dven http://www.nyidanmark.dk/da-
dk/Ophold/asyl/asylansoegning/, tillginglig 2007-01-28.

1 http://www.nyidanmark.dk/da-dk/Ophold/asyl/asylansoegernes_vilkaar/asylansoegernes_vilkaar.htm,
tillgénglig 2007-01-28.

2 ge Vedsted-Hansen, s 12 f.

3 Se Schlenzka, s 1 f. I mitten av 1990-talet kunde en 6kad anvindning av snabbprocessen mirkas genom en
markant 6kning av de drenden dar DF anvénde sitt veto, fran ca 20 % mellan 1986-1993 till 35 % 1994. Se
Christensen, s 272. For en utforlig genomgéng av den danska regleringen, se Christensen, s 261 ff.

430U 1999:16, s 165.

2% Lavenex Europeanisation, s 174 och not 36. Se dven Veldhoen, s 7 ff.
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En asylansdkan anses dven vara uppenbart ogrundad om det &r klart att villkoren for rétt till
asyl inte dr uppfyllda och att utlinningens liv eller frihet inte vid avvisning skulle hotas pa
grund av utlinningens ras, religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhéllsgrupp eller
politiska &skédning. Det som sédrskilt talar for att ans6kningen &r uppenbart ogrundad dr om
det klart framgar av omsténdigheterna 1 det enskilda fallet att den sokande kommit till landet
endast av ekonomiska skél eller for att undgé en allmidn nddsituation eller en vipnad kon-
flikt.**® En ansokan skall anses vara uppenbart ogrundad om den skande har lamnat vilse-
ledande uppgifter om sin identitet eller nationalitet, vigrat uppge dessa eller om han eller hon
lamnat in olika personuppgifter och gett in flera asylansdkningar. Den dr dven uppenbart
ogrundad om den sokandes pastaenden i relevanta delar inte dr underbyggda eller dr mot-
stridiga, klart oforenliga med fakta eller grundas pé falsk bevisning, samt om den sdkande
grovt asidosatt vissa skyldigheter att medverka i asylprocessen. Ett annat exempel pa nér en
ansokan skall anses vara uppenbart ogrundad dr om den sdkande gett in en asylansdkan for att
skjuta upp en ndra forestdende verkstéllighet, trots att han eller hon haft mojlighet att sdka
asyl tidigare.*"’

Ett dverklagande av ett asylbeslut har i Tyskland normalt suspensiv effekt. Det géller dock
inte Overklagande inom den snabbprocess som hanterar uppenbart ogrundade asyl-
ansokningar. Om en asylansdkan avslds som uppenbart ogrundad skall avresan ske inom en
vecka. Inom den veckan kan den sokande Overklaga beslutet till domstol, som skall fatta
beslut inom en vecka. Den sokande kan ocksd begdra inhibition hos domstolen, och av-
visningen 4r da inte verkstillbar innan domstolen fattat beslut om detta.”*® Har skiljer sig
reglerna for uppenbart ogrundade asylansdkningar frén de regler som géller nir det finns ett
sdkert tredje land. Den sdkande kan 1 det senare fallet inte ansoka om inhibition av det
omedelbart verkstéllbara beslutet, utan endast dverklaga frdn utlandet. De ldnder som anses
som sikra tredje linder anges i en bilaga till lagen.”* Overklagandet avgors endast pa
handlingarna, dvs det hills ingen muntlig forhandling. 1999 handlades 28 procent av
asylansdkningarna i snabbprocessen for uppenbart ogrundade asylanskningar. >

Inom férfarandet for uppenbart ogrundade asylansdkningar finns en sérskild snabbprocess for
asylsokande som anldnder till en flygplats och kommer frdn sdkra ursprungslinder eller
saknar giltiga pass. Aven det forfarandet introducerades 1993. Eftersom de flesta asylsokande
ankommer till Tyskland landvdagen, dr det endast cirka en procent av de asylsokande som
berors av den sdrskilda snabbprocessen. Under handlédggningen far den asylsokande inte
lamna flygplatsen, eftersom flygbolagens skyldighet att transportera personen tillbaka till det
land som han eller hon kom frédn da kvarstir.””' De sokande fir stanna inom transitzonen pa
flygplatsen, ddr de normalt har tillgdng till UNHCR och andra hjélporganisationer. Om inte
beslut fattas inom 48 timmar, fir den sokande automatiskt tilltréde till territoriet. Vid avslags-
beslut kan den sokande dverklaga till en administrativ domstol inom tre dagar. Overklagandet
har suspensiv effekt. Om inte domstolen fattar beslut inom 14 dagar far den sdkande tilltriade
till territoriet. >

450U 1999:16, s 165.

780U 1999:16, s 169 f.

% 2000 rapporterades att inhibition meddelas i ca 10 % av fallen. Se Liebaut, s 109.

30U 1999:16, s 169.

20 jebaut, s 109. Se dven Noll Negotiating, s 542.

»1'30U 2003:25, s 258.

22 Liebaut, s 108. Se dven Lavenex Europeanisation, s 174 och
http://www.bamf.de/cln_043/nn_564978/DE/Asyl/Asylverfahren/Verfahrensablauf/verfahrensablauf-
node.html nnn=true, tillgénglig 2007-01-28.
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8. DISKUSSION OCH SLUTSATSER

Nér UNHCR 1 borjan av 1980-talet lade fram sina riktlinjer for anvdndandet av sérskilda for-
faranden for uppenbart ogrundade asylansdkningar preciserades dven 1 vilka fall reglerna fick
tillimpas. Endast ansokningar som var bedrégliga eller inte relaterade till kriterierna for
beviljandet av flyktingforklaring, i enlighet med flyktingkonventionen eller andra kriterier for
att bevilja asyl, fick betraktas som uppenbart ogrundade. Trots att det var efter detta som
anvindandet av snabbprocesser for uppenbart ogrundade asylansdkningar blev vanligt i
Europa, ir det inte ménga linder idag som har hallit sig till UNHCR:s definition.”> UNHCR
har vid ett flertal tillfillen pépekat att det har skett en utvidgning av begreppet, och att
omstdndigheter som inte faller under definitionen numera pd méinga héll kan innebéra att en
ansOkan beddms vara uppenbart ogrundad. Ett exempel pa en sadan omstindighet ar att upp-
repade ansokningar ofta anses vara bedrégliga eller uppenbart ogrundade. Att en asylsdkande
sOker asyl flera ganger kan ha olika orsaker. Betydande fordndringar 1 hemlandet kan ha
intrdffat sedan den forra ansokan, eller sa kan den sokande ha fatt sur place-skél. Det kan
ocksd vara sd att myndigheterna faktiskt vid ett tidigare tillfille har gjort en felaktig
bedémning, och att den sokande soker igen pa grund av ett genuint behov av skydd.”* Noll
menar, att inldimnande av flera asylans6kningar och sékande av asyl i flera ldnder inte &r ett
sdtt att manipulera eller missbruka asylritten, utan snarare en rationell reaktion pa att Europas
system for skydd inte &r harmoniserade. Det som tolkas som missbruk av asylritten ar
rationellt beteende sett fran den sokandes synvinkel.”> Ett annat exempel 4r att en osamman-
hingande asylberittelse skulle innebdra att en ansdkan &r uppenbart ogrundad. Den
kopplingen dr emellertid problematisk att géra. En asylsokande som har goda skil for sin
ansOkan om asyl, och en asylsokande som inte har det, kan ménga ganger bete sig pa
pafallande lika sitt.*® En traumatiserad person kan ha mycket svért att beritta sin historia pa
ett ssmmanhingande och icke motstridigt sétt. Det tar tid att kunna kénna fortroende for en
myndighetsperson, sérskilt om myndigheterna i hemlandet 4r de som stétt for dvergreppen.
Om personen felaktigt sorteras in 1 en snabbprocess kanske en historia om overgrepp aldrig
kommer fram. Lika problematiskt &r kriteriet att anvdndandet av falska resedokument skulle
presumera ett bedréigligt syfte eller en uppenbart ogrundad ansdkan, mot bakgrund av att det
som asylsokande idag &r 1 princip omdjligt att ta sig in 1 EU pa laglig vég.

Det finns ett 6vergripande problem med det sétt pa vilket manga l&nder utformar paskyndade
eller forenklade forfaranden for asylansékningar som beddms vara uppenbart ogrundade. Det
som kompromissas med, for att forfarandet skall g& snabbare, dr viktiga réttssikerhets-
garantier. Ménga lander har valt att utforma reglerna kring uppenbart ogrundade asyl-
ansOkningar som undantagsregler. S dr t ex fallet nédr det géller svensk lagstiftning, dér
undantag frdn den suspensiva effekten pd Overklagande finns just for ansokningar som
bedoms vara uppenbart ogrundade. En utvidgning av definitionen och de kriterier som
anvands for att bedoma om en ansdkan &dr uppenbart ogrundad innebdr, att fler typer av asyl-
ansOkningar berors av undantagsreglerna. Det som fran borjan var ett undantag frén huvud-
regeln borjar ndrma sig norm. Ett exempel pa det hir dr asylprocedurdirektivet, i vilket en rad
rittssdkerhetsgarantier riknas upp for att sedan medge undantag fran dem 1 en méngd olika
fall. Inom asylritten kan konsekvensen av en rattsforlust rora liv eller dod. Att réttssidkerheten
siledes dr ndgot mycket viktigt pa omradet 4r odiskutabelt.”” Det r dafor problematiskt nér

23 Se t ex Amnesty 1996; UNHCR 1999; Goodwin-Gill Refugee, s 346.

24 Jimfor Boccardi, s 43 f.

3 Noll Negotiating, s 182 f.

26 Byrne & Shacknove, s 220.

37 Se Diesen, s 15. For diskussion kring rittssikerheten p4 flyktingomrédet, se Diesen, s 14 ff.
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undantag gors fran rattssikerhetsgarantier, som annars tillhandahalls asylsokande. Forutse-
barheten kan bli lidande ndr s& manga drenden behandlas som undantagsfall. 1 dagsldget
handliggs t ex ungefir en tredjedel av asyldrendena i Sverige i snabbprocess.”® Det kan vara
lattare fOr en stat att forsvara att garantierna inte tillhandahélls for vissa asylsokande, om det
kallas just undantag. Boeles och Terlouw skrev att “/t/he psychological effect of these
exceptions (...) is the promotion of disrespect for basic principles.”

En av de viktigaste réttssdkerhetsgarantier som ofta gors avkall pd inom snabbprocesser &r
den asylsokandes ritt att stanna 1 landet fram till dess beslut fattats pa dverklagandet. For en
asylsokande &r det av storsta intresse, dd dverklagande fran hemlandet sdllan &r ett alternativ.
And4 dr det minga linder som inte tillhandahéller den ritten for asylsdkande som beddms
vara uppenbart ogrundade, déribland Sverige. Inte bara UNHCR utan &ven andra
organisationer som t ex Amnesty International menar, att det dr viktigt att alla asylsokande
garanteras denna rétt. Sverige har kritiserats flera ganger i Amnestys arsrapport for att inte
14ta asylsdkande stanna i landet tills deras 6verklagande provats. Aven inom doktrinen fram-
halls avsaknad av suspensiv effekt som ett av de storsta problemen med snabbprocesser for
uppenbart ogrundade asylansokningar.”®® Frigan ar varfor ansdkningar som beddms vara
uppenbart ogrundade skall vara undantagna frdn rétten att kvarbli i landet under Gver-
klagandet.*®" 1 svenska forarbeten har framhallits orimligheten i att asylsbkande som
uppenbart saknar skél for uppehéllstillstand, ofta under 1dng tid, far avvakta avvisningsbeslut i
landet. Liksom det 1 normalprocessen kan forekomma felaktigheter 1 beslutsfattandet 1 forsta
instans, kan det forekomma felbeddmningar och dylikt i snabbprocessen.”** Problemet r att
de inte kan rittas till om det inte finns en effektiv rétt till verprovning. Staten maste hér gora
en avvigning av vad som véger tyngst — att inte riskera att ndgon uppenbart utan skyddsskél
stannar 1 landet under léng tid, eller risken att en felaktig bedomning av en ansdkan som
uppenbart ogrundad innebdr att en flykting sdnds tillbaka till forfoljelse.

En skyldighet att meddela en asylsdkande om att ansdkan klassats eller 6vervégs att klassas
som uppenbart ogrundad dr ocksa en viktig del i arbetet med att forbattra réttssiakerheten i
dessa drenden.” Om en asylsokande forst nir avslagsbeslutet kommer far vetskap om att
myndigheterna bedomt ansdkningen som uppenbart ogrundad uppstar ett problem. Den
sOkande har inte fatt mojlighet att forsoka motbevisa denna bedomning, och om ett dver-
klagande dessutom saknar suspensiv effekt kan det vara for sent. An svéarare blir det om den
sokande dven saknar ratt till juridiskt bitrdde. Innan MIV nyligen fordndrade sitt
handldggningssitt kunde detta hidnda en asylsdkande som kom till Sverige. Det forekom
ocksé att personen fick hora att allt inte behovde laggas fram i den forsta inledande intervjun
pa transitenheten, utan att informeras om att ifall ansdkan klassades som uppenbart ogrundad
skulle en andra intervju aldrig héllas.*** Diarfor ar det mycket glidjande att MIV sedan
september 2006 bade forordnar offentligt bitrdde till alla asylsokande som kommer till
asylprévningsenheten, och informerar bitrddet om hur ansékan skall handlaggas.

Utlanningslagen ger inte mycket ledning vad géller vilka ansokningar som skall betraktas som
uppenbart ogrundade. En del andra lander har kriterierna upprdknade i1 lagtext. De svenska

28 MIV Samlad analys, s 3.

29 Boeles & Terlouw, s 19. Citatet avsag resolutionen om minimigarantier i asylprocessen fran 1995.

260 Amnesty 2004; 2006. Gillande doktrinen, se t ex Goodwin-Gill Refugee, s 332; Diesen, s 16.

261 Por diskussion se Mullally Manifestly, s 56.

%62 Skl finns dessutom att anta att felaktigheterna kan vara fler, d4 handliggningen 4r uppbyggd pé presumtioner
och generalisering och har som frimsta syfte att vara snabb.

263 Jamfor Mullally Manifestly, s 55 ff.

264 Samtal med asylsokande kvinna fran Azerbajdzjan, 2005-12-05.
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forarbetena innehdller en del diskussioner kring @mnet, och MIV:s personal har en intern
handbok till sin hjdlp. Att de sistnimnda foreskrifterna inte finns tillgidngliga for allménheten
har sjilvfallet en negativ inverkan pa insynen och forutsebarheten for den sokande.?*® Nagon
ledning frén doktrin finns i princip inte. Det har inte heller gjorts ndgon genomgang av dessa
fall, for att se hur praxis har utvecklat sig. Amnesty International rapporterade ar 2004 att en
vidare krets av asylansokningar hade beddmts vara uppenbart ogrundade jamfort med
tidigare, detta trots att lagstiftningen inte fordndrats och profilen pd de ankommande asyl-
sOkande 1 stort sett var den samma. Tvd ar senare stod att ldsa i arsrapporten att svenska
myndigheter fortsatt att bedoma en vid krets av asylansékningar som uppenbart ogrundade.
Organisationen beskriver situationen som att det skett en drastisk 6kning av drenden som
anses vara uppenbart ogrundade.’*® Det finns ett uppenbart behov av forskning och
utvirdering av praxis i Sverige.

I litteraturen har anvidndandet av snabbprocesser for uppenbart ogrundade asylansdkningar
beskrivits leda till en spdnning mellan virdet av effektivitet & ena sidan och rattssdkerhet &
andra sidan. Det finns ocksd en motsdttning mellan asyltraditionen, att erbjuda skydd, och
invandringskontrollen. Goodwin-Gill menar att det 1 praktiken ar fi ldnder som har lyckats att
kombinera en effektiv och snabb process med uppfyllandet av internationella forpliktelser.>’
Det ar viktigt att komma ihdg att en snabb asylprocess i grunden ar nagot bra. Lénga
handléggningstider dr skadliga bdde for den asylsokande och for staten. Ett snabbt asyl-
forfarande far dock inte vara pa bekostnad av rittssdkerheten. Mullally skrev att “/s/peed
should not be the goal of a good decision-making process: reasonable speed is rather the
consequence of procedures that are fair and effective.”*®® Visst dr det legitimt att beakta
kostnader och effektivitet i en asylprocess, men frdgan dr om snabbprocesser dr en effektiv
metod. Det beror sjdlvfallet pad vad det dr som efterstravas. Ofta motiveras anvdndandet av
snabbprocesser med att missbruket av asylritten behdver minskas, dvs att antalet asylsdokande
som forsoker utnyttja asylsystemet skall minska. Det finns dock lite bevis for att anvéindandet
av snabbprocesser skulle ha den effekten. Nir effekten av liknande atgérder diskuteras, dr det
av storsta vikt att se till vilket pris inforandet har skett, dvs hur manga ar de flyktingar som
inte har fatt skydd. Ménga av de dtgérder som idag anvinds pa migrationsomrédet &r trubbiga
och hindrar inte bara de som inte dr i behov av skydd, utan dven de som ar det. Att infora och
bibehélla en atgdrd som inkrédktar pa asylskandes grundldggande rattssékerhet, utan att vidta
atgdrder for att utvdrdera effekterna, dr betinkligt. Att bedomningen dr komplex och moter
manga praktiska hinder dr knappast ett skl till att 14ta bli att gora den. Om syftet verkligen ar
att minska de asylsokande som inte har behov av skydd, maste det undersokas hur snabb-
processerna slar mot asylsokande som ar i behov av skydd. Lyckas dessa identifieras &ven om
de hamnar i snabbprocess? Det som kan uppfattas som ett ointresse for att f6lja upp atgiardens
effekter skulle kunna tolkas som att det egentliga motivet dr ett annat, ndmligen att minska
antalet asylsokande totalt sett. Det dr ocksd en ofta framford kritik mot de olika dokument
som tagits fram géllande snabbprocesser, att de skulle syfta till att minska det totala antalet
asylsokande, oavsett skyddsbehov.

Asylprocessens ursprungliga syfte - att garantera skydd &t personer i behov av det - verkar ha
Overskuggats av ambitionen att forhindra missbruk av asylritten. Inom litteraturen beskrivs
det ofta som att det vuxit fram en kultur som priglas av misstro, en kultur som ter sig sirskilt

265 Gillande de interna foreskrifterna, se Diesen, s 17 f.

266 Amnesty 2004; 2006; http:/netl 1.amnesty.se/www/tema/flyktingar/faq3, tillganglig 2007-01-28.
27 Goodwin-Gill Refugee, s 329.

% Mullally Manifestly, s 17.
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stark nir det giller regler om uppenbart ogrundade asylansdkningar.’® Att fa asylsokande att
framstd som ekonomiska migranter istéllet for skyddsbehdvande kan ligga i1 en stats intresse,
eftersom staten sjilv far avgdéra hur manga ekonomiska migranter som skall fa komma in,
medan det i internationella instrument finns reglerat detsamma nir det giller skydds-
behévande.’”® Att tolkningen av flyktingdefinitionen p& manga hall 4r sniv ar viktigt att tinka
pa ndr det géller snabbprocesser for uppenbart ogrundade asylansdkningar. En asylansdkan
kan hamna utanfor flyktingdefinitionen, men personen kan &ndd vara 1 behov av skydd. I
Sverige har dven skyddsbehdvande i Ovrigt ritt att f4 uppehallstillstind. Manga ganger &r det
en harfin bedomning att avgora flyktingstatus, och det fir dérfor inte framstillas som att en
person som inte beviljas asyl automatiskt skulle ha forsokt att utnyttja systemet. Misslyckande
att uppfylla kriterierna for flyktingskap jdmstdlls ibland med ett forsok att missbruka
systemet, nér det i sjilva verket ror sig om en gradskillnad.”" Det kan leda till en bild av att
asylsystemen &r tyngda under en mingd asylsokande med bedrédgliga syften. Kofi Annan
sade: “(...) let us remember that a bogus asylum seeker is not equivalent to a criminal; and
that an unsuccessful asylum application is not eqvivalent to a bogus one”.*”* Media har en
stor roll 1 hur allménheten ser pa asylsokande. Inte séllan anvénds termer som “invasion” och
“oversvimning” i rapporteringar om asylsdkandes ankomst till ett land.””* Det kan paverka
allménhetens syn pd invandringen och resa krav pa restriktioner. De politiker som ar villiga
att inféra dem blir valda.’”* Det finns ett behov av att media istéllet formedlar viktiga fakta,
som t ex att anvindandet av falska dokument inte nddvindigtvis innebér att den asylsdkande
ar ekonomisk migrant, utan att det ofta dr det enda séttet for en skyddsbehdvande att ta sig in i
ett land. Vidare behdvs kunskap om att en asylsdkande som inte erkidnns som flykting, inte
behover vara ute efter bittre ekonomiska forhdllanden. Hur ska t ex den asylsdkande sjélv
veta om han eller hon uppfyller kraven i1 just det landet for att bli erkdnd? I vilken
utstrackning asyls6kande frdn olika lander erkdnns som flyktingar varierar kraftigt mellan
olika lander. For att illusionen om att véstvérlden skulle vara invaderad av asylsdkande inte
skall fa faste, krdvs dven information om att de allra flesta asylsokande inte tar sig s& langt.
De flesta finns i ndrheten av ursprungslidnderna, i utvecklingsldnder som har betydligt mindre
resurser for flyktingmottagande &n vi. Europa, som var padrivande nér det géllde flykting-
konventionens grundande, har nu kommit lingst med restriktiva atgirder.””

Manga lédnder betraktar asylansokningar fran sokande som kommer frén sd kallade sdkra
ursprungsldnder som uppenbart ogrundade. Motiv till inférandet av dylika regler har angetts
vara, att det minskar bordan pa asylsystemet genom att ansokningarna slussas in i snabb-
processen eller helt exkluderas frdn asylforfarandet, samt att det skulle ge en signal till
personer fran dessa lander att det inte 4r nadgon idé att s6ka asyl dverhuvudtaget. Att det skulle
uppmuntra demokratiseringsprocessen i ursprungslidnderna har ocksd framforts.”’® Begreppet
sdkra ursprungsldander dr dock problematiskt, bl a for att principen bygger pa tanken att det
finns sikra linder. Det gir inte att beteckna ett land som hundraprocentigt sikert. Aven om
standarden for ménskliga rattigheter 4r mycket bra i ett land kan det finnas ndgon individ som

2% Se t ex Mullally Manifestly, s 15.

70 Jamfor Thielemann, s 4.

"' Mullally Manifestly, s 14; Hassan, s 12; Goodwin-Gill Asylum, s 9.

%72 Tal pa Stockholm International Forum 29 januari 2001, citerat i ”Annan Urges the European Union to Show
Greater Respect for Asylum Seekers”,
http://www.europaworld.org/Issue20/annanurgesthecutoshowgreater2201.htm, tillgdnglig 2007-01-24.

7 ge Nordberg, s 717 {f; Thielemann, s 4.

2" Se Mullally Manifestly, s 49. Hon menar att domstolarna hir har en viktig roll att spela, for att forsiikra om att
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anda blir forfoljd. Eller som Goodwin-Gill uttryckte det: “How can we be sufficiently sure
that even the most respectable and reputable of regimes has not, just this once, produced a
refugee?”*’" Det innebir att risken finns att flyktingar som blivit forfoljda, pa grund av att de
kommer fran ett land som beddmts vara sikert, presumeras uppenbart sakna behov av skydd
och dirmed har betydligt svarare att bli erkdinda. Manga anser dessutom att anvindandet av
sakra ursprungslidnder inte Overensstimmer med den individuella karaktdren pé skyddet enligt
flyktingkonventionen. Mullally skrev: “Refugee law is not about what happens generally. It is
about the protection of needs of individuals.”*"*Varje asylansokan skall provas individuellt
och det dr individen som personligen skall riskera forfoljelse. Allain skriver att anvindandet
av presumtioner utifrdin den generella situationen i1 ett land sker pa bekostnad av de
rattssdkerhetsgarantier som dr menade att skydda den individuella réttigheten till non-
refoulement. Det finns en risk for refoulement nér det generella foredras istéillet for de
individuella forhallandena i ett fall.””” Det finns ocksi det som tyder pa att anvindande av
sakra ursprungsldander kan leda till en passiv instéllning till faktaletande. Det har visats att
handldggare pd migrationsmyndigheter da 4r mindre benédgna att aktivt engagera den s6kande
for att forsta hans eller hennes historia. Bevisbordan kan dven hdjas och omstindigheter som
talar emot den intervjuade dverdrivas.”™ Det skulle leda till dalig kvalitet pa beslutsfattandet i
forsta instans.

Det finns dven frdgetecken kring hur beddmningen av ursprungslédnderna skall goras. Vilka
kriterier skall anvdndas, vem skall bestimma, pa basis av vilken information och vilken
standard skall upprétthdllas for verifiering? Byrne och Shacknove har med sin forskning visat
att den landinformation som finns tillgdnglig om ursprungslédnder ofta ar otillricklig for att
stodja generella slutsatser om sikerhet.®' Nagot som visar pa problemen med att bedéma
vilka ldnder som &r sdkra, dr det faktum att det finns en stor variation pa vilka ldnder som har
bedomt som sékra. Martenson och McCarthy jimforde i en studie 1998 hur nio europeiska
stater anvdnde principen om sédkra ursprungsldnder. De fann att medan det radde stor enighet
om att en rad Osteuropeiska ldnder skulle finnas bland de sdkra landerna, var det 13 lénder
som endast fanns med pé en av listorna, och atta som fanns med pa tva av listorna. Om det var
sa att det var praktiskt mdjligt att beddma vissa linder som sékra, borde bedomningen se
likadan ut i alla linder.?®* Det 4r ocksa stor skillnad mellan olika europeiska linder, vilka
nationaliteter de asylsokande som far flyktingstatus tillhér. Nagon konsensus om vilka
grupper som innehaller hog andel genuina flyktingar, och vilka som inte gor det, finns inte.
Mot bakgrund av detta dr det inte sd konstigt att medlemsldnderna i EU, trots foresatsen,
hittills inte har kommit 6verens om en gemensam lista Gver sidkra lander. Arbetet med att ta
bort och sitta upp lander pa en lista 6ver sdkra ursprungsliander ar en politisk fraga, da beslut
kan f& diplomatiska foljder eller uppfattas som fordomande. Skyddet for ménskliga rattigheter
blir siledes politiserat.”*?

Principen om sdkra ursprungsldnder kan &ven innebdra en otillaten diskriminering av
asylsokande pa grund av nationalitet. Artikel 3 1 flyktingkonventionen foreskriver att de
konventionsbundna staterna skall tillimpa bestimmelserna i konventionen pa flyktingar utan
atskillnad med hénsyn till deras ras, religion eller ursprungsland. Artikeln dr en av fa som inte

21" Goodwin-Gill Safe, s 248.

"8 Mullally Ireland, s 532.

e Allain, s 550; Goodwin-Gill Refugee, s 348.
20 Byrne & Shacknove, s 219.

21 Byrne & Shacknove, s 194 ff.
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far goras undantag fran. Enligt artikel 14 i1 deklarationen om ménskliga réttigheter har alla ratt
att soka asyl, oavsett nationalitet. Anvindningen av sdkra ursprungsldnder kan vidare
innebdra en geografisk begransning till flyktingkonventionen. Fér bedomningen spelar det
roll vilken betydelse forekomsten av ett sdkert ursprungsland har, dvs om det innebér att den
asylsokande inte fér tilltrdde till asylprocessen eller om den asylsdkande slussas till en snabb-
process. Aven avsaknad av suspensiv effekt och andra rittssikerhetsgarantier har betydelse
for om skyddet kan anses vara effektivt.

Genom antagandet av spanska protokollet har EU tagit in principen om sékra ursprungslander
1 primdrratten. Protokollet dr bade ovanligt och bekymmersamt. Ovanligt for att EU har valt
att ge sina egna medborgare en sidmre situation dn medborgare i tredje land. Bekymmersamt
for att principen om sékra ursprungslédnder anvénds pa ett sétt som helt exkluderar vissa asyl-
sOkande fran asylprocessen. Det kan forstds innebédra en otilliten diskriminering och en
geografisk begransning till flyktingkonventionen. Noll menar att protokollet inte kan innebéara
andringar 1 flyktingkonventionen, eftersom att fler stater dr parter till den senare dn till
protokollet. Skyldigheten for konventionsstaterna att enligt flyktingkonventionen gora
individuella bedomningar kan inte dndras genom att EU antar ett protokoll. Om en medlems-
stat hindrar en asylsokande tillgang till asylprocessen och skickar tillbaka personen till den
medlemsstat som utfort den pédstddda forfoljelsen, kan det vara ett brott mot principen om
non-refoulement.***

Betraktandet av medlemsstater som sékra ursprungslidnder dr ocksa intressant ur perspektivet
att unionen genomgér en utvidgning. Till skillnad fran ndr protokollet kom, d& asyls6kande
fran andra lander inom EU var mycket fa, s kommer det idag asylsdkande dels fran kandidat-
lander, dels fran nytillkomna medlemsldnder. Under 2006 sokte exempelvis 649 personer fran
det ddvarande kandidatlandet Bulgarien asyl i Sverige. Ungern blev medlem i EU i maj 2004,
men 2006 sokte Gver 200 ungrare asyl i Sverige.”® Visserligen ér respekt for minskliga
rittigheter 1 kandidatldnder en del i forhandlingen om medlemskap i unionen. Det dr dock inte
sa, att alla krinkningar nddvéndigtvis maste vara borta innan medlemsskapet godkénns. Det
ar naturligtvis en problematisk aspekt att dtminstone tidigare flyktingproducerande lénder, 1
och med medlemsskap i unionen, automatiskt betraktas som sékra ursprungslinder.**®

Sverige har inte, som en del andra ldnder, publicerat offentliga listor 6ver vilka ldnder som
betraktas som sidkra. Huruvida inofficiella listor finns eller har funnits kan bara spekuleras 1i.
Det kan isafall ocksd diskuteras vilket som dr béttre, eller snarare mindre daligt, offentliga
eller inofficiella listor. Offentliga listor 4&r mer transparenta och kan ifrdgasittas av t ex
intresseorganisationer, medan en intern myndighetspraxis inte pad samma sétt kan diskuteras.
En inofficiell lista kan & andra sidan vara mer flexibel och létt att anpassa. Att Sverige de
facto betraktar vissa ldnder som sékra ursprungslédnder dr klart. P& sin hemsida har MIV, som
en beskrivning av vilka drenden som hanteras i snabbprocessen, uppgett: “(...)drenden som
ska prévas i annat EU-land eller dr uppenbart ogrundade ansékningar fran t.ex. bosnier,
serber och ménniskor fiin forna Sovjet eller romer frdn kandidatlandet Bulgarien.” *®’

Noll menar att det enda godtagbara skélet till att en viss grupp asylsokande skall nekas
tilltrade till asylprocessen, skulle vara om hela gruppen tilldts att stanna.”®® Goodwin-Gill

284 Noll Negotiating, s 225; 537; 540 f; Landgren, s 14.

2 www.migrationsverket.se.

2% Jamfor Noll Negotiating, s 227.

27 »Flera forklaringar till att firre fir stanna”, 2005-06-08, www.migrationsverket.se, tillginglig 2006-02-16.
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delar det synséttet och menar, att om det individbaserade systemet 1 stéllet skulle frdngds nar
det giller positiva beslut, kunde mer resurser ldggas pd mer komplicerade drenden. Han
foreslar d@ven listor Gver ldnder som &r osédkra. “Citizens of such countries would then logically
be entitled to protection unless the receiving country proves the contrary.”” Ett dylikt
omvént tinkande vore fruktbart for snabbprocesser 6ver huvud taget. Fler linder borde folja
Kanadas och Australiens exempel att slussa in uppenbart grundade asylansdkningar i snabb-
processen. Det borde vara av intresse 1 strivan efter att effektivisera asylbedomningen. En
dylik ordning har foreslagits av ménga, men &n har det inte tagits upp inom ramen for EU:s
harmoniseringsprocess.

Anvindandet av snabbprocesser for ansokningar som beddms vara uppenbart ogrundade,
verkar ha fatt fiste i manga lander. Om den utvecklingen fortsitter, dr det av storsta vikt att
myndigheterna ser till att de asylsokande, vars ansokningar handldggs i snabbprocessen,
atnjuter de grundldggande procedurala garantier som skall omge hela asylprocessen. Sverige
har pa senare tid tagit steg 1 ritt riktning, 1 och med fordndringen av MIV:s handlidggningssatt
1 september 2006. Det aterstar att se hur detta kommer att tillimpas i praktiken. Den svenska
lagstiftaren har dock den storsta uppgiften kvar, att tillforsédkra alla asylsokande suspensiv
verkan pd deras Overklaganden. Innan sd har skett &r risken uppenbar att flyktingar som
felaktigt anses ha inkommit med uppenbart ogrundade asylansdkningar, avvisas till
forfoljelse. Det dr enligt min mening dags att omvérdera vilket som &r viktigast - risken att en
person som forsoker utnyttja asylsystemet far stanna i1 landet i vintan pa dverklagande, eller
risken att en flykting sénds tillbaka till forfoljelse.

29 Goodwin-Gill Asylum, s 11 f; Safe, s 249.
20ge Vedsted-Hansen, s 16.
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9. KALLFORTECKNING

Offentligt tryck

Propositioner

Prop 1977/78:90 om dndring i utlinningslagen (1954:193) mm

Prop 1979/80:96 Ny utldnningslag

Prop 1983/84:144 om invandrings- och flyktingpolitiken

Prop 1988/89:86 Ny utldnningslag mm

Prop 1991/92:138 Andringar i utlinningslagen (1989:529) mm

Prop 1996/97:25 Svensk migrationspolitik 1 globalt perspektiv

Prop 1997/98:58 Amsterdamf{ordraget

Prop 2004/05:170 Ny instans- och processordning i utldnnings- och medborgarskapsédrenden

Kommittébetinkanden

SOU 1979:64 Ny utlanningslag

SOU 1983:29 Invandringspolitiken

SOU 1986:48 Rittssikerheten vid direktavvisningar

SOU 1988:1 Oversyn av utlinningslagen

SOU 1988:2 Kortare vintan

SOU 1990:79 Utlanningsndmnd

SOU 1993:113 Invandring och asyl i teori och praktik

SOU 1995:75 Svensk flyktingpolitik 1 globalt perspektiv

SOU 1999:16 Okad rittssikerhet i asylirenden

SOU 2003:25 Verkstillighet vid oklar identitet mm

SOU 2004:74 Utldnningslagstiftningen 1 ett domstolsperspektiv
SOU 2006:61 Asylforfarandet — genomforandet av asylprocedurdirektivet 1 svensk ratt

Utskottsbetdinkanden
AU 1977/78:30
SfU 1983/84:30

Lagstiftning

Lag (1914:196) angéende forbud for vissa utlanningar att hir vistas i riket
1917 ars passkungorelse (SFS 1917:552) (1917:620)
1918 ars dvervakningskungdrelse (SFS 1918:793)
1920 &rs dvervakningskungorelse (SFS 1920:804)
1926 érs dvervakningskungorelse (SFS 1926:411)
Utldnningslag (1927:333)

Utldnningslag (1937:344)

Utldnningslag (1945:315)

Utldnningslag (1954:193)

Forvaltningsprocesslag (1971:291)

Utldnningslag (1980:376)

Forvaltningslag (1986:223)

Utldnningslag (1989:529)

Lag (1994:137) om mottagande av asylsdkande
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Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de maénskliga
rittigheterna och de grundlaggande friheterna

Rattshjélpslag (1996:1619)

Lag (1996:1620) om offentligt bitrdde

Réttsinformationsforordningen (1999:175)

Utlénningslag (2005:716)

Lag (2005:762) om dndring i utldinningslagen

Utlédnningsforordning (2006:97)

Europarittsligt material

Resolution of 30 November and 1 December 1992 of the Ministers of the Member States of
the European Communities Responsible for Immigration on Manifestly Unfounded
Applications for Asylum, SN 4822/92.

Resolution of 30 November and 1 December 1992 of the Ministers of the Member States of
the European Communities Responsible for Immigration on Harmonised Approach to
Question concerning Host Third Countries, SN 4823/92.

Conclusion of 30 November and 1 December 1992 of the Ministers of the member States of
the European Communities Responsible for Immigration on Countries in Wich There is
Generally No Seious Risk of Persecution, SN 4821/92.

Council Resolution of 20 June 1995 on Minimum Guarantees for Asylum Procedures,
C 274/13.

Konventionen rorande bestimmandet av den ansvariga staten for provningen av en ansdkan
om asyl som framstillts 1 en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna, 97/C
254/01 (Dublinkonventionen).

Protokoll om asyl for medborgare i Europeiska unionens medlemsstater, 11997D/PRO/06.

Protokoll om inforlivande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar,

197D/PRO/02.

European Commission, Towards Common Standards on Asylum Procedure, SEC (1999).

Council Directive on minimum standards on procedures in Member States for granting and
withdrawing refugee status, 2000/0238 (CNS).

Rédets forordning 343/EG/2003 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken
medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansdkan (Dublinforordningen).

Rédets direktiv 2004/83/EG om miniminormer for nér tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer skall betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skil behover
internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga stdllning och om innehéllet i det
beviljade skyddet.

Europaparlamentets utskott for medborgerliga fri- och rittigheter samt rittsliga och inrikes
fragor, betankande A6-0222/2005, slutlig version, 29 juni 2005.

Rédets direktiv 2005/85/EG om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for
beviljande eller dterkallande av flyktingstatus.

Material fran Europaradet

1950 &rs europeiska konvention angdende skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna.

Europaradets ministerkommittés rekommendation R(98)13.
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Material fran FN

Konventioner

1948 érs allmédnna forklaring om de ménskliga réttigheterna

1951 érs konvention angdende flyktingars réttsliga stillning

1966 érs konvention om medborgerliga och politiska rattigheter

1967 érs protokoll angaende flyktingars réttsliga stillning

1984 &rs konvention mot tortyr och annan grym, oménsklig eller fornedrande behandling eller
bestraffning

Exekutivkommittén

Conclusion No. 8 (XXVIII) — 1977 — Determination of Refugee Status

Conclusion No. 28 (XXXIII) — 1982 — Follow-up on Earlier Conclusions of the Sub-
Committee of the Whole on International Protection on the Determination of Refugee
Status, inter alia, with reference to the role of UNHCR in national refugee status
determination procedures

Conclusion No. 30 (XXXIV) — 1983 — The Problem of Manifestly Unfounded or Abusive
Applications for Refugee Status or Asylum

Conclusion No.46 (XXXVIII) — 1987 - General Conclusion on International Protection

Conclusion No. 55 (XL) — 1989 - General Conclusion on International Protection

Conclusion No. 65 (XLII) — 1991 — General Conclusion on International Protection

Conclusion No. 68 (XLIIIT) — 1992 — General Conclusion on International Protection

Conclusion No. 71 (XLIV) — 1993 — General Conclusion on International Protection

Conclusion No. 85 (XLIX) — 1998 — Conclusion on International Protection

Conclusion No. 93 (LIII) — 2002 — Conclusion on reception of asylum-seekers in the context
of individual asylum systems

Ovrigt

UNHCR:.s Position on Manifestly Unfounded Applications for Asylum, 1992.

UNHCR Position Relating to the Resolution on Safe Countries of Origin (London, 30
November - 1 December 1992).

Human Rights Committee, General Comment No. 20, 10/03/92, 1992.

Global Consultations on International Protection EC/GC/01/12 Asylum Processes (Fair and
Efficient Asylum Procedures), 2001.

Internet
www.amnesty.se
wWww.amnesty.org
www.bamf.de
WWW.ecre.org
www.europaworld.org
www.manskligarattigheter.gov.se
www.migrationsverket.se
www.nyidanmark.dk
WWww.regeringen.se
www.unhcr.org

Ovrigt

Mejlkorrespondens med Carl Ingels, processforare pa Migrationsverket, 2006-12-13.
Mejlkorrespondens med Eva Weinstock, Migrationsverket, 2007-01-15.
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