Till statsradet Jan O. Karlsson

Genom beslut den 4 april 2002 bemyndigade regeringen det stats-
rdd som ansvarar for forvaltningsirenden som giller flyktingar,
mottagande av asylsokande och utlinningars ritt att vistas i landet
att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att utreda vissa frigor
betriffande verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning,
sirskilt nir det giller drenden dir utlinningens identitet dr oklar.

Med stdéd av detta bemyndigande férordnades ambassaddren
Tommy Arwitz som sirskild utredare.

Den 28 november 2002 beslutade regeringen att genom tilliggs-
direktiv ge utredningen i uppdrag att se dver dven vissa sekretess-
frigor.

Departementsrddet Ola Henrikson har varit sakkunnig (fr.o.m.
den 13 november 2002).

Ordférandena i Utlinningsnimnden Eva Cernoch (t.o.m. den
12 november 2002) och Meit Camving (fr.o.m. den 13 november
2002), avdelningsdirektéren Kerstin I Eriksson, Migrationsverket,
poliskommissarien Sven-Ake Eriksson, Polismyndigheten i
Stockholms lin, Utlinningsrotel Nord, #mnesridet Ingela
Fridstrom, Utrikesdepartementet, kanslirddet Per Holmstrém,
Utrikesdepartementet, departementssekreteraren Catrin Lidbom,
Utrikesdepartementet (t.o.m. den 12 november 2002), avdelnings-
direktéren Per Lowenberg, Rikspolisstyrelsen, chefen for
Kriminalvirdens transporttjinst Goéran Stenbeck och departe-
mentsridet Nils Oberg, Justitiedepartementet har sisom experter
bitritt den sirskilda utredaren.

Hovrittsassessorn  Helena  Treiberg Claeson har  varit
sekreterare.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om &versyn av
regler och praxis vid verkstillighet av avvisnings- och utvisnings-
beslut (UD 2002:02).



Hirmed 6verlimnar utredningen sitt betinkande Verkstillighet
vid oklar identitet m.m. (SOU 2003:25).

Utredningsuppdraget ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 mars 2003

Tommy Arwitz

/Helena Treiberg Claeson
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Sammanfattning

Utredningens centrala lagforslag i punktform

)

2)

Myndigheterna miste anvisa det land till vilket utlinningen
skall avvisas eller utvisas 1 sina beslut (4 kap. 12 a § UtlL).

Mojligheten att vid verkstillighet av ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut sinda utlinningen till ndgot annat land” tas
bort. T stillet skall verkstillighet av administrativa
avvisnings- och utvisningsbeslut ske till det land som anvisas
1 myndigheternas beslut. Utvisningsbeslut som meddelats av
domstol skall verkstillas till utlinningens hemland eller, om
mojligt, det land frin vilket han eller hon kom till Sverige.
Verkstillighet fir slutligen alltid ske tll ett land som
utlinningen anvisar om han eller hon visar att mottagande
kan ske dir (8 kap. 5 § UtlL).

Det skall framgd direkt av lagtexten att avvisnings- och
utvisningsbeslut inte fir meddelas om det finns ett
permanent verkstillighetshinder. Ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut fr dock meddelas om verkstillighetshindret
ar ullfillige. T fall med ullfilliga verkstillighetshinder skall
myndigheterna ange nir beslutet fir verkstillas (4 kap.
12§ UtlL).

Asylsokande som saknar identitetshandlingar och som inte
samarbetar nir det giller att faststilla sin identitet skall inte
kunna undantas frin skyldigheten att ha arbetstillstdnd. De
skall ocksd kunna f3 sin dag- och bostadsersittning nedsatt
med anledning av sin bristande medverkan till att faststilla
sin identitet. Dagersittning skall inte lingre kunna sittas ned
for ensamstiende 16 — 18-8ringar (4 kap. 3 a § UtlF och 10§
LMA).

Kravet pd att barn forst miste ha varit féremdl for ett
beslut om uppsikt for att kunna tas 1 s.k. verkstillighets-
forvar tas bort. I stillet krivs for att ett férvarsbeslut skall {3
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fattas att det finns en uppenbar risk att barnet annars héller
sig undan. Det grundliggande kravet att ett férvarsbeslut
dverhuvudtaget inte fir fattas om det bedéms som tillrick-
ligt med ett beslut om uppsikt finns kvar (6 kap. 3 § UtIL).

6) Idag krivs synnerliga skil for att ett barn under 16 &r
overhuvudtaget skall kunna tas i forvar enligt lagen om
sirskild utlinningskontroll. Utredningen foresldr att dlders-
grinsen hojs till 18 &r. Utlinningslagens bestimmelser om
den begrinsade tid som barn kan hillas i forvar skall gilla
dven for barn som tas i forvar enligt lagen om sirskild
utlinningskontroll, om det inte finns synnerliga skil att hilla
barnet i1 férvar under en lingre tid. Utlindska barn under 18
dr skall inte utan synnerliga skil kunna placeras 1
kriminalvirdsanstalt, hikte eller polisarrest (5, 8 och 8 a §§
lagen om sirskild utlinningskontroll).

7)  Ansvaret for att verkstilla vissa férvarsbeslut flyttas frin
Migrationsverket till polismyndigheten. Detta giller dels for
polismyndighetens egna irenden, dels for s.k. sikerhets-
irenden, dir det i praktiken blir Sikerhetspolisen som
kommer att ansvara for att verkstilla férvarsbeslut.
Polismyndigheten bestimmer 1 de irenden dir polisen har
ansvaret ocksd om det finns skil for att personen som hélls 1
forvar skall placeras i kriminalvirdsanstalt, hikte eller
polisarrest 1 stillet for 1 de vanliga férvarslokalerna (6 kap. 16
och 19 §§ UtlL).

8)  Migrationsverket och Utlinningsnimnden 3liggs en
generell uppgiftsskyldighet gentemot polismyndigheten i
drenden om verkstillighet av avvisnings- och utvisnings-
beslut. Polismyndigheten &liggs en begrinsad uppgifts-
skyldighet  gentemot  Kriminalvirdens transporttjinst
(11 kap. 6 a § UtlL).

Uppdraget

Utredningen har haft 1 uppdrag att utreda regleringen av verkstil-
lighet av beslut om avvisning och utvisning, sirskilt nir det giller
utlinningar vars identitet ir oklar. Forutom att se dver bestim-
melserna om verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut, vari
inkluderas regleringen kring anvindningen av tvingsmedel, har
utredningen undersokt hur praxis och rutiner ser ut hos de berérda
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myndigheterna nir det giller verkstillighetsfrigor. Utredningen
har dven sett dver vilken statistik som fors hos berérda myndig-
heter.

Utredningens uppdrag har slutligen omfattat att utreda om
gillande sekretessreglering skapar oacceptabla hinder 1 samarbetet
mellan berérda myndigheter 1 irenden avseende verkstillighet av
avvisnings- eller utvisningsbeslut.

Verkstallande myndigheter och deras verkstéllighetsarbete

De myndigheter som verkstiller avvisnings- och utvisningsbeslut ir
frimst Migrationsverket och polismyndigheterna. Rikspolis-
styrelsen (RPS), nirmare bestimt Sikerhetspolisen (SAPO),
verkstiller beslut 1 sikerhetsirenden. Kriminalvirdens transport-
ganst (TPT) har normalt hand om det praktiska genomférandet av
en s.k. verkstillighetsresa nir en polismyndighet ir verkstillande
myndighet.

Utredningen har funnit att det foreligger vissa oklarheter 1 de
befintliga riktlinjerna som utfirdats av Migrationsverket och RPS
for nir ett drende skall 6verlimnas frin verket till polismyndig-
heten enligt 8 kap. 17 § UtlL. Enligt utredningens uppfattning
skulle riktlinjerna vinna p3 att tydliggoras, vilket dven kan pdverka
verkstillighetsarbetets effektivitet 1 positiv riktning (avsnitt 3.5.3).

Utredningen konstaterar att det behovs lagstdd f6r polismyndig-
heternas dverlimnande av det praktiska genomférandet av verkstil-
ligheten till TPT samt f6r TPT:s anvindning av tving. Eftersom
dessa frigor inte enbart beror utlinningsirenden utan bor ses dver i
ett stérre sammanhang limnas inte ndgra forfattningsforslag.
Utredningen har dven funnit att det finns ett behov av riktlinjer fér
nir polismin skall f6lja med under verkstillighetsresor och vilken
ansvarsfordelning som skall rida i situationer dir personal frin
bide polismyndigheten och TPT féljer med under resan
(avsnitt 3.6.3).

Utredningen har uppmirksammat att den genomsnittliga
handliggningstiden for tervindandeirenden hos Migrationsverket
har okat kraftigt under senare &r, liksom antalet utlinningar med
verkstillbara avvisnings- eller utvisningsbeslut (avsnitt 4.1). Det
forhallandet att personer som inte bedémts ha skyddsskil och
dirfor skall dtervinda till hemlandet inte limnar Sverige inom de
tider som anges i utlinningslagen utan blir kvar i landet under
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lingre och lingre tidsperioder ir, enligt utredningens uppfattning,
olyckligt bide ur de enskilda utlinningarnas och ur samhills-
ekonomisk synvinkel. Om en enskild persons avvisnings- eller
utvisningsbeslut inte verkstills 1 tid kan detta inge honom eller
henne falska férhoppningar om att fi stanna. Nir beslutet sedan
slutligen verkstills innebir detta ofta svira psykiska pdfrestningar,
inte minst for barnen. Det ror sig vidare om mycket stora
kostnader for samhillet.

P3 flera olika omriden gor utredningen beddémningen att
tgirder kan vidtas for att forbittra effektiviteten i verkstillighets-
arbetet. Det finns inget enkelt svar pd hur dtervindandearbetet skall
kunna bedrivas pd ett mer framgingsrikt sitt utan det krivs
agerande pd minga hill samtidigt.

Utredningen stiller sig bakom de foérslag som limnats inom
Migrationsverket om en tydligare uppdelning av asylprocessen 1 en
snabb och en normal process samt om tillging till personal med
verkstillighetskompetens redan 1 initialskedet (avsnitt 4.6.1).

Mottagningshandliggarnas betydelse bor vidare lyftas fram och
de bor ges bittre stéd 1 form av utbildning och nirmare riktlinjer
for de s.k. motivationssamtal som de genomfér (avsnitt 4.6.2).

En samordning miste enligt utredningens bedémning till, dels
inom Migrationsverket som visserligen har en samordnad funktion
for bl.a. ambassadkontakter men som dven skulle behéva en mer
enhetlig praxis for den ovriga personalens arbete med &ter-
vindande, dels inom polisen, vars 21 polismyndigheter arbetar
sjilvstindigt med verkstillighetsfrigor med brister i effektiviteten
som f6ljd (avsnitt 4.6.3).

En annan viktig friga dr att det mdste finnas ett fungerande
samarbete mellan berérda myndigheter, vilket bla. kan &stad-
kommas genom att fler kontaktytor skapas t.ex. i form av regel-
bundna méten mellan tjinstemin pd olika nivier dir information
och erfarenhet kan utbytas (avsnitt 4.6.4).

Vart verkstallighet skall ske och tidpunkten harfor

Utredningen fann vid sin dversyn av gillande bestimmelser och
praxis ett behov av férfattningsférindringar (avsnitt 5.2).

Enligt utredningens forslag (4 kap. 12 a § UtlL) fortydligas att
regeringen, Utlinningsnimnden och Migrationsverket skall ange
det land till vilket verkstillighet skall ske d& beslut om avvisning
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eller utvisning fattas. Forslaget innebir vidare att det krivs
sirskilda skil for att fler dn ett land skall kunna anvisas 1 myndig-
heternas beslut. Sidana sirskilda skil kan t.ex. vara att utlinningen
har dubbelt medborgarskap, att han eller hon har uppehallstillstdnd
1 ett annat land dn hemlandet eller ir gift med en person frin ett
annat land dir mottagande skulle kunna ske.

Nir det sedan giller verkstillighet av regeringens, Utlinnings-
nimndens eller Migrationsverkets avvisnings- eller utvisningsbeslut
klargors att det skall ske genom att utlinningen sinds tll det land,
eller undantagsvis nigot av de linder, som framgr av beslutet. Vid
verkstillighet av domstols dom eller beslut om utvisning, dir
verkstillighetsland inte anvisas, skall utlinningen kunna sindas
enbart till sitt hemland, eller om méjligt, det land frin vilket han
eller hon kom till Sverige. En méojlighet finns dock alltid att
verkstilla beslutet till ett land som utlinningen visar att mottag-
ande kan ske 1 (8 kap. 5 § UtlL).

Utredningen foresldr idven ett fortydligande 1 utlinnings-
férordningen (7 kap. 2 §) med inneborden att den verkstillande
myndigheten  fortsittningsvis  endast fir bestimma hur
verkstilligheten rent praktiskt skall genomféras sdsom tidpunkt for
avresa, resvig och firdmedel.

For situationer dir en utlinning av ndgot skil inte kan skickas
direkt till destinationsorten utan méste transiteras via ett grannland
krivs, enligt utredningens bedémning, att riktlinjer utfirdas om
hur detta nirmare skall gi till fér att undvika att utlinningen av
nigon anledning blir kvar i grannlandet. Vidare bor riktlinjer
utfirdas till fortydligande av vad som giller vid kontanta utligg
som gors av medfoljande personal s3 att det helt kan uteslutas att
nigon tjinsteman anvint sig av mutor for att fi en person
mottagen i destinationslandet.

Utredningen har funnit att gillande tidsfrister fér nir en
utlinning, som fitt ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisnings-
beslut, skall limna landet inte bor forindras (avsnitt 6.2). En bittre
efterlevnad av gillande regler anser utredningen kan dstadkommas
genom sina dvriga forslag och dverviganden.
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Beaktande av hinder mot verkstallighet

Enligt utredningens bedémning ir nuvarande reglering svirtolkad
(avsnitt 7.6). Utredningen foreslir dirfor att det skall framg3 direkt
av lagtexten att avvisnings- eller utvisningsbeslut inte fir meddelas
om en utlinning inte kan sindas till ett visst land till f6ljd av
bestimmelserna om verkstillighetshinder 1 8 kap. 1, 2 eller 4 § eller
av ndgot annat sirskilt skil (4 kap. 12§ UtlL). Utredningens
forslag innebir dven att beslut om avvisning eller utvisning fir
meddelas om verkstillighetshindret bedéms vara 6vergdende. T ett
sddant fall skall regeringen, Utlinningsnimnden eller Migrations-
verket dock ange nir beslutet fir verkstillas. Termerna permanent
och tillfilligt verkstillighetshinder inférs i lagtexten.

Atgarder for att minska den 6kande andelen asylsbkande utan
erforderliga identitetshandlingar

Utredningen har funnit att oklar identitet hos personer som soker
asyl 1 Sverige ir ett stort och 6kande problem. Utredningen har lagt
fram ett antal forslag for att soka komma till ritta med, 1 vart fall en
del av, problematiken.

Utredningen anser att Sverige inom EU bér fortsitta att aktivt
driva frigan om inférandet av biometriska kontrollméjligheter av
utfirdade viseringar (avsnitt 9.5.1).

Utredningen tillstyrker forslaget att en sirskild utredare tillsitts
for att se over grinskontrollfrdgor (avsnitt 9.5.2).

Utredningen understryker betydelsen av att en omfattande
identitetsutredning gors 1 ett sd tidigt skede av asylprocessen som
mojligt (avsnitt 9.5.3).

Utredningen foresldr att asylsdkande som saknar identitets-
handlingar och som inte samarbetar nir det giller att faststilla sin
identitet eller f6r att fi nya resehandlingar inte fullt ut skall komma
1 dtnjutande av samma férméner som andra personer som anséker
om asyl (avsnitt 9.5.4). Detta tar sig uttryck bla. 1 att dessa
personer inte skall kunna undantas frin skyldigheten att ha arbets-
tillstind. Utredningen foresldr vidare att dag- och bostadsersit-
tning skall kunna sittas ned 1 ett tidigare skede in vad som ir
mojligt enligt gillande ordning for personer 1 denna grupp.
Mojligheten att sitta ned dagersittning fér ensamstdende barn
mellan 16 och 18 4r tas enligt f6rslaget bort. Utredningen anser att
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frigan om under vilka former personer i den aktuella gruppen skall
delta i s.k. organiserad verksamhet bor ses dver. Utredningen pekar
dven pd de befintliga mojligheterna att sitta ned dag- och bostads-
ersittning vid bristande samverkan liksom méjligheten till f6rvar.
Utredningen uppmuntrar Migrationsverket att arbeta vidare med
dtervindandeprogram och sdka samverkan med frivilligorganisa-
tioner i syfte att stimulera sjilvmant dtervindande (avsnitt 9.5.5).
Utredningen férordar en aktiv svensk policy vad giller dtertag-
andeavtal, 1 nira samarbete med 6vriga EU-linder (avsnitt 9.5.6).
Utredningen férordar vidare en 6kad satsning pd bilaterala
kontakter pd hogre diplomatisk nivd med mottagarlinder som inte
lever upp till sin folkrittsliga forpliktelse att ta emot sitt lands
medborgare (avsnitt 9.5.7).
Utredningen bedémer slutligen att det méste finnas en mojlighet
att verkstilla ett avvisnings- eller utvisningsbeslut dven om utlin-
ningen saknar erforderliga resehandlingar (avsnitt 9.3.5).

Tvangsmedel

Utredningen har vid éversynen av gillande regler och praxis funnit
att det finns ett behov av nirmare riktlinjer for eskorterande
personal vid verkstillighetsresor for att klargora att de har ett
ansvar for att den person som de eskorterar behandlas pi ett
humant och virdigt sitt dven utanfoér Sveriges grinser och att de
bor avbryta transporten om kraven pd humanitet och virdighet
allvarligt dsidositts t.ex. vid transitering (avsnitt 10.5).

Enligt utredningens bedémning ir nuvarande ordning for s.k.
verkstillighetsférvar av barn inte bra. I de fall det inte ir aktuellt
med forordnande om omedelbar verkstillighet uppstills for
nirvarande ett absolut krav att barnen forst varit féremdl for ett
beslut om uppsikt (avsnitt 10.6 och 14.2). Nuvarande ordning
innebir siledes att en familj som pétriffas efter att ha avvikit for att
undg verkstillighet inte kan tas 1 férvar direkt, iven om bedémn-
ingen gors att férvar krivs for att verkstillighet skall kunna iga
rum, utan férst miste ett uppsiktsbeslut fattas. Denna ordning
medfor att familjen ges mojlighet att dter avvika. Med hinsyn till
den psykiska pdfrestning det innebir att leva gémd, framforallt for
barnen, bér inte en ordning som ger ytterligare mojligheter till att
gomma sig kvarstd. Utredningen foéreslir dirfor att det absoluta
kravet pd att ett barn foérst mdiste ha varit foremdl for ett
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uppsiktsbeslut innan ett férvarsbeslut kan fattas 1 aktuell situation
tas bort (6 kap. 3 § forsta stycket 2 UtlL). I stillet krivs for att ett
forvarsbeslut skall {3 fattas att det finns en uppenbar risk att barnet
annars héller sig undan. Sjilvklart kvarstdr det grundliggande
kravet att ett forvarsbeslut dverhuvudtaget inte fir fattas om det
bedéms tillrickligt med ett uppsiktsbeslut.

Utredningen foresldr att reglerna i1 lagen om sirskild utlinnings-
kontroll bor dndras pd flera sitt fér att komma bittre 1 dverens-
stimmelse med barnkonventionen (avsnitt 10.6 och 14.2). Dels bor
3ldersgrinsen for de begrinsade mojligheterna att ta barn 1 forvar
héjas frén 16 till 18 &r, dels bor barn som tas 1 férvar inte utan
synnerliga skil kunna placeras i kriminalvdrdsanstalt, hikte eller
polisarrest. Vidare bor det regleras hur linge ett barn som tas 1
forvar enligt denna lag kan hillas i férvar, vilket for nirvarande
saknas.

Utredningen har funnit att det finns ett behov av att flytta
ansvaret for verkstilligheten av forvarsbeslut i vissa fall, vilket
innefattar beslut om var den foérvarstagne skall placeras (avsnitt
10.8). I anledning hirav foresldr utredningen att polismyndigheten
skall svara for verkstilligheten i sina egna irenden. I sikerhets-
irenden innebir utredningens forslag att det ytterst blir SAPO som
ansvarar for verkstilligheten av forvarsbeslut. Nir det giller lagen
om sirskild utlinningskontroll foéresldr utredningen en fortyd-
ligande bestimmelse (8 a §) som klargor att det ir RPS, dvs. 1 dessa
irenden SAPO, som verkstiller forvarsbeslut. I samma bestim-
melse foresldr utredningen ett fortydligande av att utlinningar 6ver
18 &r inte skall placeras i Migrationsverkets forvarslokaler.

Aterrapportering

Utredningens bedémning idr att det inte ir limpligt att foresld
nigon form av &terrapporteringsskyldighet fér berérda myndig-
heter efter genomford verkstillighet av ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut (avsnitt 11.3).
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Sekretess

Utredning har funnit att den gillande sekretessregleringen medfor
hinder frimst f6r polismyndigheterna i deras verkstillighetsarbete
men dven 1 viss min for TPT. De férorsakar dven merarbete for
Migrationsverket, vars personal arbetar under pressade arbets-
forhallanden (avsnitt 12.3).

Mot bakgrund av den kraftiga 6kningen av utlinningar som
drojer sig kvar i landet trots att de har lagakraftvunna avvisnings-
eller utvisningsbeslut anser utredningen att det ir av stor vikt att
alla hinder for ett effektivt verkstillighetsarbete undanrgys.
Utredningen har gjort en avvigning mellan intresset av ett effek-
tivare verkstillighetsforfarande och det intresse som sekretess-
reglerna skyddar, nimligen de enskilda utlinningarnas integritet.
Med hinsyn till att sekretess rider dven hos polismyndigheten och
till att denna myndighet till for inte si linge sedan hade tillging
dven till de mycket kinsliga uppgifter som féreligger 1 utlinnings-
irenden har utredningen gjort den bedémningen att det miste
anses utgdra ett begrinsat intring i1 den enskilde utlinningens
integritet att limna ut uppgifter som finns om den enskilde till
polismyndigheten i ett verkstillighetsirende.

Aven hos TPT rider sekretess for uppgifter om den enskildes
personliga férhdllanden. Utredningen har trots detta, mot
bakgrund av att behovet inte bedéms vara lika stort fér denna
myndighets personal att fi tillgdng till samtliga uppgifter om en
utlinning som de skall eskortera ut ur landet, funnit att det ir
tillrickligt med en mer begrinsad uppgiftsskyldighet i detta fall.

Utredningen foresldr siledes att Migrationsverket och
Utlinningsnimnden 3liggs en generell uppgiftsskyldighet 1 fall dir
en polismyndighet begir uppgifter om en utlinning i ett irende om
verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning (11 kap.
6a§ UtlL). Aven polismyndigheten iliggs, enligt utredningens
forslag, en uppgiftsskyldighet gentemot TPT. Denna skyldighet ir
emellertid begrinsad till de uppgifter som TPT behover for att
kunna fullgéra sitt uppdrag.
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Statistik

Utredningen har funnit att det dels dr svirt att f fram relevant
statistik for att kunna gora en fullstindig utvirdering av myndig-
heternas verkstillighetsarbete dels att det finns brister 1 den
statistik som fors.

Utredningen anser dirfér att frimst Migrationsverket, men dven
1 viss mian TPT, bor se over vilken statistik som fors 1 detta
avseende. Vidare boér samordningen av statistik mellan Migrations-
verket och RPS férbittras. Slutligen bor Migrationsverket fortsitta
att undersoka mojligheterna till forbittring av IT-stédet samt
forbittra personalens utbildning 1 att anvinda sig av detta
(avsnitt 13.6).

Barnperspektivet

Flera av utredningens férslag grundar sig direkt pd dverviganden i
barnkonventionens anda. Utredningen finner att alla férslag som
limnas stdr 1 Overensstimmelse med barnkonventionen
(avsnitt 14.2).
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Legislation proposed by the commission in brief

)

2)

In any refusal-of-entry or expulsion order they issue, the
authorities must indicate the country to which the alien is to
be returned (The Aliens Act, Chapter 4, Section 12 (a)).

The possibility of sending the alien to “some other
country” when enforcing a refusal-of-entry or expulsion
order will be eliminated. Instead, the destination for
enforcement of administrative refusal-of-entry and expulsion
orders shall be the country indicated in the decision by the
authorities. The destination for enforcement of an expulsion
order issued by a court shall be the alien’s country of origin
or, if possible, the country from which he or she came to
Sweden. Finally, enforcement is always permissible to a
country named by the alien, if he or she shows that that
country can accept him or her (The Aliens Act, Chapter 8,
Section 5).

It shall be stated directly in the text of the law that refusal-
of-entry and expulsion orders may not be issued if there are
permanent impediments to enforcement. A refusal-of-entry
or expulsion order may, however, be issued if the
impediment to enforcement is temporary. In cases involving
temporary impediments to enforcement, the authorities shall
indicate when the order may be enforced (The Aliens Act,
Chapter 4, Section 12).

Asylum-seekers who lack identity documents and who fail
to cooperate in establishing their identity shall not enjoy the
possibility of exemption from the obligation to have a work
permit. There shall also be a possibility of their daily
allowance and housing allowance being reduced due to their
inadequate assistance in establishing their identity. It shall no
longer be possible to reduce the daily allowance for single

21



Executive summary

22

SOU 2003:25

16-18-year-olds (The Aliens Ordinance, Chapter 4, Section
3 (a) and The Act concerning the Reception of Asylum-
Seekers, Section 10).

The requirement that a child must first have been subject
to a supervision order in order to be taken into detention
pending enforcement will be eliminated. Instead, the
requirement for a detention order to be issued shall be that
there is an obvious risk that the child will otherwise go into
hiding. The fundamental condition that a detention decision
may not be taken at all if a supervision order is deemed to be
sufficient will remain in place (The Aliens Act, Chapter 6,
Section 3).

At present exceptional grounds are required for a child
under the age of 16 to be taken into detention at all under
the Act concerning Special Controls in Respect of Aliens.
The commission proposes that this age limit should be raised
to 18. The provisions of the Aliens Act on the limited period
a child can be held in detention shall also apply to children
taken into detention under the Act concerning Special
Controls in Respect of Aliens, unless there are exceptional
grounds for keeping the child in detention for a longer
period. It shall not be possible to place non-Swedish children
under the age of 18 in a correctional institution, remand
centre or police arrest, unless there are exceptional grounds
for doing so (The Act concerning Special Controls in
Respect of Aliens, Sections 5, 8 and 8 (a)).

The responsibility for enforcing certain detention orders
will be transferred from the Swedish Migration Board to the
police authority. This shall apply both to cases under the
jurisdiction of the police authority itself and to cases
involving security, where in practice it will be the Swedish
Security Service that is responsible for enforcing detention
orders. In cases where the Swedish Police has responsibility,
the police authority shall also determine whether there are
grounds for placing the person kept in detention in a
correctional institution, remand centre or police arrest
instead of the customary detention facilities (The Aliens
Act, Chapter 6, Sections 16 and 19).

A general duty to provide information to the police
authority shall be imposed on the Swedish Migration Board
and the Aliens Appeals Board in cases involving enforcement
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of a refusal-of-entry or expulsion order. The police authority
shall be subject to a limited duty to provide information to

the Swedish Prison and Probation Service’s Transport
Service (The Aliens Act, Chapter 11, Section 6 (a)).

The assignment

The commission of inquiry has been given the assignment of
investigating the regulations on enforcement of refusal-of-entry
and expulsion orders, particularly in the case of aliens whose
identity is unclear. Apart from reviewing the formal provisions on
enforcement of refusal-of-entry and expulsion orders, including
regulations on the use of coercive measures, the commission has
examined the practice and routines of the authorities concerned as
regards matters related to enforcement. The commission has also
looked over the statistics kept by the authorities concerned.

The commission’s assignment has finally included an analysis of
whether the current regulations on secrecy put unacceptable
obstacles in the way of cooperation between the authorities
concerned in cases relating to the enforcement of refusal-of-entry
or expulsion orders.

Enforcement authorities and their enforcement activities

The authorities that enforce refusal-of-entry and expulsion orders
are mainly the Swedish Migration Board and the police authorities.
The National Police Board, more particularly the Swedish Security
Service, enforces orders in cases where security is at issue. When a
police authority is the enforcing authority, the Swedish Prison and
Probation Service’s Transport Service normally takes care of the
practical implementation of enforcement-related travel.

The commission has found that there are certain ambiguities in
the existing guidelines issued by the Swedish Migration Board and
the National Police Board on when the responsibility for a case
shall be transferred from the Swedish Migration Board to the
police authority under Chapter 8, Section 17 of the Aliens Act. In
the view of the commission, the guidelines would gain from
clarification, and this may also have a positive effect on the
effectiveness of enforcement activities (section 3.5.3).
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The commission has established that legislation is needed to
support the transfer by the police authorities of responsibility for
the practical implementation of enforcement to the Transport
Service, and the use of coercion by the Transport Service. Since
these issues do not just affect matters related to aliens and should
be reviewed in a broader context, no draft legislation is presented
here. The commission has also found that there is a need for
guidelines as to when police officers shall accompany aliens on
enforcement-related journeys and regarding the division of
responsibilities that shall apply in situations where staff from both
the police authority and the Transport Service are present during
the journey (section 3.6.3).

The commission has noted that the average time required for the
Swedish Migration Board to process cases relating to the return of
aliens to their country of origin has increased sharply in recent
years, as has the number of aliens subject to enforceable refusal-of-
entry or expulsion orders (section 4.1). In the view of the
commission, the fact that people not deemed to have grounds for
protection and therefore required to return to their country of
origin do not leave Sweden within the time specified in the Aliens
Act but instead remain in the country for longer and longer
periods, is unfortunate both for the individual aliens concerned and
from the point of view of the country’s economy. If a refusal-of-
entry or expulsion order is not enforced in due time, this may
inspire false hopes in an individual that he or she will be allowed to
stay. When the order is later finally enforced, this often entails
severe mental strain, not least for children. Moreover, very
substantial costs to society are involved.

In a number of different areas, the commission makes the
assessment that measures can be taken to improve the effectiveness
of enforcement activities. There is no simple answer to the
question of how the process of return can be conducted more
successfully; action is needed in many quarters simultaneously.

The commission endorses the proposals made within the
Swedish Migration Board that asylum processes should be more
clearly divided into fast-track and normal processes and that
personnel with expertise in enforcement should be available even in
the initial phase (section 4.6.1).

In addition, the important role played by the Reception Officers
should be stressed and they should receive better support in the
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form of education and training and more detailed guidelines for the
motivation interviews they conduct (section 4.6.2).

In the view of the commission, better coordination is needed
within both the Swedish Migration Board and the Swedish Police.
The Swedish Migration Board, to be sure, does have coordinated
operations for contacts with embassies, etc., but it would also
benefit from more consistent practice on the part of other
personnel working on the return of aliens. The 21 police
authorities that make up the Swedish Police operate independently
of one another, which results in a loss of effectiveness (section
4.6.3).

Another important issue is the need for efficient cooperation
between the authorities concerned. One way to achieve this is to
create more interfaces, e.g. in the form of regular meetings where
officials at different levels can exchange information and
experience (section 4.6.4).

Destination and timing of enforcement

The commission found in its review of current provisions and
practice that the legislation is in need of amendment (section 5.2).

The provision proposed by the commission (The Aliens Act,
Chapter 4, Section 12 (a)) clarifies the responsibility of the
Government, the Aliens Appeals Board and the Swedish Migration
Board to indicate the country of destination for enforcement when
taking decisions to order refusal-of-entry or expulsion. The
proposal further entails that the decision by the authorities may
only specify more than one country of destination if there are
special grounds for doing so. Such special grounds may be, for
example, that the alien has dual citizenship, that he or she has a
residence permit for a country other than the country of origin or
is married to a person from another country where his or her
reception would be possible.

As regards enforcement of the refusal-of-entry or expulsion
order issued by the Government, the Aliens Appeals Board or the
Swedish Migration Board, it is made clear that this should be
implemented by sending the alien to the country, or in exceptional
cases one of the countries, specified in the decision. In the case of
enforcement of a judgment or decision on expulsion made by a
court, where the country of destination is not indicated, it shall
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only be possible to send the alien to his or her country of origin,
or, if possible, the country from which he or she came to Sweden.
The possibility always exists, however, to make the destination for
enforcement of a decision a country where the alien shows that he
or she can be received (The Aliens Act, Chapter 8, Section 5).

The commission also proposes a clarification in the Aliens
Ordinance (Chapter 7, Section 2), to the effect that the
enforcement authority may in future only determine how
enforcement shall be carried out in purely practical terms, such as
time of departure, itinerary and means of transport.

For situations where for one reason or another an alien cannot
be sent directly to the place of destination and instead has to pass
through a neighbouring country in transit, the commission deems
there to be a need to issue guidelines on the exact procedures to be
followed, so as to avoid the alien remaining in the neighbouring
country for some reason. Further, guidelines should be issued to
clarify the practice to be followed in the case of out-of-pocket
expenses incurred by accompanying personnel, so that it can be
completely ruled out that an official has used bribes in order to
have a person received by the country of destination.

The commission has found that no change should be made to
the time periods that are currently allowed between an alien
receiving a legally binding refusal-of-entry or expulsion order and
the date of departure from the country (section 6.2). The
commission considers that better compliance with current
regulations can be achieved by means of its other proposals and
observations.

Taking into account impediments to enforcement

The commission considers that the present regulations are difficult
to interpret (section 7.6). The commission therefore proposes that
it should be stated directly in the text of the legislation that refusal-
of-entry or expulsion orders may not be issued if an alien cannot be
sent to a certain country on account of the provisions on
impediments to enforcement in Chapter 8, Section 1, 2 or 4 or for
some other special reason (The Aliens Act, Chapter 4, Section 12).
The commission’s proposal also entails that a refusal-of-entry or
expulsion order may be issued if the impediment to enforcement is
deemed to be temporary. In such cases, however, the Government,
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the Aliens Appeals Board or the Swedish Migration Board shall
indicate when the order may be enforced. The terms permanent
and temporary impediments to enforcement will be introduced in
the text of the law.

Measures to reduce the increasing proportion of asylum-seekers
without necessary identity documents

The commission has found that a lack of clarity about the identity
of persons seeking asylum in Sweden is a major and growing
problem. The commission has presented a number of proposals for
attempting to tackle the problems in this area, or at least some of
them.

The commission considers that Sweden should continue take a
proactive role in the EU on the issue of introducing a possibility of
biometric control of visas issued (section 9.5.1).

The commission supports the proposal to appoint a special
commissioner to look over border control issues (section 9.5.2).

The commission underlines the importance of making an
extensive investigation of identity at as early a stage of the asylum
process as possible (section 9.5.3).

The commission proposes that asylum-seekers who lack identity
documents and who do not cooperate when it comes to
establishing their identity or obtaining new travel documents
should not fully enjoy the same benefits as other persons seeking
asylum (section 9.5.4). One expression of this measure is that these
people should not enjoy the possibility of exemption from the
obligation to have a work permit. The commission proposes
further that it should be possible to reduce the daily allowance and
housing allowance at an earlier stage than is possible under the
arrangements now applying to persons in this category. Under the
proposal, the possibility of reducing the daily allowance for single
children between 16 and 18 years of age will be eliminated. The
commission considers that the matter of the forms in which
persons in the category in question are to participate in organised
activities should be reviewed. The commission also draws attention
to the existing possibilities of reducing the daily allowance and
housing allowance in the event of inadequate cooperation, and to
the possibility of detention.
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The commission encourages the Swedish Migration Board to
continue its use of returnee programmes and to seek interaction
with NGOs aimed at prompting aliens to return to their country of
origin of their own accord (section 9.5.5).

The commission advocates an active Swedish policy where
readmission agreements are concerned, in close cooperation with
other EU countries (section 9.5.6).

Furthermore, the commission advocates an increased
commitment to bilateral contacts at senior diplomatic level with
receiving countries that fail to live up to their obligation under
international law to accept citizens of their own country (section
9.5.7).

The commission considers, finally, that there must be a
possibility of enforcing a refusal-of-entry or expulsion order even
if the alien lacks necessary travel documents (section 9.3.5).

Coercive measures

In its review of current regulations and practice, the commission
has found that there is a need for more detailed guidelines for
escorting personnel on enforcement-related journeys, clarifying the
point that they are responsible for ensuring that the person they
are escorting is treated in a humane and dignified manner even
beyond Sweden’s borders and that they should interrupt the
journey in the event of serious disregard for the requirements of
humanity and dignity, e.g. in connection with transit (section
10.5).

The commission is of the opinion that present arrangements for
the detention of children pending enforcement are unsatisfactory.
In cases where an order for immediate enforcement is not at issue,
there is currently an absolute requirement that any children must
first have been subject to a supervision order (sections 10.6 and
14.2). The present arrangement thus means that a family located
after running away to avoid enforcement cannot be taken directly
into detention, even if the assessment is made that detention is
required for enforcement to be possible; instead, a supervision
order must first be issued. This arrangement gives the family a new
opportunity to abscond. In view of the mental strain that a life in
hiding entails, particularly for children, a system that allows
additional opportunities to hide should not persist. In situations of
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this kind the commission therefore proposes eliminating the
absolute requirement that a child must first have been subject to a
supervision order before a detention order can be issued (The
Aliens Act, Chapter 6, Section 3, first paragraph). Instead, the
requirement for a detention order to be issued shall be that there is
an obvious risk that the child will otherwise go into hiding.
Naturally the fundamental condition remains that a detention
order may not be taken at all if a supervision order is deemed to be
sufficient.

The commission proposes that the regulations given in the Act
concerning Special Controls in Respect of Aliens should be
amended in several respects to make them more consistent with the
Convention on the Rights of the Child (sections 10.6 and 14.2).
Firstly, the age limit for limited possibilities of taking a child into
detention should be raised from 16 to 18, and secondly, unless
there are exceptional grounds for doing so, it should not be
possible to place children taken into detention in a correctional
institution, remand centre or police arrest. Further, there should be
regulation of the length of time that a child taken into detention
under this act can be kept in detention; there is no such regulation
at present.

The commission has found that there is a need in certain cases to
transfer responsibility for enforcing detention orders, including
decisions on where the detainee shall be placed (section 10.8). In
this connection, the commission proposes that the police authority
shall be responsible for enforcement in the cases that come under
its jurisdiction. In cases where security is at issue, the commission’s
proposal entails that the final responsibility for enforcing detention
orders will rest with the Swedish Security Service. Where the Act
concerning Special Controls in Respect of Aliens is concerned, the
commission proposes a clarifying provision (Section 8 (a)) to make
it clear that it is the National Police Board, i.e. in these cases the
Swedish Security Service, that is to enforce detention orders. In the
same provision, the commission proposes a clarification of the
point that aliens over the age of 18 shall not be placed in the
Swedish Migration Board’s detention facilities.
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Reports

The commission considers that it is not appropriate to propose any
form of duty for the authorities concerned to submit reports after
successful enforcement of a refusal-of-entry or expulsion order
(section 11.3).

Secrecy

The commission has found that the current secrecy regulations
involve obstacles to enforcement activities, above all for the police
authorities, but also to some extent for the Transport Service. They
also cause extra work for the Swedish Migration Board, whose
personnel work under high pressure (section 12.3).

In the light of the sharp rise in the number of aliens remaining in
the country in spite of being subject to legally binding refusal-of-
entry or expulsion orders, the commission considers that it is of
great importance that all obstacles to effective enforcement
operations are removed. The commission has weighed the interest
in more effective enforcement procedures against the interests
protected by the secrecy regulations, namely, the individual
integrity of aliens. In view of the fact that the police authority is
also subject to secrecy regulations and that this authority, not so
long ago, also had access to the very sensitive information involved
in aliens cases, the commission has arrived at the assessment that it
must be regarded as a limited infringement of the individual
integrity of an alien to release existing information about that
individual to the police authority in an enforcement case.

The Transport Service is likewise subject to secrecy regarding
information about the personal circumstances of the individual.
Nonetheless, in view of the fact that there is deemed to be less of a
need for personnel at this authority to have access to all available
information about an alien they are to escort out of the country,
the commission has found that in this case, a more limited duty to
release information is sufficient.

The commission thus proposes that a general duty to provide
information be imposed on the Swedish Migration Board and the
Aliens Appeals Board in cases where a police authority requests
information about an alien in a case involving enforcement of a
refusal-of-entry or expulsion order (The Aliens Act, Chapter 11,
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Section 6 (a)). On the proposal of the commission, the police
authority will also be subject to a duty towards the Transport
Service to provide information. This duty, however, will be limited
to the particulars the Transport Service needs in order to fulfil its
assignment.

Statistics

The commission has found, firstly, that it is difficult to obtain
relevant statistics to enable a full evaluation to be made of the
enforcement operations undertaken by the authorities, and
secondly, that there are shortcomings in the statistics that are kept.
The commission therefore considers that the Swedish Migration
Board, principally, but also to some extent the Transport Service,
should look over the statistics kept in this area. In addition, there
should be better coordination between the Swedish Migration
Board and the National Police Board where statistics are
concerned. Finally, the Swedish Migration Board should continue
to examine the possibility of improving IT support and giving
personnel better education and training in IT use (section 13.6).

Children’s perspective

Several of the proposals made by the commission are based directly
on considerations arising out of the spirit of the Convention on
the Rights of the Child.

The commission finds that all the proposals made are consistent
with the Convention on the Rights of the Child (section 14.2).
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Rikspolisstyrelsen
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Forfattningsforslag

1 Forslag till lag om andring i utlanningslagen

(1989:529)

Hirigenom foéreskrivs i friga om utlinningslagen (1989:529)'
dels att 4 kap. 12 §, 6 kap. 3, 5, 16 och 19 §§ samt 8 kap. 5 § skall

ha foljande lydelse,

dels att det 1 lagen skall infoéras tvd nya paragrafer, 4 kap. 12 a §
och 11 kap. 6 a §, samt nirmast fére 4 kap. 12 a § en ny rubrik av

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.
12 §

Nar en frdga om avvisning
eller utvisning provas skall
hansyn tas till om utlanningen pa
grund av bestimmelserna 1
8 kap. 1-4 §8 inte kan sindas ll
ett visst land eller om det annars
finns sirskilda hinder mot att
avgorandet verkstalls.

I beslut som meddelas av
regeringen, Utlinningsnimnden

Beslut om avvisning eller
utvisning far inte meddelas om
en utlénning till foljd av bestim-
melserna 1 8 kap. 1, 2 eller 4§
inte kan sindas till ett visst land
eller det annars finns sirskilda
skadl mot att verkstdlla en
avvisning eller utvisning (perma-
nent verkstallighetshinder).

Beslut om awvvisning eller
utvisning far meddelas om ett
verkstéllighetshinder bedéms vara
overgdende (tillfalligt verkstallig-
hetshinder).

Har beslut om avvisning eller
utvisning meddelats av

! Lagen omtryckt 1994:515.
? Senaste lydelse 2000:292.
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eller Migrationsverket skall ges
de anvisningar i fraga om
verkstélligheten  som  denna
prévning kan féranleda.

SOU 2003:25

regeringen, Utlinningsnimnden
eller Migrationsverket enligt
andra stycket skall anges nar
beslutet far verkstallas.

Verkstallighetsforeskrifter i

beslut om avvisning eller
utvisning
12a§

I beslut om avvisning eller
utvisning som meddelas av
regeringen, Utlanningsnamnden
eller Migrationsverket skall anges
det land till vilket utldnningen
skall avvisas eller utvisas. Om det
finns sarskilda skal far mer an ett
land anges i beslutet. | beslutet far
ges foreskrifter om hur verkstallig-
heten av avvisningen eller
utvisningen skall genomforas.

6 kap.
3§
Ett utlindskt barn under 18 &r fir tas i férvar endast om
1. det ir sannolikt att barnet kommer att avvisas enligt 4 kap.
1 eller 2 § och att férordnande om omedelbar verkstillighet enligt
8 kap. 8§ kommer att meddelas eller friga uppkommer om
verkstillighet av ett sddant beslut om avvisning, och det finns en
uppenbar risk for att barnet annars héller sig undan och dirigenom
dventyrar en forestdende verkstillighet som inte bor fordrojas, eller

2. friga uppkommer om
verkstillighet av ett beslut om
avvisning 1 annat fall d4n som
sigs under 1 eller av ett beslut
om utvisning enligt 4 kap. 3§
och det vid ett tidigare forsok att
verkstalla beslutet inte visat sig

2. friga uppkommer om
verkstillighet av ett beslut om
avvisning 1 annat fall dn som
sigs under 1 eller av ett beslut
om utvisning enligt 4 kap. 3§
och det finns en uppenbar risk
for att barnet annars haller sig

? Senaste lydelse 1996:1379.
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tillrackligt att barnet stallts under
uppsikt enligt bestammelserna i
5 § tredje stycket.

Barnet fir inte tas i forvar
enligt forsta stycket 1 om det ir
tillrickligt att det stills under
uppsikt enligt bestimmelserna 1
5 § andra stycket.

Forfattningsforslag

undan.

Barnet fir inte tas i forvar
enligt forsta stycket om det dr
tillrickligt att det stills under
uppsikt enligt bestimmelserna 1
5 § andra stycket.

Barnet fir inte skiljas frdn sin vdrdnadshavare eller, om de ir
flera, en av dem genom att virdnadshavaren eller barnet tas i forvar.
Har barnet ingen virdnadshavare hir 1 riket far det tas 1 férvar
endast om det féreligger synnerliga skil.

5§

En utlinning som har fyllt 18 &r kan, under de férutsittningar
som anges 12 §, 1 stillet f6r att tas 1 férvar stillas under uppsikt, om
detta ir ullrickligt.

Ett utlindskt barn under Ett  utlindskt barn under
18 4r kan, under de forutsitt- 18 3r kan, under de forutsitt-
ningar som anges i 3§ forsta ningar som anges 1 3§ forsta
stycket 1 stillas under uppsikt.  stycket stillas under uppsikt.

Ett utlandskt barn under 18 ar
kan dessutom stallas under
uppsikt nar beslut har meddelats
om avvisning i annat fall an som
avses i andra stycket eller om
utvisning enligt 4 kap. 3 8.

Uppsikt innebir att utlinningen dr skyldig att pd vissa tider
anmila sig hos polismyndigheten i orten eller limna ifrdn sig sitt
pass eller annan legitimationshandling eller uppfylla andra sirskilda

villkor.

16 §°
Migrationsverket svarar for att ett beslut om férvar verkstills.
Om en polismyndighet &r
handlaggande myndighet enligt
9 8§ svarar dock polismyndigheten
for att beslutet om forvar
verkstédlls. Detta géller &ven

* Senaste lydelse 1996:1379.
> Senaste lydelse 2000:292.
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19§
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beslut om forvar i arenden dar
Rikspolisstyrelsen hos
Migrationsverket av skal som rér
rikets sékerhet eller allmén
sakerhet har begart eller i yttrande
forordat att en utlanning avvisas
eller utvisas, att en utlannings
ansokan om uppehallstillstand
avslas eller att en utlannings
uppehallstillstand aterkallas.

6

Utlinningar som hills 1 férvar enligt denna lag skall vistas 1

lokaler

som har ordnats

siarskilt

for dem (forvarslokaler).

Migrationsverket har ansvaret f{oér forvarslokalerna och for
behandlingen av de utlinningar som vistas dir.

Migrationsverket far besluta att
en utlinning som hélls 1 forvar
skall placeras 1 kriminalvards-
anstalt, hikte eller polisarrest,
om

1. utlinningen har utvisats pa
grund av brott enligt 4 kap. 7 §,

2. utlinningen halls avskild
enligt 22 § och av sikerhetsskil
inte kan vistas 1 en forvarslokal,
eller

3. det annars finns synnerliga

skal.

En utlinning som hills 1
forvar far placeras i kriminal-
vardsanstalt, hikte eller polis-
arrest, om

1. forvarsbeslutet har fattats i
ett arende dar fragor om rikets
sakerhet eller allman sakerhet
provas eller dar utlinningen har
utvisats pd grund av brott enligt
4 kap. 7§,

2. utlinningen halls avskild
enligt 22 § och av sikerhetsskil
inte kan vistas 1 en forvarslokal,
eller

3. det annars finns synnerliga
skal.

Beslut om en utldnnings
placering enligt andra stycket 2
eller 3 fattas av Migrationsverket
om verket ar ansvarig myndighet
enligt 168 Om en polis-
myndighet &r ansvarig myndighet

¢ Senaste lydelse 2000:292.
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enligt 16 § fattas beslut om en
utlannings placering enligt andra
stycket 1 och 3.

Ett barn under 18 &r som hills i férvar fir inte placeras i
kriminalvérdsanstalt, hikte eller polisarrest.

8 kap.
5§

Om det inte finns hinder mot
verkstilligheten enligt 1-4 §§,
skall en utl&nning som avvisas
eller utvisas sandas till sitt
hemland eller, om méjligt, till
det land frin vilket han kom till
Sverige.

Kan  verkstélligheten inte
genomfdras pa det satt som anges
i forsta stycket eller finns det
andra sarskilda skal, far utlan-
ningen i stéllet sindas till nagot
annat land.

Om det inte finns hinder mot
verkstilligheten enligt 1, 2 eller
4§, skall

1. ett beslut som meddelats av
regeringen, Utlanningsndmnden,
eller Migrationsverket verkstéllas
genom att utlanningen sands till
det land eller, om flera lander
angetts, nagot av de lander som
anges i beslutet,

2. en domstols dom eller beslut
om utvisning verkstéllas genom
att utlanningen sénds tll sitt
hemland eller, om majligt, till
det land frin vilket han eller hon
kom till Sverige.

En utldnning som har avvisats
eller utvisats far alltid sindas till
ett land som han eller hon visar
att mottagande kan ske i.

11 kap.

6as

Migrationsverket och Utlan-
ningsnamnden skall pa begaran
av en polismyndighet l&mna ut
uppgifter om en utldnning, om
uppgifterna behovs i ett arende
om verkstéllighet av ett beslut om
avvisning eller utvisning.

En polismyndighet skall pa
begaran av  Kriminalvardens
transporttjanst lamna ut de
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uppgifter om en utldnning, som
transporttjansten behdver for att
kunna fullgora sitt uppdrag.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2004.
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2 Forslag till forordning om andring i utlannings-

forordningen (1989:547)

Hirigenom foreskriv att 4 kap. 3 a § och 7 kap. 2 § utlinnings-
forordningen (1989:547)” skall ha féljande lydelse.

4 kap.
3a§

Den som hir 1 landet sokt
uppehdllstillstind  och  dirvid
dberopat skil enligt 3 kap. 2

eller 38 utlinningslagen
(1989:529) ir undantagen frin
skyldigheten att ha arbets-

tillstdnd 1 de fall Migrations-
verket bedémer att dess beslut 1
drendet inte kommer att kunna
fattas inom fyra ménader frin
ansdkan. Undantaget giller fram
till dess att lagakraftvunnet
beslut foreligger 1 drendet.

Den som hir i landet sokt
uppehillstillstind  och  dirvid
3beropat skil enligt 3 kap.

2eller 3§  utlinningslagen
(1989:529) ir undantagen frin
skyldigheten att ha arbets-

tillstdnd 1 de fall Migrations-
verket bedémer att dess beslut 1
irendet inte kommer att kunna
fattas inom fyra ménader frin
ansdkan. Undantaget giller fram
till dess att lagakraftvunnet
beslut foreligger 1 drendet.
Undantaget galler inte den som
genom att inte medverka till att
faststalla sin identitet forsvarar
utredningen i &rendet om
uppehallstillstand.

Migrationsverket utfirdar sirskilt bevis om undantag frin

skyldigheten att ha arbetstillstind.

7 kap.
23§

Om ett beslut om avvisning
eller utvisning inte innehaller
anvisningar i fraga om verkstal-
ligheten eller om det &r uppenbart
att anvisningar som har limnats i
ett sadant beslut inte gar att félja,
skall den verkstillande

Den myndighet som verkstaller
ett beslut om avvisning eller
utvisning skall se till att beslutet
verkstélls i enlighet med vad som
sags i 8 kap. 5§ utldnningslagen
(1989:529) och att de foreskrifter
i Ovrigt som limnats 1 beslutet

7 Férordningen omtryckt 1995:254.
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myndigheten  bestdimma  hur
verkstélligheten skall genomforas.
Om den verkstdllande myndig-
heten &r en polismyndighet kan

besked enligt 8 kap. 13§
utlinningslagen (1989:529)
begéras.
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foljs.

Om inte verkstallighetsfore-
skrifter ges i beslutet bestammer
den verkstillande myndigheten
tidpunkt for avresa, resvag,
fardmedel och annat som har att
gbra med det praktiska genom-
forandet av verkstalligheten.

Att en verkstéllande polis-
myndighet  skall  underrétta
Migrationsverket om den finner
att  verkstélligheten inte kan
genomforas eller om vytterligare
besked behovs framgar av 8 kap.
13 § utlinningslagen (1989:529).

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2004.
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3 Forslag till lag om andring i lagen (1991:572) om

sarskild utlanningskontroll

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1991:572) om sirskild

utlinningskontroll

dels att 5 och 8 § skall ha féljande lydelse,
dels att det 1 lagen skall foras in en ny paragraf, 8 a §, av f6ljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

58§

I idrenden enligt denna lag
giller 1 tillimpliga delar 4 kap.
158§, 5 kap. 5§, 6 kap. 4 § andra
stycket, 5§ andra stycket och
6-11 8§, 7 kap. 7§, 8 kap. 1-6,
14 och 16 §§, 9 kap. 1-3 §§ samt
11 kap. 5 och 68§ utlinnings-
lagen (1989:529).

I idrenden enligt denna lag
giller 1 tillimpliga delar 4 kap.
158§, 5 kap. 5 §, 6 kap. 4 § andra
och tredje stycket, 5§ tredje
stycket och 6-11 8§, 7 kap. 7§,
8 kap. 1-6, 14 och 16 §§, 9 kap.
1-3 §§ samt 11 kap. 5 och 6 §§
utlinningslagen (1989:529).

Bestimmelsen i 6kap. 48§
andra stycket utldnningslagen
skall gélla &ven for ett utlandskt
barn under 18 &r om det finns
synnerliga skal att halla honom
eller henne i forvar utdver den tid
som 6kap. 48 tredje stycket
utlanningslagen tillater.

8§

En utlinning fir tas i forvar,
om det finns ett beslut om
utvisning enligt denna lag eller
om det dr sannolikt att ett
sddant beslut kommer att
meddelas och det finns anled-
ning anta att utlinningen annars
kommer att hilla sig undan eller
bedriva brottslig verksamhet 1i

En utlinning far tas i férvar,
om det finns ett beslut om
utvisning enligt denna lag eller
om det idr sannolikt att ett
sddant  beslut kommer att
meddelas och det finns anled-
ning anta att utlinningen annars
kommer att hilla sig undan eller
bedriva brottslig verksamhet 1
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Sverige eller hans identitet ir
oklar. Om utlanningen &r under
sexton 4r, fir han inte utan
synnerliga skil tas i forvar.
Detsamma giller hans virdnads-
havare eller en av dem, om de ir
flera.

Under de férutsittningar som
anges 1 forsta stycket kan utlin-
ningen stillas under uppsikt, om
detta ar ullrickligt.

SOU 2003:25

Sverige eller hans identitet ir
oklar.

Ett utlandskt barn under 18 ar
far inte utan synnerliga skil tas 1
forvar. Detsamma giller hans
eller hennes virdnadshavare
eller en av dem, om de ir flera.

Under de férutsittningar som
anges 1 forsta och andra styckena
kan utlinningen stillas under
uppsikt, om detta ir tillrickligt.

8a8

Rikspolisstyrelsen svarar for att
ett beslut om forvar enligt 8§
verkstalls.

Utlanningar som halls i forvar
enligt denna lag skall placeras i
kriminalvardsanstalt, hakte eller
polisarrest. Ett utlandskt barn
under 18 ar far dock inte utan
synnerliga skal placeras i sadana
lokaler.

For utlanningar som placerats i
kriminalvardsanstalt, hakte eller
polisarrest galler lagen
(1976:371) om behandlingen av
haktade och anhadllna m.fl. i
tillampliga delar. Utlanningarna

skall ~déarutdéver beviljas de
lattnader och féormaner som kan
medges med  hansyn till

ordningen och sékerheten inom
anstalten, haktet eller arresten.

Denna lag trider i1 kraft den 1 juli 2004.
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4  Forslag till lag om &ndring i lagen (1994:137) om
mottagande av asyls6kande m.fl.

Hirigenom foreskrivs att 10, 16 och 17 §§ lagen (1994:137) om
mottagande av asylsokande m.fl. skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10 §°

For den som fyllt 18 &r och
som utan giltigt skil vigrar att
delta 1 verksamhet som avses 1
4 § eller som genom att hélla sig
undan férsvdrar utredningen i
irendet om uppehillstillstdnd
kan dagersittning enligt 17§
sittas ned, dock inte till den del
den ir avsedd att ticka utgifter
for egen mathillning. Sé&dan
nedséttning kan &aven goras for
ensamstaende person som fyllt 16
men inte 18 4r.

Om utlénning som avses i 1§
forsta stycket 1 eller 2 iven efter
det nedsittning skett enligt
forsta stycket utan giltigt skil
vigrar att delta 1 verksamhet
som avses 1 4 § eller genom att
hilla sig undan férsvérar utred-
ningen 1 drendet om uppehills-
tillstdnd, kan bostadsersittning
enligt 16 § sittas ned helt, om
utlinningen erbjuds plats pi en
forliggning, och dagersittning
enligt 17§ sittas ned helt, om
fri kost ingir i den erbjudna

Dagersittning enligt 17 § far,
till den del som inte dr avsedd att
ticka utgifter for egen mathdll-
ning, sittas ned fér utldnning
som fyllt 18 4&r om denne

1. utan giltigt skil vigrar att
delta i verksamhet som avses 1

45,
2. forsvarar  utredningen i
arendet om uppehallstillstand

genom att inte medverka till att
faststélla sin identitet, eller

3. forsvdrar utredningen i
drendet om uppehillstillstdnd
genom att hilla sig undan.

Bostadsersittning enligt 16 §
och dagersittning enligt 17 § far
sittas ned helt om utlinningen
iven efter det att nedsittning
skett enligt forsta stycket

1. utan giltigt skil vigrar att
delta 1 verksamhet som avses 1

43,
2. forsvarar utredningen i
arendet om uppehallstillstand

genom att inte medverka till att
faststalla sin identitet, eller

3. forsvdrar  utredningen i
irendet om uppehillstillstdnd

¥ Senaste lydelse 1994:971.
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inkvarteringen.
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genom att hilla sig undan, om
utlinningen erbjuds plats pd en
forliggning och fri kost ingdr 1
den erbjudna inkvarteringen.

Bestimmelserna om nedsittning av bostadsersittning och
dagersittning tillimpas ocksd i de fall en utlinning utan giltigt skil
vigrar att medverka till dtgird som ir nodvindig fér att ett beslut
om avvisning eller utvisning skall kunna verkstillas.

16§

Utlinningar som avses 1 1§
forsta stycket 1 och 2 och som
pd egen hand ordnar bostad har
ritt till bidrag tll bostads-
kostnad  (bostadsersittning).
S&dant bidrag far sittas ned helt
eller delvis fér den som har
inkomst av férvirvsarbete eller
annan inkomst eller egna
tillgdngar.

Utlinningar som avses 1 1§
forsta stycket 1 och 2 och som
pd egen hand ordnar bostad har
ritt till bidrag tll bostads-
kostnad  (bostadsersittning).
S&dant bidrag far sittas ned helt
eller delvis fér den som har
inkomst av férvirvsarbete eller
annan inkomst eller egna
tillgdngar. 1 10§ anges i vilka
ovriga fall bostadsersattning far
sattas ned helt.

17 §
En utlinning som omfattas av denna lag och som saknar egna
medel har ritt till bistdnd for sin dagliga livsféring (dagersittning).

I 10 § anges i vilka fall dag-
ersattning far sattas ned.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2004.
De nya foéreskrifterna 1 10 § forsta stycket 2 och andra
stycket 2 fir tillimpas endast 1 frga om sidan bristande
medverkan som dgt rum sedan lagen tritt 1 kraft.
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1.1 Inledning

Under senare ir har flera utredningar haft i uppdrag att se 6ver
olika aspekter pd problem med verkstillighet av avvisnings- och
utvisningsbeslut enligt utlinningslagen. Ar 1994 tillsatte regeringen
en sirskild utredare med uppdrag att bla. foresld dtgirder for att
verkstilligheter skulle kunna ske under virdiga former och
samtidigt s effektivt som méjligt. Utredningen presenterade 1995
ett delbetinkande (SOU 1995:55), som var av principkaraktir. I
syfte att foresld hur ansvaret f6r att verkstilla beslut om avvisning
och utvisning kunde 6verféras frin polismyndigheterna till
divarande Statens Invandrarverk tillkallades 1 januari 1997 en
sirskild utredare, som 1 september samma &r presenterade
betinkandet ”Verkstillighet och kontroll i1 utlinningsirenden”
(SOU 1997:128), den s.k. verkstillighetsutredningen. I borjan av
2001 tillkallades en sirskild utredare for att utreda vissa frigor
betriffande utlandsmyndigheternas medverkan i utlinnings- och
medborgarskapsirenden samt behandlingen av utlinningar i férvar.
Utredningen limnade sitt betinkande (SOU 2001:110) i december
2001.

Regeringen tillsatte 1 april 2002 denna utredning (UD 2002:02)
med uppdrag att gora en 6versyn av de bestimmelser som reglerar
verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning, sirskilt i de fall
dir utlinningens identitet ir oklar. Det ir viktigt att framhilla att
denna utredning inte ir att betrakta som en ny verkstillighets-
utredning, utan uppgiften ir begrinsad framférallt till att se dver
problem aktualiserade av utlinningar som sjilva inte klarligger sin
identitet. En annan orsak till att denna utredning tillsattes var
uppgifter i media om att avvisningar till Ghana inte gitt ritt till. En
genomging av Ghana-irendena hade visat att det kan finnas en
otydlighet i bide lagstiftning och praxis nir det giller frigan till
vilket land en person skall avvisas.
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Asyl- och migrationsfrdgorna ir en av de mest komplicerade och
kinsliga politiska frigorna 1 Sverige idag, inte minst eftersom
myndigheternas beslut ofta fir lingtgiende konsekvenser bide for
de enskilda individerna och f6r samhillet i ett vidare perspektiv.

Antalet asylsokande i Sverige har 6kat den senaste tiden och har i
stort sett fordubblats pa tva ir. Ar 2002 s6kte ca 33 000 utlinningar
asyl 1 Sverige, vilket ir den hogsta drssiffran sedan 1994. Flertalet
kom fr&n Balkan, Irak och OSS-linderna. Migrationsverket och,
efter 6verklagande, Utlinningsnimnden finner 1 sin rittstillimp-
ning att minga av de asylsokande saknar sddana skil som berittigar
till asyl eller skydd i 6vrigt enligt utlinningslagen och att de dirfor
skall limna Sverige.

Det ir viktigt att utlinningar, som soker asyl i Sverige, fir ett
virdigt och respektfullt bemétande 1 samband med att de limnar in
sin asylansokan. Minniskor som behéver skydd skall garanteras att
de kommer att fi sin asylansékan provad i enlighet med de
konventioner som Sverige anslutit sig till och i enlighet med vir
egen lagstiftning. De asylsokande skall informeras bdde om sina
rittigheter och om sina skyldigheter med anledning av att de séker
asyl.

Den tlltagande asylinstromningen och den kraftigt ©kade
arbetsbelastningen till f6]jd av att allt fler asylsékande inte styrker
sin identitet och/eller sitt medborgarskap stiller allt storre krav pd
ansvariga myndigheter i Sverige. Migrationsverket satsar nu mer pd
att utveckla nya metoder for att snabbt utreda drenden roérande
personer som saknar dokument och anpassa sig till den nya
situationen. For att belysa de problem myndigheterna har att
hantera kan nimnas att, enligt statistik frin Migrationsverket,
under 2002 saknade 88 % av alla asylsékande pass, medan
uppskattningsvis 70 % (Migrationsverkets berikningar baserade pd
erfarenhet) saknade godtagbara och trovirdiga identitetshandlingar
overhuvudtaget vid asylansdkan. Inte enbart antalet asylsékande
har okat under det senaste dret utan dven den procentuella andelen
dokumentlgsa sokande. Orsakerna till varfér de asylsékande
avhinder sig sina identifieringsdokument eller siger sig sakna
resehandlingar varierar. Det skall i detta sammanhang mycket
starkt poingteras att dokumentléshet inte nédvindigtvis innebir
att en asylsokande inte har skyddsskil. Bland alla dem som saknar
dokument finns det med all sikerhet dven personer som har behov
av skydd, tex. de som inte har haft mojlighet att {8 med sig
dokument vid en bridstortad flykt eller avresa, liksom de som av
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ridsla inte vill eller vigar anséka om handlingar eller de som inte
kan fi fram dokument dven om de férséker. Det finns ocksd en
grupp utlinningar som av minniskosmugglare lockats képa resor
till Sverige och instruerats att antingen fordirva sina dokument
eller dterlimna dem till minniskosmugglarna nir de kommit till
Sverige. A andra sidan méste man konstatera att det finns asyl-
sokande, som, i syfte att férsoka hilla sig kvar 1 landet efter ett
avvisningsbeslut, uppger att de inte har nigra identifierings-
dokument; ett sitt att forsvira en forestdende verkstillighet.
Asylsokande kan ocksd gora sig av med sina dokument f6r att de
vill undvika att viseringar skall kunna spiras. En annan betydelse-
full anledning till att dokument inte visas upp kan vara att
sokanden, oaktat ett eventuellt skyddsbehov, inte wvill sindas
tillbaka till forsta asylland, dvs. att den sékande vill undvika att
t.ex. Dublinkonventionen tillimpas. En passhandling kan iven
vittna om en fullkomligt legal utresa och stimmer kanske inte med
den bild av forféljelse av myndigheterna i hemlandet som den
asylsokande vill uppvisa.

Det ir en grannlaga och viktig uppgift for asylutredarna att gora
en bedémning av orsaken till dokumentlésheten, men presum-
tionen fir inte vara att dessa personer inte ir trovirdiga. Samlad
erfarenhet visar dock att de asylskil flertalet dberopar ofta bedéms
som otillrickliga f6r bifall till asylansokan. En slutsats av dessa
resonemang ir att stora resurser mdste till for att man 1 ett
inledningsskede av asylprocessen skall kunna lésa den svira
uppgiften att skilja ut dem som har uppenbart ogrundade skil for
asyl frin dem som har berittigade ansprik p3 att i skydd i Sverige.

Asylritten bygger pd enskilda minniskors ritt att séka asyl samt
staters skyldighet att ge skydd 4t individer som riskerar forfoljelse.
Asylsystemet grundas sdlunda pd en individuell prévning, vilket i
sin tur forutsitter att utlinningars identitet ska kunna faststillas.
Det ir ett faktum att de utlinningar som saknar dokument
behandlas pd samma sitt som de asylsokande som uppger sin ritta
identitet och samarbetar med asylutredarna. Ett stort antal
asylsokande uppger bevisligen falskt namn/identitet och/eller
medborgarskap eller indrar uppgifterna under utredningens ging
samtidigt som de uppger att de saknar handlingar som styrker
identiteten. P4 detta sitt forlings handliggningstiden, vilket 1 sin
tur i manga fall sedan forsvérar eller omojliggor verkstillighet av ett
eventuellt beslut om avvisning.
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Ett stort antal asylsékande bedéms av de ansvariga myndig-
heterna sakna tillrickliga skyddsskil enligt svensk lag och har inte
heller ritt att f4 tillstdnd av annan grund. De asylsékande 8beropar
ofta omstindigheter som de sjilva subjektivt betraktar som
asylskil, men som inte uppfyller de kriterier som finns angivna i
utlinningslagen. Beslut fattas dirfér om avvisning. Grunderna fér 1
vilka fall en utlinning skall beviljas asyl eller f8 uppehillstillstdnd 1
Sverige pd annan grund finns fastlagda i utlinningslagstiftningen.
Om asyl eller uppehillstillstdnd pd annan grund inte beviljas skall
utlinningen limna landet, vilket han eller hon i minga fall vigrar
gora. For att ett dtersindande skall kunna vara mojligt krivs ofta
giltiga resehandlingar (pass eller andra dokument). Det ir férenat
med stora problem foér utlinningsmyndigheterna att faststilla
utlinningens identitet samt att férmd honom eller henne att
medverka 1 anskaffandet av resehandlingar. I denna utredning
presenteras olika forslag till hur man skall komma tillritta med
dessa problem. Nigon fullstindig 16sning gir knappast att finna,
diremot kan olika metoder tillimpas for att forbittra situationen
(utredningens forslag och beddémningar 3terfinns 1 samman-
fattningen och 1 betinkandets olika kapitel). Idag fir, enligt
Migrationsverket, ca 20 % av de asylsokande uppehillstillstdnd 1
forsta instans och ytterligare ca 10% 1 andra instans efter
overklagande och ny ansékan, dvs. ca 30 % totalt. Det dr dock
viktigt att notera att en majoritet av dessa fir uppehillstillstind av
humanitira skil eller p& grund av att de fitt en anknytning till en
person som bor i Sverige under den tid deras ansékan behandlats.
Endast en mindre del fir uppehéllstillstind for att de har asylskil
eller skyddsbehov 1 6vrigt.

Utgdngspunkten ir att utlinningar, som saknar ritt att stanna i
Sverige, skall limna landet sjilvmant. En av Migrationsverkets
uppgifter ir att f4 dem som avvisats att limna Sverige sjilvmant. Ett
sjilvmant 4tervindande ir huvudregeln, frimst av uppenbart
humanitira orsaker, men ocksd av kostnadsskil. Om en utlinning,
som vistas olovligt 1 Sverige, vigrar limna landet sjilvmant kan ett
pitvingat — och dirmed ofrinkomligt mindre vil planerat —
dtervindande bli nodvindigt. Det mdste goras helt klart for
utlinningar, som inte har ritt att stanna 1 Sverige, att de mdste
limna landet. Det fanns vid utgingen av ir 2002 ca 1 600 personer
med verkstillbara beslut frin Migrationsverket och ca 5300
personer med verkstillbara beslut frin Utlinningsnimnden.
Hirutéver tillkommer ytterligare personer med verkstillbara
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avligsnandebeslut fattade av polismyndighet samt utvisningsbeslut
fattade av domstol. Dessa personer blir kvar i landet bl.a. fér att de
inte uppger identitet och/eller medborgarskap eller f6r att de inte
medverkar till att anskaffa giltiga resehandlingar som mojliggor
resa till hemlandet eller till ndgot annat land dir de kan tas emot.
Polisen har visat att det finns personer som vistas olagligt 1 Sverige
och legaliserar sin vistelse hir genom att anséka om asyl och under
vintetiden bedriver olika former av brottslig verksamhet. Enligt
uppgifter frin Migrationsverket sdker endast ett fital personer asyl
1 samband med inresan.

En entydig och saklig information om vad ett pdtvingat &ter-
vindande innebir och effektivare mojligheter att verkstilla
avvisningen eller utvisningen skall ge tydliga signaler till personer
som vistas 1 Sverige med verkstillbara avligsnandebeslut samt till
potentiellt olagliga migranter om att olaglig inresa och vistelse inte
leder ull varaktig bosittning 1 Sverige. Det mdste sdledes std helt
klart f6r en utlinning, som inte har ritt att stanna, att han eller hon
till slut miste limna Sverige. Mojligheterna till ett pdtvingat
tervindande ir visentliga for att inte undergriva trovirdigheten
for svensk asylpolitik. Dirfor dr effektivare verkstilligheter en
viktig del av ett fortsatt virn av asylritten och det ir av storsta vikt
att lagakraftvunna avligsnandebeslut verkstills inom de i lagen
faststillda tidsramarna. Minga minniskor som méste limna landet
far illa av den ovisshet som uppkommer om verkstilligheten drar ut
pd tiden. Sirskilt svirt dr det for barnen. Det dr dirfor dven frin
humanitir synpunkt mycket angeliget att tiden mellan avslags-
beslutet och avresan blir kort. Sjilvfallet méste det finnas begrins-
ningar for vilka tvingsitgirder som kan tillgripas. Utlinningarnas
integritet maste respekteras liksom att det dr av stor vikt att skydda
deras fysiska och psykiska hilsa.

De internationella konventionerna och medlemskapet 1 EU
faststiller i minga avseenden ramarna for vir migrationspolitik. En
gemensam syn pid migrationspolitiken inom EU ir av grund-
liggande betydelse fér en trovirdig kamp mot olaglig migration.
EU-medlemskapet innebir inte ndgon grundliggande férindring i
den svenska asylpolitiken, men medfér att den nationella asylpoli-
tiken méste utformas i samverkan med EU och delvis som en del av
dess politik. Men EU-maskineriet gir framit relativt sakta och
Sverige mdste under tiden snabbare driva igenom nationell lag-
stiftning, som ir anpassad till den férindrade verkligheten. Den
situation som vi nu befinner oss 1 — med alltfler dokumentlésa — har
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systemet nimligen inte forutsett. Ovriga EU-medlemmar méter
liknande hinder som Sverige foér ett smidigt och snabbt 3ter-
sindande av personer, som inte har ritt att vistas 1 EU, till deras
ursprungslinder. Det kan handla om att personen ifriga inte vill
dtervinda sjilvmant, att personens vistelseort eller identitet ir
okind, att resehandlingar saknas eller att det uppstdtt svarigheter i
samarbetet med vissa stater nir det giller att utfirda identitets- och
resehandlingar, att den 4tervindande personen gor fysiskt
motstdnd eller att limpliga transportmedel saknas.

Flyktingkonventionen férutsitter att den asylsékande med-
verkar till att si lingt som mojligt klarligga om han eller hon
uppfyller kriterierna for flyktingstatus. Den s6kandes identitet och
medborgarskap ir viktiga utgdngspunkter 1 detta klarliggande.
Enligt UNHCR:s handbok skall den sékande tala sanning och bistd
utredningen si att alla fakta i drendet fullstindigt klarliggs. Den
sokande skall dessutom anstringa sig att underbygga sina uppgifter
genom att anvinda all tillginglig bevisning och, i férekommande
fall, ge tillfredsstillande forklaringar till varfér bevisning saknas.
Den sokande skall limna all relevant information om sig sjilv samt
redogéra for sina tidigare upplevelser s& detaljerat att man i utred-
ningen kan faststilla alla visentliga fakta. Skyldigheten att
sikerstilla att alla relevanta fakta kommer fram och att virdera dem
ligger emellertid bdde pd den sékande och pd utredaren.

Tydliga signaler miste ges om att bristande medverkan viger till
den asylsékandes nackdel. Foér att fortsatt kunna vidmakthilla
trovirdigheten till virt asylsystem ma3ste en effektivare ordning
inféras i syfte att klargdra de sékandes identitet.
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1.2 Introduction

In recent years, several commissions of inquiry have been
appointed with the task of examining different aspects of problems
relating to the enforcement of refusal-of-entry and expulsion
orders under the Aliens Act. In 1994 the Government appointed a
special commissioner whose assignment included proposing
measures that would allow enforcement to take place in a dignified
fashion while at the same time being as effective as possible. In
1995 the commissioner presented an interim  report
(SOU 1995:55), which was in the nature of a principles document.
A special commissioner was appointed in January 1997, for the
purpose of proposing procedures for transferring the responsibility
for enforcement of refusal-of-entry and expulsion orders from the
police authorities to what was then the Swedish Immigration
Board. In September the same year the commissioner presented the
report “Enforcement and control in aliens cases” (SOU 1997:128),
generally known as the Enforcement Report. At the beginning of
2001 a special commissioner was appointed to investigate certain
questions concerning the participation of Swedish missions abroad
in aliens and citizenship cases and the treatment of aliens in
detention. The commissioner delivered a report (SOU 2001:110) in
December 2001.

The Government appointed the present commission of inquiry
(UD 2002:02) in April 2002, and gave it the task of conducting a
review of the regulations on enforcement of refusal-of-entry and
expulsion orders, particularly in cases where the identity of the
alien is unclear. It is important to emphasise that this inquiry
should not be regarded as a new enforcement inquiry; the
commission’s brief is limited primarily to a review of problems
arising in connection with aliens who do not themselves clarify
their identity. Another reason for the appointment of this
commission was reports in the media that several cases of enforced
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return to Ghana had been handled improperly. A review of the
Ghana cases had indicated that there may be a lack of clarity in
both the legislation and practice regarding the country to which a
person refused entry shall be returned.

Asylum and migration issues are among the most complicated
and sensitive political issues in Sweden today, not least because the
decisions made by the authorities often have far-reaching
consequences both for the individuals concerned and for society
more broadly.

The number of people seeking asylum in Sweden has increased in
recent times and has virtually doubled in two years. In 2002
approximately 33 000 aliens applied for asylum in Sweden, which is
the highest annual figure since 1994. Most of them came from the
Balkans, Iraq and the CIS countries. When adjudicating cases, the
Swedish Migration Board and, upon appeal, the Aliens Appeals
Board find that many asylum-seekers lack the grounds that are
necessary to entitle them to asylum or some other type of
protection under the Aliens Act, and that they must therefore leave
Sweden.

It is important that aliens seeking asylum in Sweden are treated
with dignity and respect when they submit their asylum
applications. People in need of protection must be guaranteed that
their application for asylum will be examined in compliance with
the conventions to which Sweden has acceded and in accordance
with our own legislation. In connection with their application for
asylum, asylum-seekers must be informed about both their rights
and their responsibilities.

The growing influx of asylum-seekers and the sharp rise in
workload due to the ever increasing tendency of asylum-seekers
not to provide confirmation of their identity and/or citizenship are
making greater and greater demands on the responsible authorities
in Sweden. The Swedish Migration Board is now making greater
efforts to develop new methods for prompt examination of cases
concerning persons without documents and to adapt to the new
situation. In order to illustrate the problems the authorities have to
deal with, it may be noted that according to statistics from the
Swedish Migration Board, 88 per cent of all asylum-seekers in 2002
were without a passport, while an estimated 70 per cent (Swedish
Migration Board estimates based on experience) lacked any type of
acceptable and credible identity document at the time of their
application for asylum. Not only has the number of asylum-seekers
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grown over the past year, the percentage of asylum-seekers without
documents has also gone up. The reasons why asylum-seekers
dispose of their identity documents or state that they lack travel
documents vary. It must be emphasised very forcefully in this
connection that a lack of documents does not necessarily imply
that an asylum-seeker has no grounds for protection. The large
number of asylum-seekers without documents quite certainly
includes people who are in need of protection, e.g. individuals who
have had to flee or leave their home with such urgency that they
have had no opportunity to obtain documents, and others who are
afraid and therefore are unwilling to apply for documents or do not
dare do so, or who are unable to obtain documents even if they try.
There is also a category of aliens who have been induced to
purchase trips to Sweden by human smugglers and instructed to
either destroy their documents or surrender them to the human
smugglers after arrival in Sweden. On the other hand, it has to be
stated that there are asylum-seekers who, in an attempt to stay in
the country after a decision to refuse them entry, declare that they
have no identification papers, as a means of impeding imminent
enforcement. Asylum-seekers may also get rid of their documents
because they want to avoid the possibility of their visas being
traced. Another significant reason for asylum-seekers not to
present documents is that, irrespective of any need for protection,
they may not want to be sent back to their first country of asylum,
i.e. the asylum-seeker wants to avoid the Dublin Convention, for
example, being applied. A passport may also bear witness to a
completely legal departure which may not fit into the image of
persecution by the authorities in the country of origin that the
asylum-seeker wants to prove.

Assessing the reason for a lack of documents is a delicate and
important task for officials investigating asylum cases, but the
presumption must not be that these people lack credibility.
Accumulated experience, however, shows that the grounds for
asylum most people adduce are often deemed inadequate for
granting asylum. One conclusion to be drawn from this line of
reasoning is that considerable resources are needed to make it
possible early in the asylum process to solve the difficult task of
separating those who obviously have no good grounds for asylum
from those who can make justified claims to protection in Sweden.

The right to asylum is based on the right of individuals to seek
asylum and the duty of states to provide protection to individuals
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in risk of persecution. The asylum system is thus based on a
personal examination, which in turn presupposes that it is possible
to establish the identity of aliens. It is a fact that aliens without
documents are treated in the same way as asylum-seekers who state
their true identity and cooperate with the officials investigating
asylum cases. A large number of asylum-seekers claim
names/identities and/or citizenship that prove to be false, or else
change their statements in the course of the investigation, while
asserting that they lack documents to confirm their identity. This
is a means of prolonging the time required for processing
applications, which in turn in many cases subsequently makes it
more difficult or indeed impossible to enforce any refusal-of-entry
order that may be issued.

A large number of asylum-seekers are deemed by the responsible
authorities to lack adequate grounds for protection under Swedish
law, and are not entitled to permission to stay for any other reason
either. Those seeking asylum often adduce circumstances that they
themselves subjectively regard as grounds for asylum, but which
fail to fulfil the criteria set out in the Aliens Act. A decision is
therefore taken to refuse entry. The grounds determining the cases
in which an alien shall be granted asylum or a residence permit in
Sweden are laid down in the legislation on aliens. If asylum or a
residence permit is not granted on other grounds, the alien is
required to leave the country, which he or she in many cases
refuses to do. For the return of an alien to be possible, valid travel
documents (a passport or other documents) are often required.
The authorities responsible for aliens cases face major difficulties in
establishing the identity of the alien and inducing him or her to
cooperate in obtaining travel documents. This report presents
various proposals for tackling these problems. While it is hardly
feasible to arrive at any comprehensive solution, a variety of
methods can be used in order to improve the situation (the
proposals and assessments resulting from the inquiry will be found
in the conclusion and the different chapters of the report). At
present, according to data from the Swedish Migration Board,
about 20 per cent of asylum-seekers obtain a residence permit in
the first instance and a further 10 per cent approximately do so in
the second instance, after lodging an appeal and making a new
application; the total figure is therefore about 30 per cent.
However, it is important to note that a majority of these receive
residence permits for humanitarian reasons or because they have
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formed an attachment to a person living in Sweden during the
period in which their application was being processed. Only a
minority receive a residence permit because grounds for asylum
apply or they are otherwise in need of protection.

The basic assumption is that aliens who are not entitled to stay
in Sweden shall leave the country of their own accord. One of the
responsibilities of the Swedish Migration Board is to induce people
who have been refused entry to leave Sweden of their own accord.
The general rule is that aliens refused entry shall return to their
country of origin of their own accord, primarily for obvious
humanitarian reasons but also on account of cost. If an alien
residing in Sweden unlawfully refuses to leave the country of his or
her own accord, a forced — and so inevitably less well planned —
return to the country of origin may be necessary. It must be made
completely clear to aliens who are not entitled to remain in Sweden
that they have to leave the country. At the end of 2002 there were
approximately 1600 persons subject to enforceable orders from
the Swedish Migration Board and approximately 5300 persons
with enforceable orders from the Aliens Appeals Board. Over and
above these, there are in addition persons with enforceable removal
orders issued by a police authority, or expulsion orders issued by a
court. These people remain in the country for various reasons, such
as a failure to declare their identity and/or citizenship or failure to
cooperate in obtaining valid travel documents that will enable them
to travel to their country of origin or to another country that is
able to accept them. The Swedish Police has shown that there are
people staying illegally in Sweden who put their residence on a legal
footing by applying for asylum and engage in various forms of
criminal activity while awaiting a decision. According to
information from the Swedish Migration Board, only a few people
apply for asylum in connection with their entry into the country.

Unambiguous and objective information about the implications
of forced return and more effective possibilities for enforcing
refusal-of-entry or expulsion will send a clear signal to individuals
in Sweden subject to enforceable removal orders and to potential
illegal migrants that illegal entry and residence do not lead to
permanent residence in Sweden. It must thus be made quite clear to
an alien who is not entitled to stay that ultimately he or she will
have to leave the country. So as not to undermine the credibility of
Swedish asylum policy, it is essential that forced return is a real
possibility. Consequently, more effective enforcement is an

57

Introduction



Introduction

SOU 2003:25

important factor for continuing to defend the right to asylum and
it is of the greatest importance that legally binding removal orders
are enforced within the time frame set by the law. Many people
who have to leave the country suffer because of the uncertainty
that arises if enforcement is slow. It is particularly difficult for
children. Accordingly, for humanitarian reasons it is very
important that little time elapses between the decision to reject an
application and departure. Naturally there must be limits to the
types of coercive measures to which it is possible to resort. The
integrity of the aliens must be respected and it is also of great
importance to protect their physical and mental health.

In many respects, the framework for our migration policy is set
by the international conventions and our membership of the
European Union. A common approach to migration policy in the
EU is fundamental to a credible fight against illegal migration. EU
membership does not entail any fundamental change in Swedish
asylum policy, but it does mean that our national asylum policy
must be shaped in interaction with the EU and, to some extent, as
a part of EU policies. However, the EU machinery moves relatively
slowly and in the mean time Sweden must act more rapidly to push
through national legislation adapted to meet the changes in reality.
The point is that the system has not foreseen the situation in which
we now find ourselves, with more and more individuals without
documents. Like Sweden, other EU Member States are
encountering similar obstacles to the swift and smooth return to
their countries of origin of people who are not entitled to residence
in the EU. The problem involved may be that the person in
question does not want to return of his or her own accord, that the
person’s whereabouts or identity is unknown, that there are no
travel documents or difficulties have arisen in the cooperation with
certain states on issuing identity and travel documents, that the
person who is to return puts up physical resistance or that no
suitable means of transport are available.

The Convention Relating to the Status of Refugees presumes
that the asylum-seeker will cooperate in clarifying as far as possible
whether he or she fulfils the criteria for refugee status. In this
process of clarification, the identity and citizenship of the applicant
are vital points of departure. According to the UNHCR manual,
the asylum-seeker must tell the truth and assist the investigation so
as to establish all the facts of the case clearly. The asylum-seeker,
moreover, must endeavour to substantiate his or her declarations
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by reference to all available evidence and, where appropriate,
provide satisfactory explanations for any lack of evidence. The
asylum-seeker must provide all relevant personal information and
describe his or her previous experiences in sufficient detail to
enable the investigation to determine all the essential facts. The
obligation to ensure that all relevant facts come to light and to
evaluate them applies, however, to the asylum-seeker and the
official investigating the case alike.

Clear signals must be sent that deficiencies in cooperation will
count against the asylum-seeker. To be able to continue to
maintain the credibility of our asylum system, more effective
arrangements must be introduced for the purpose of clarifying the
identity of asylum-seekers.
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2 Utredningens uppdrag och
arbete

2.1 Utredningens direktiv

Av de ursprungliga direktiven, bilaga 1, framgér att utredningen har
1 uppdrag att utreda regleringen av verkstillighet av beslut om
avvisning och utvisning, sirskilt nir det giller utlinningar vars
identitet dr oklar. Det framgir vidare att utredningen, mot
bakgrund av nuvarande praxis och rutiner, skall éverviga om
gillande regler ir andamélsenligt utformade. En analys skall vidare
utféras av om forfarandet moéter de krav pd effektivitet och
rittssikerhet som méste stillas. Om det dr p8kallat skall f6rslag till
forfattningsindringar eller andra tgirder liggas fram.

I uppdraget ingdr forutom att se Over bestimmelserna om
verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut, vari inkluderas
regleringen kring anvindningen av tvingsmedel, dven att belysa
nuvarande praxis och rutiner hos berérda myndigheter.

Slutligen anges 1 direktiven att utredningen skall klarligga hur
arbetet med verkstilligheter redovisas inom Migrationsverket, bl. a.
vilken statistik som fors och att forslag till forbittringar vid behov
skall liggas fram.

Av tilliggsdirektiven, bilaga 2, framgdr att utredningen ocksi
skall utreda om gillande sekretessreglering skapar oacceptabla
hinder 1 samarbetet mellan berérda myndigheter 1 drenden avseende
verkstillighet av avvisnings- eller utvisningsbeslut. Vid behov skall
regelindringar foreslis.

2.2 Utredningsarbetet

Utredningen har sammantritt med de férordnade experterna samt
den sakkunnige vid 4tta tillfillen. Aven arbetet 1 6vrigt har bedrivits
1 nira samrdd med experterna och den sakkunnige.

61



Utredningens uppdrag och arbete SOU 2003:25

For att undersoka bl.a. hur stort problemet ir med utlinningar
vars identitet dr oklar, vilka problem som finns vad giller
verkstillighet av avvisnings- och utvisningsbeslut och hur
samarbetet mellan flera av de inblandade aktdrerna fungerar har
utredningen gjort en enkitundersékning hos landets samtliga
polismyndigheter. Departementsridet Per Almqvist har samman-
stillt och analyserat denna undersékning. En mindre enkitunder-
sokning har dven sints ut till Migrationsverkets olika regioner.
Utredningen har 1 samrid med Kriminalvirdens transporttjinst
(TPT) gitt igenom verkstillighetsrapporter under en sexmédnaders-
period fér att {3 en uppfattning om bl.a. anvindningen av tvings-
medel. Jur. kand. Ann Sterkens har varit utredningen behjilplig
med denna genomging samt med en sammanstillning och analys av
informationen.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har sammantriffat med
advokaterna Rickard Backenroth, Sten De Geer, Hans Hjalmers,
Kjell Jénsson och Ingemar Strandberg, tillika ordférande 1 Svenska
Flyktingrddet, samt med Kenneth Hyltenstam, professor vid
Centrum fér tvdsprikighetsforskning vid Stockholms universitet,
Anders Sundquist, kanslichef vid Ridgivningsbyrin fér asyl-
sokande och flyktingar, Carl Soéderbergh, generalsekreterare i
Amnesty Internationals svenska sektion, Barbro Thorblad, numera
lagman vid Malmé tingsritt, Merit Wager, “medborgarnas
flyktingombudsman” och Michael Williams, ordférande i Flykting-
gruppernas och asylkommittéernas riksrdd (FARR). Den sirskilde
utredaren och sekreteraren har vidare triffat Brian Gorlick, Karin
Davin och Annika Lindén pd UNHCR:s kontor 1 Stockholm samt
Conny Lantz och Charlotta Lindkvist pd Eqvator AB (Eqvator).
Den sirskilde utredaren har dven samtalat med advokaterna Enar
Bostedt och Per Stadig samt med Gunnel Mairtensson pi
Skandinavisk  Sprikanalys AB (SPRAKAB). Den sirskilde
utredaren har vidare talat med nigra sprikanalytiker som arbetar
fér Eqvator och SPRAKAB.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har gemensamt besokt
Migrationsverkets huvudkontor i Norrkdping samt dess regioner
Stockholm, syd och vist samt haft samtal med verkets general-
direktér Lena Hill Eriksson och med foretridare for verket pd
olika niver.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har vidare gemensamt
besokt Rikspolisstyrelsen, Sikerhetspolisen, Polismyndighetens 1
Skdne Utlinningsrotel i Malmo, TPT 1 Goteborg samt haft flera
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samtal med tjinstemidn pd olika nivder inom Utrikes- och
Justitiedepartementen. Den sirskilde utredaren och sekreteraren
har dessutom samtalat med Utlinningsnimndens generaldirektor
Goran Hakansson och dess stillforetridande generaldirektdr
Ha3kan Sandes;jé.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har samritt dels med
Utredningen om &versyn av mottagande av och introduktion fér
flyktingar (N 2001:11) samt Utredningen om mottagandevillkor
for asylsokande (UD 2002:05) sdvitt giller de foreslagna dndring-
arna 1 mottagningssystemet, dels med lagmannen vid Helsingborgs
tingsritt, Sigurd Heuman, och Offentlighets- och sekretess-
kommittén (Ju 1999:06) sdvitt giller utredningens 6verviganden
och férslag som ror sekretessfrigor.

Den sirskilde utredaren har gjort studiebessk i1 Danmark,
Nederlinderna, Tyskland, Schweiz, Storbritannien och Osterrike
samt besokt EU-kommissionen 1 Bryssel. Sekreteraren har gjort
studiebesok 1 Ghana. Den sirskilde utredaren har vidare deltagit vid
en s.k. verkstillighetsresa till Eritrea.

Den sirskilde utredaren och sekreteraren har tagit del av
forundersékningsmaterial frdn 3klagarkamrarna 1 Malmé och
Linkdping samt en rad beslut fattade av bide Migrationsverket och
Utlinningsnimnden.
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3 Verkstallande myndighet

3.1 Migrationsverket

Enligt 8 kap. 11 § forsta stycket utlinningslagen (1989:529;UtIL) ir
Migrationsverket den myndighet som enligt huvudregeln
verkstiller avvisnings- och utvisningsbeslut.

Migrationsverket' fick huvudansvaret fér verkstillighet av beslut
om avvisning och utvisning den 1 januari 1999 (prop. 1997/98:173,
bet. 1998/99:SfU4, rskr. 1998/99:28). Fore detta datum lig
verkstillighetsansvaret pd polismyndigheten. Det fanns flera
orsaker till att huvudansvaret f6r verksamheten fordes over till
Migrationsverket. En av orsakerna var 6nskemdlet att renodla
myndigheternas ansvarsomriden. En annan viktig orsak var att man
ville ligga tyngdpunkten pd att férmd personer som avvisats eller
utvisats ur landet att itervinda sjilvmant i stillet f6r att man skall
behova tillgripa tvingsitgirder, vilket bedomdes kunna ske bist 1
Migrationsverkets regi. Overflyttningen av verkstillighetsansvaret
skedde som ett led i en redan tidigare pdborjad utveckling mot att
minska polismyndighetens roll i utlinningsirenden till {6rman for
Migrationsverket (1992 flyttades utredningsansvaret for asyl-
irenden och 1997 flyttades ansvaret for de s.k. grundutredningarna,
registrering av fingeravtryck samt ansvaret f6r forvarslokalerna och
utlinningarna som vistas dir liksom ansvaret for handliggning och
utredning av ansokningar om uppehillstillstdnd och medborgar-
skap).

Den ordning som giller frdn den 1 januari 1999 ger inte
Migrationsverket ritt att anvinda ndgon typ av tvingsmedel 1
verkstillighetsarbetet. Behovet av polisiir kompetens tillgodoses 1
stillet genom att ansvaret f6r verkstilligheten av avvisnings- och

! Statens Invandrarverk bytte namn till Migrationsverket den 1 juli 2000 (prop.
1999/2000:43, bet. 1999/2000:SfU9, rskr. 1999/2000:159). I utredningen anvinds genom-
giende Migrationsverket, dven om det hinvisas till tiden fére namnbytet, for att underlitta
for lisaren.
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utvisningsbeslut  f&r limnas over till polismyndigheten d&
tvingsmedel behover anvindas. Enligt 8 kap. 17§ UtdL fir
Migrationsverket limna 6ver ett avvisnings- eller utvisningsirende
for verkstillighet till polismyndigheten om den som skall avvisas
eller utvisas hiller sig undan och inte kan antriffas utan polis-
myndighetens medverkan eller om det kan antas att tving kommer
att behovas for att genomféra verkstilligheten. I forarbetena till
bestimmelsen sigs att den innebir att polismyndigheten kommer
att f3 ansvaret for fall dir personer som skall avvisas eller utvisas
frén Sverige héller sig undan och dir det visar sig nddvindigt med
eftersokningsarbete av det slag som polis har bdde kompetens och
behorighet att utféra. Overlimnandemsjligheten skall anvindas i
de fall dir verket har uttomt sina egna mojligheter att hitta
utlinningen och dir det dirfor finns behov av polisiirt
eftersoknings- eller spaningsarbete. Dessutom kan Migrations-
verket limna 6ver drenden i fall dir det enligt verkets mening kan
befaras bli nédvindigt att tillgripa tving av det slag som polis har
féormdga och behorighet att anvinda (prop. 1997/98:173 s. 63).

Migrationsverket dr organiserat i fem regioner och har sitt
huvudkontor 1 Norrképing. Huvudkontorets uppgift ir att ge mal
och ramar fér verksamheten och att félja upp och kontrollera att
den drivs och utvecklas i ritt riktning. P4 huvudkontoret finns
ocksd stod- och servicefunktioner fér hela organisationen. Den
dagliga verksamheten drivs och leds frin regionerna, som uppdelas
1 syd, vist, mitt, Stockholm och nord.

3.2 Polismyndigheten

Enligt 8 kap. 11§ andra stycket UtlL ir polismyndigheten
verkstillande myndighet 1 de fall di det ir friga om verkstillighet
av

1)  polismyndighets beslut om avvisning

2)  domstols dom eller beslut om utvisning

3)  de beslut om avvisning eller utvisning i drenden dir frigor
om rikets sikerhet eller allmin sikerhet provats och dir
regeringen eller Utlinningsnimnden bestimt att polis-
myndigheten skall vara verkstillande myndighet.

Polismyndigheten ir, som nimnts ovan, dven verkstillande
myndighet 1 de fall Migrationsverket har limnat éver ett drende

66



SOU 2003:25 Verkstéllande myndighet

enligt 8 kap. 17§ UtlL. Om ett drende limnas &ver till en
polismyndighet forblir drendet polismyndighetens ansvar dven om
utlinningen senare forklarar sig beredd att limna landet sjilvmant.
Nigra mojligheter for polismyndigheten att terlimna drendet till
Migrationsverket finns inte.

Det finns 21 polismyndigheter i landet, en 1 varje lin, som alla ir
helt sjilvstindiga myndigheter. Vid varje polismyndighet finns en
styrelse som bestdr av myndighetens chef och det antal &vriga
ledaméter som regeringen bestimmer.

3.3 Rikspolisstyrelsen — Sakerhetspolisen

Enligt 13§ forsta stycket lagen (1991:572) om sirskild
utlinningskontroll svarar Rikspolisstyrelsen (RPS) fér verkstil-
lighet i drenden enligt samma lag. Av 4 § i férordningen (1989:773)
med instruktion fér Rikspolisstyrelsen framgdr att inom RPS
bedrivs denna polisverksamhet av Sikerhetspolisen (SAPO).
Regeringen fir dock forordna att en annan myndighet skall
ombesérja verkstilligheten.

RPS ir central forvaltningsmyndighet f6r Polisen och har tillsyn
over denna. RPS huvuduppgifter ir att utdva tillsyn éver Polisen
och verka foér planmissighet, samordning och rationalisering. RPS
kan ocksd, pd regeringens uppdrag, leda polisverksamhet for att
férebygga brott och avsldja brott mot rikets sikerhet. RPS beslutar
om hur de medel som statsmakterna tilldelat Polisen skall férdelas
mellan polismyndigheterna. RPS har bl.a. samordningsansvar for
grinskontroll, internationellt polissamarbete och centrala polis-
register. RPS har frimst en rddgivande roll och kan utfirda
cirkulirmeddelanden (CM) och allminna r8d men har ocksd
mojlighet att limna bindande foreskrifter.

SAPO ir en arbetsenhet inom RPS som ir direkt understilld
rikspolischefen. SAPO:s grundliggande uppgift ir att férebygga
och avsléja brott mot rikets sikerhet.
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3.4 Kriminalvardens transporttjanst

Kriminalvdrdens transporttjinst (TPT) har inte i nigot fall ansvar
som verkstillande myndighet. Polismyndigheten limnar dock alltid
over planeringen av verkstilligheten till TPT, vilket bl.a. innebir att
det ir TPT som bestiller firdbiljetter. Nir det giller verkstillighet
av andra beslut dn polisens egna avvisningsbeslut ansvarar TPT som
regel dven f6r det praktiska genomforandet av verkstilligheten, dvs.
sjilva transporten och eventuell eskort. Det férekommer ocks3 att
polismyndigheten vinder sig till TPT for att denna myndighet skall
handha verkstilligheten av polismyndighetens egna avvisnings-
beslut.

TPT ir en egen myndighet, som lyder under Kriminalvirds-
styrelsen (KVS). TPT har sitt huvudkontor i Géteborg. Frin
huvudkontoret planeras och styrs verksamheten. Transport-
personalen ir utlokaliserad pd 24 lokalkontor spridda 6éver landet
frdin Malmé till Luled. Planeringsverksamheten ir uppdelad pd tre
inrikesomrdden och ett utrikesomride.

3.5 Tidpunkten for éverlamnande till
polismyndigheten

3.5.1  Gallande riktlinjer

Migrationsverket och RPS har utarbetat gemensamma riktlinjer fér
ansvarsférdelningen mellan myndigheterna vid verkstillighet av
avvisnings- och utvisningsbeslut (jfr Migrationsverkets General-
direktérsmeddelande GDM 8/01 och RPS Cirkulirmeddelande
CM 3/01).

Vad giller 6verlimnande till polismyndigheten anges generellt
bl.a. féljande. Det ir endast Migrationsverket som kan besluta om
att ett verkstillighetsirende skall limnas over till polisen. Nir ett
drende har limnats 6ver har ocksd verkstillighetsansvaret en ging
for alla gdtt 6ver till polismyndigheten. Denna kan sdledes inte
limna tillbaka drendet till verket dven om férutsittningarna for att
genomfora verkstilligheten indras efter dverlimnandet till polis-
myndigheten. Det bor emellertid observeras att reglerna 1 8 kap.
13 § UtlL om underrittelse till Migrationsverket om hinder mot
verkstillighet di kan bli aktuella. En sddan underrittelse sker till
den enhet vid verket som har limnat &ver idrendet. Eftersom
Migrationsverket fir limna 6ver verkstillighetsirenden till polis-
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myndigheten 1 vissa situationer krivs ett nira samarbete mellan
myndigheterna. Det kan vara limpligt att verket f6r en dialog med
polismyndigheten om irendet innan det limnas 6ver. Det kan
vidare vara pdkallat att nirmare motivera varfor verket har ansett
att tvdng dr nodvindigt. Allmint giller att verket inte bér droja
med ett 6verlimnande om forutsittningarna fér ett sidant, enligt
de nirmare riktlinjerna hirom, ir uppfyllda.

Nir det giller 6verlimnande pd grund av att utlinningen héller
sig undan anges bl.a. foljande. Efter det att verket har skickat en
kallelse till utlinningen men denne inte har hérsammat kallelsen
boér drendet limnas over till polismyndigheten. I undantagsfall kan
verket skicka en pdminnelse innan irendet limnas 6éver. Det kan &
andra sidan bli aktuellt att limna 6ver drendet dven utan foregdende
kallelse d& det ir uppenbart for verket att en sddan skulle vara utan
verkan. Normalt ankommer det pid Migrationsverket att se till att
utlinningen har en erforderlig resehandling. T ett fall dir utlin-
ningen héller sig undan torde verket sakna mojligheter att skaffa
erforderliga dokument fér utlinningens utresa. Arendet bor dirfor
s& snart som mojligt limnas 6ver till polismyndigheten dven om
erforderliga resehandlingar inte finns. Skulle verket inte gora detta
kommer utlinningen inte att bli efterlyst och han eller hon
kommer dirmed inte heller att efterforskas.

I fall dir 6verlimnande sker pd grund av att tving kommer att
behéva anvindas anges att Migrationsverket bor limna over ett
verkstillighetsirende till polismyndigheten férst nir verket
bedémer att erforderliga dokument finns fér att utlinningen skall
bli mottagen 1 destinationslandet eller verket anser sig ha uttémt
sina resurser for att skaffa dokument. Detta giller oavsett om
utlinningen ir tagen i forvar eller inte. I detta avsnitt anges vidare
att Migrationsverket och polismyndigheten bor rddgéra med
varandra om vilka handlingar som erfarenhetsmissigt kan vara
tillrickliga for att verkstillighet skall kunna ske.

3.5.2  Nar lamnas arenden dver i praktiken?

Flera tjinstemin vid Migrationsverkets mottagningsenheter har
framfort att det finns en motvilja mot att limna &ver drenden till
polismyndigheten eftersom man anser att polisen har begrinsade
resurser och inte bedriver nigon aktiv eftersokning av utlinningen.
De har anfért att Migrationsverket har bittre férutsittningar in
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polismyndigheten att f8 kontakt med en utlinning som inte
kommer till verket pd kallelse och dirmed ocksd bittre méjligheter
att f6rm4 honom eller henne att &tervinda sjilvmant. Det dr enligt
dessa tjinstemin mycket vanligt att utlinningen inte kommer di
han eller hon kallas till Migrationsverket for att planera infor
hemresan efter att asylansékan har avslagits. Det férekommer ofta
att utlinningen limnar férklaringar till varfér han eller hon inte
kommit som inte kan styrkas men som inte heller omedelbart kan
avfirdas. Detta fir till f6]jd att utlinningen kallas pd nytt ofta inte
bara en utan flera ginger. Forst nir dessa handliggare kan se ett
tydligt monster som pdvisar att utlinningen medvetet soker hilla
sig undan limnar de 6ver irendet till polismyndigheten. Grunden
for att limna 6ver drendet 1 ett sidant fall skulle d& likvil kunna
vara att det antas att utlinningen inte sjilvmant kommer att limna
landet utan att tving kommer att behdva anvindas for att
genomfora verkstilligheten.

Dessa handliggares uppgifter, om att irenden ofta limnas 6ver
senare dn vad de gemensamma riktlinjerna anger, fir stod av flera
polismyndigheter 1 landet 1 deras svar pid den enkit som
utredningen sint ut. Flera polismyndigheter har svarat att sena
dverlimnanden av drenden har gjort det mojligt f6r utlinningarna
att faktiskt kunna avvika. En polismyndighet har angett att det vid
flera tillfillen har hint att s.k. motivationssamtal® pigitt i mellan
tolv och arton méinader. I dessa fall synes det ha rort sig om
irenden dir polismyndigheten anser att Migrationsverket i ett
betydligt tidigare skede borde ha kunnat konstatera att tving
kommer att behdvas for att genomféra verkstilligheten. Frigan ir
dd om det verkligen férekommit motivationssamtal under si ling
tid eller om det i sjilva verket rort sig om att verket under denna
tid forsoke att £ fram resehandlingar.

Minga polismyndigheter har & andra sidan 1 enkitsvaren uttryckt
missndje med att drenden enligt deras uppfattning limnas 6ver for
“tidigt” eller innan Migrationsverket har uttémt alla sina méjlig-
heter att inhimta erforderliga resehandlingar. Detta kan tyda p3 att
verkets handliggare anser att det r svért att tolka riktlinjerna. I de
fall dir det kan antas att tvdng kommer att behovas for att
genomfora verkstilligheten skall handliggarna enligt riktlinjerna
behilla ansvaret for irendena till dess att utlinningens resehand-

2 Motivationssamtal dr sidana samtal som Migrationsverkets mottagningshandliggare hiller
med utlinningar som fitt del av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut. Sidana samtal syftar
till att utlinningen skall dtervinda hem sjilvmant.
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lingar ir framtagna medan de 1 fall dir utlinningen héller sig undan,
t.ex. genom att inte instilla sig efter att ha fitt en kallelse, direkt
skall limna 6ver idrendet till polismyndigheten. I praktiken ir
kanske riktlinjernas grinsdragning mellan dessa b&da typer av
irenden inte helt klar. Detta skulle kunna bidra till att polis-
myndigheterna uttrycker uppfattningen att drenden limnas &ver
sdvil for sent som for tidigt.

De enskilda tjinstemin vid Migrationsverket som angett att
polismyndigheterna har fér lite resurser samt att de prioriterar
verkstillighetsirenden for 18gt fir stdd i sin uppfattning av verkets
regionala samordnare i &tervindandefrigor, som iven de fitt
besvara en enkit som utredningen sint ut. Nigra av de polis-
myndigheter som besvarat utredningens enkit har uppgett att de
har for lite resurser for dessa drenden.

Statistik

Utredningen har tagit del av statisttk som Migrationsverket och
RPS {6r over drenden som limnats &ver frin verket till polis-
myndigheten med st6d av 8 kap. 17§ UtlL, se figur 3.1. Denna
statistik skiljer sig ndgot &t mellan de bdda myndigheterna. Enligt
Migrationsverkets statistik for &r 2002 har de 6verlimnade
irendena under detta &r 6kat med drygt 66 % eller frin 3 331 il
5541 stycken. Totalt lades 16 938 3tervindandeirenden upp hos
Migrationsverket under r 2002.

Av myndigheternas statistik gir ocksd att utlisa att den
vanligaste grunden fér Migrationsverket att limna 6ver ett drende
till polismyndigheten ir att utlinningen hiller sig undan. Andelen
irenden som 6verlimnas av denna anledning har enligt uppgift frin
Migrationsverket okat frin 1068 till 4 148, dvs. frin ca 60 % &r
2000 till ca 75 % &r 2002.
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Figur 3.1. Overlimnade drenden till polismyndigheten
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Kalla: Migrationsverket och Rikspolisstyrelsen.

3.5.3  Utredningens dvervaganden

Utredningens beddmning: Migrationsverket och RPS bor se
over de gemensamma riktlinjerna betriffande ansvarsfordel-
ningen mellan myndigheterna vid verkstillighet av avvisnings-
och utvisningsbeslut. Enligt utredningens uppfattning skulle
riktlinjerna vinna pd att bli tydligare i foljande avseenden.

Nir det giller drenden som limnas 6ver pd grund av att
Migrationsverket bedémer att utlinningen héller sig undan bér
inte redan det férhdllandet att utlinningen inte instillt sig dd han
eller hon kallats till verket medféra att drendet limnas éver. Det
bér 1 ett sidant fall krivas nigon ytterligare indikation pd att
utlinningen héller sig undan t.ex. att det inte dr forsta gdngen
utlinningen uteblir eller inte hér av sig som utlovats.

Nir det giller drenden som limnas 6ver pd grund av att
Migrationsverket bedémer att tving kommer att behovas for att
genomfora verkstilligheten dr det diremot visentligt att de
drenden dir det stdr klart att utlinningen inte sjdlvmant kommer
att limna landet limnas 6ver utan dréjsmal, dvs. dven fore det att
erforderliga resehandlingar har anskaffats.

En redogorelse for de riktlinjer som Migrationsverket och RPS har
kommit éverens om finns 1 avsnitt 3.5.1. Utredningen konstaterar
inledningsvis att det siledes finns riktlinjer fér nir Migrations-
verket skall limna 6ver ett verkstillighetsirende till polismyndig-
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heten. Mot bakgrund av vad som har kommit fram vid samtal med
handliggare pd Migrationsverket och polismyndigheterna samman-
taget med den bild som enkitsvaren gett 1 detta hinseende anser
utredningen vidare att man p& goda grunder kan anta att dessa
riktlinjer inte alltid f6ljs i1 praktiken. Enligt utredningens uppfatt-
ning ir de riktlinjer som myndigheterna gemensamt tagit fram 1 allt
visentligt indamilsenliga. Sett mot den bakgrunden finner
utredningen inte nigot behov av att tydligare forfattningsreglera
nir ett verkstillighetsirende skall limnas 6ver frin Migrations-
verket till polismyndigheten. De férhdllanden som myndigheternas
riktlinjer avser att reglera ligger vidare pd en detaljnivd som inte
limpar sig att forfattningsreglera. Utredningen ligger dirfor inte
fram ndgot forslag till forfattningsindring i detta avseende.
Utredningen finner dock att det ir énskvirt att 8stadkomma storre
enhetlighet avseende tidpunkten fér ett drendes dverlimnande till
polismyndigheten. Enligt utredningens bedémning skulle en 6kad
effektivitet 1 verkstillighetsarbetet uppnis om myndigheterna
foljde de rekommendationer som utredningen ger.

P3 sitt som beskrivs 1 avsnitt 3.5.1 skall ett irende, enligt
gillande riktlinjer, 1 regel limnas &ver nir en utlinning inte
hoérsammat en kallelse att instilla sig hos Migrationsverket. Rikt-
linjerna synes 1 denna del inte alltid f6ljas av verkets handliggare av
skil som redovisats i féregdende avsnitt. En av grundtankarna, som
lig bakom o&verflyttningen av verkstillighetsansvaret frdn polis-
myndigheten till Migrationsverket, var verkets bittre mojligheter
att motivera utlinningar att 3tervinda sjilvmant. Enligt utred-
ningens bedémning framstdr det dirfér som tveksamt om det ir
lampligt att anvisa handliggarna att limna 6ver drendena 1 en sidan
situation utan att ytterligare forsok gors att kontakta utlinningen
for att ta reda pd varfor han eller hon uteblev. Detta rimmar iven
mindre vil med de 1 avsnitt 3.1 refererade foérarbetsuttalandena,
enligt vilka det forutsattes att verket skulle ha uttomt sina
mojligheter att hitta utlinningen innan ett drende limnades over.
Det bor, enligt utredningens uppfattning, 1 vart fall krivas att
Migrationsverket soéker utlinningen per telefon och/eller brev
ytterligare en ging innan irendet limnas 6ver. Utredningen vill
dock framhalla vikten av att Migrationsverkets handliggare snarast
efter en utebliven instillelse soker 3 kontakt med utlinningen och
att, om sidana férsdk misslyckas, drendet direfter limnas &ver till
polismyndigheten utan dréjsmél. Det kan naturligtvis dven finnas
situationer dir Migrationsverkets personal redan frin bérjan finner
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det klarlagt att utlinningen hiller sig undan eller har avvikit och att
irendet direkt skall limnas over till polismyndigheten utan
foregdende kallelse. Polismyndigheten har till skillnad frin
Migrationsverket kompetens att sdka efter mianniskor som héller
sig undan och befogenhet att anvinda tving och det ir dirfor,
enligt utredningens mening, angeliget att dessa drenden verkligen
limnas over.

Nir det giller drenden dir det kan antas att tving kommer att
behévas giller enligt riktlinjerna i stillet att Migrationsverket inte
skall limna &ver drendet till polismyndigheten forrin erforderliga
resehandlingar har ordnats fram. Med hinsyn tll det 6kande
antalet utlinningar som saknar identitetshandlingar blir minga
irenden dirfér kvar hos Migrationsverket och ofta under linga
tider. Utredningen ifrigasitter om det ir en bra ordning att drendet
finns kvar hos Migrationsverket i de fall dir utlinningen tydligt
visar att han eller hon inte ir intresserad av att samarbeta f6r att en
verkstillighet skall kunna dga rum. Det kan vara viktigt att markera
gentemot den enskilde att hans eller hennes beteende inte kan
accepteras och att nigon Atgird dirfér bor vidtas. Aven om det i
praktiken kanske inte innebir nigon storre skillnad 1 det enskilda
drendet om det ir Migrationsverket eller polismyndigheten som
ansvarar for verkstilligheten under tiden d& man férsoker ordna
fram resehandlingar stimmer det bittre verens med grundtanken,
att det dr polismyndigheterna som iven efter det att Migrations-
verket fick huvudansvaret skulle ha hand om de svira verkstil-
lighetsirendena, att drenden som dessa limnas over.

3.6 Ansvarsfordelningen mellan polismyndigheten och
Kriminalvardens transporttjanst

3.6.1  Avsaknad av reglering

Det finns for nirvarande ingen formell reglering av hur ansvaret ir
fordelat mellan polismyndigheten och TPT. Polismyndigheten ir
enligt utlinningslagen verkstillande myndighet och har inte nigot
stdd 1 lag for att delegera denna uppgift eller delar dirav till nigon
annan myndighet. Att polismyndighet 6verlimnar det praktiska
genomforandet av verkstilligheten till TPT ir dock en sedan ling
tid tillbaka tillimpad ordning.
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Att lagstod saknas for det forhdllandet att det huvudsakligen ir
TPT som, for polismyndighetens rikning, i praktiken stir for
verkstilligheten av bl.a. avvisnings- och utvisningsbeslut uppmirk-
sammades av JO 1 dmbetsberittelsen 2000/01 s. 95. Detta irende
rorde 1 och fér sig handrickning enligt lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvingsvird men principen torde vara densamma dven i
utlinningsrittsligt hinseende. Justitiedepartementet planerar att se
over denna friga liksom TPT:s mojligheter att anvinda tving.
Beslut om nir och i vilken form dessa frigor skall ses 6ver har
emellertid dnnu inte fattats.

Tidigare reglerades frigan om nir polis skall f6lja med under en
s.k. verkstillighetsresa 1 ett allmint r8d utfirdat av RPS 1 samrid
med KVS (FAP 613-1 Rikspolisstyrelsens allminna rdd for
forpassningsresa med flygplan). Detta allminna r8d upphérde att
gilla den 30 juni dr 2000. Innehallet 1 det aktuella allminna ridet
horde, enligt RPS bedémning, snarare hemma 1 en handbok 4n 1 en
forfattningssamling. I den handbok, som finns for polisens hand-
liggning av utlinningsirenden, har emellertid inte nigra sidana
riktlinjer intagits. RPS och Migrationsverket utarbetade 1984 ett
forslag till foreskrifter och allminna rdd for verkstillighet av
avligsnandebeslut enligt utlinningslagen. I avvaktan pd att forslaget
skulle bearbetas for att uppfylla forfattningsférordningens krav
distribuerades det i form av ett cirkulirmeddelande (CM 4/84) for
att tjina som handledning fér polismyndigheterna. Forslaget ledde
emellertid aldrig till n3gra foreskrifter och allminna rid men
cirkulirmeddelandet giller alltjimt 1 tillimpliga delar som hand-
ledning.

KVS har utfirdat foreskrifter och allminna rdd om transport-
verksamhet m.m. (KVVEFS 2002:7, beslutade den 4 december
2002). Nir det giller utrikestransporter anges 1 formen av ett s.k.
allmint rdd att polismyndigheten har att 1 varje enskilt fall bedéma
om resan ut ur landet skall foretas med eller utan medverkan av
kriminalvirdspersonal. Dir anges vidare att det dr polismyndig-
heten som avgdér om en polisman skall félja med vid transporten.
Enligt 25 § i foreskrifterna skall TPT samrida med polismyndig-
heten om det bedéms féreligga behov av polisens medverkan vid en
transport. Av de allminna riden framgir att om det féljer med en
polisman under transporten ir det han eller hon som har ansvaret
for kontakterna med myndigheterna i destinationslandet samt fér
avbrytande av verkstilligheten av andra orsaker in rent praktiska.
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3.6.2  Hur fungerar ansvarsférdelningen i praktiken?

Tvd olika frigor bér uppmirksammas sivitt giller den praktiska
ansvarsfordelningen mellan polismyndigheten och TPT. Den forsta
frigan ir 1 vilka fall polis bor folja med pa s.k. verkstillighetsresor
medan den andra tar sikte pd situationer dir personal frdn bdda
myndigheterna foljer med pd resan. Vilket ansvar ligger 1 denna
sistnimnda situation pé respektive myndighets personal?

Vad forst giller frigan om 1 vilka fall polis bér félja med pd
verkstillighetsresor visar polismyndigheternas svar p& den utsinda
enkiten att de allra flesta dr overens om att si bor ske vid
verkstillighet utan erforderliga resehandlingar. Det kan vid dessa
tillfillen vara oklart om den person som skall avvisas eller utvisas
kommer att mottas i destinationslandet. Det ir f6r Svrigt dven
TPT:s uppfattning att detta dr den i praxis gillande huvudregeln.
Andra skil for att polis bor folja med och som anges av enstaka
polismyndigheter ir att den person som skall avvisas eller utvisas ir
vildsam eller speciellt farlig. En polismyndighet anger att det av
humanitira skil kan vara bra om den person som skall avvisas eller
utvisas eskorteras av den polisman som haft hand om irendet. Det
ir dven flera andra polismyndigheters uppfattning att det ir den
utredande polismannen som skall f6lja med frdn polismyndighetens
sida. Denna uppfattning delas dven av TPT. Endast en polis-
myndighet uttrycker att polis bor f6lja med 1 stérre utstrickning in
vad som sker for nirvarande for att polisen inte skall forlora 1
kompetens. Av svaren framgir dven att TPT ibland inte har
mojlighet att f3 fram personal for uppdraget, vilket till viss del kan
bero pd att bestillningen av olika skil gors 1 ett sent skede.

Nir det giller ansvarsfordelningen mellan de bida myndig-
heternas personal vid gemensam transport svarar de allra flesta
polismyndigheter att det ir polisen som har ansvaret eller i vart fall
huvudansvaret medan TPT ansvarar f6r de transporttekniska
detaljerna. Nigra polismyndigheter svarar att TPT idven ansvarar
for bevakningen. Fran TPT har framhillits att det dr oklart vilken
ansvarsfordelning som giller.
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3.6.3  Behov av fortydliganden

Utredningens beddmning: Lagstéd behovs fér polismyndig-
hetens o6verlimnande av det praktiska genomférandet av
verkstilligheten till TPT. Vidare miste TPT:s mojligheter att
anvinda sig av tving nirmare férfattningsregleras. Eftersom
detta ir frigor som inte enbart beror utlinningsirenden och di
frigan redan uppmirksammats av Justitiedepartementet finner
utredningen inte anledning att limna nigra forfattningsforslag 1
denna del.

Det finns ett behov av att fortydliga dels i vilka fall polismin
skall folja med under s.k. verkstillighetsresor, dels vilken
ansvarsfordelning som skall rida 1 situationer dir personal frin
bide polismyndigheten och TPT féljer med under resan. Enligt
utredningens bedémning bér RPS, 1 samridd med Kriminalvérds-
styrelsen (KVS), utfirda nirmare riktlinjer hirom.

Eftersom polismyndighetens ritt att limna &ver verkstillighet av
handrickningsbeslut avseende frihetsberévade personer till TPT
rent generellt bor bli foremdl for sirskild reglering 1 lag (jfr JO:s
imbetsberittelse 2000/01 s. 95) gor utredningen bedémningen att
det vore mindre limpligt att 16sa enbart de problem som hinféor sig
till utlinningsirenden, vilka dr de frigor som ligger inom ramen for
denna utredning. Enligt utredningens mening bor 1 stillet hela
problematiken ses 6ver i ett sammanhang. Samtidigt hirmed bér
dven TPT:s mojligheter att anvinda sig av tvdng ses 6ver och
forfattningsregleras. Enligt uppgift har Justitiedepartementet upp-
mirksammat dessa frigor och planerar att se 6ver dem (se avsnitt
3.6.1).

De 21 polismyndigheterna 1 landet beslutar sjilvstindigt om
polispersonal skall félja med under verkstillighetsresa eller inte. De
flesta polismyndigheter beslutar dock om att polis skall félja med
vid verkstillighet utan erforderliga resehandlingar. Bide av enkit-
svaren och av uppgifter frin RPS framgar att 1 vart fall vissa polis-
myndigheter tillimpar andra bedémningsgrunder in de som
majoriteten av polismyndigheterna anvinder sig av. Med anledning
hirav har RPS genomfért inspektion av ndgra polismyndigheter.

Aven om det i praktiken inte synes ha medfoért nigra storre
problem att ansvarsférdelningen mellan polismyndigheten och
TPT inte ir formellt klarlagd vid transporter dir personal frin bada
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myndigheterna ir inblandad, ir det tydligt att ett sidant
klargorande miste ske.

Enligt utredningens bedémning finns det ett uppenbart behov av
att dstadkomma en mer enhetlig praxis nir det giller polis-
myndigheternas medverkan vid verkstillighetsresor. Det vore
dirfor limpligt om RPS &ter inforde riktlinjer tll stod for
polismyndigheterna vid deras bedémning av 1 vilka situationer polis
skall folja med under verkstillighetsresa. Samrdd bor, enligt
utredningens mening, ske med KVS under utarbetandet av de nya
riktlinjerna, eftersom frigan dven ror TPT:s personal. For TPT:s
personal finns redan noggrant utarbetade riktlinjer utfirdade av
KVS.
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4 Verkstallighetsarbetet

4.1 Migrationsverket

Atervindandeprocessen skall utgora en integrerad del av asyl-
processen. Utlinningen skall informeras och férberedas bide for en
eventuell integration i1 det svenska sambhillet, for det fall asyl-
ansokan bifalls, och for ett dtervindande, vid ett eventuellt avslag.
Den information som utlinningen limnar under de férsta samtalen
kan vara mycket betydelsefull i hindelse av senare verkstillighet
och bor noga tas till vara. Efter de inledande samtalen som hélls av
handlidggare pa asyl- och transitenheten, alternativt asylenheten for
de regioner som inte har en asyl- och transitenhet, fir utlinningen
en mottagningshandliggare, som han eller hon framéver har
kontakt med bl.a. for att f3 ut dagersittning enligt lagen (1994:137)
om mottagande av asylsékande m.fl. (LMA). Asylansékan utreds
direfter pd asylenheten, som ocksd prévar ansokan. Det ir dock
mottagningshandliggaren som delger utlinningen asylenhetens
beslut och upplyser om ritten att dverklaga. Om utlinningen &ver-
klagar ett avvisnings- eller utvisningsbeslut frin Migrationsverket
och Utlinningsnimnden avsldr éverklagandet kallar mottagnings-
handliggaren utlinningen till ett sammantride for att han eller hon
skall underrittas om Utlinningsnimndens beslut. Det ir ofta forst
1 detta skede som ett formellt dtervindandeirende anses foreligga
enligt Migrationsverkets interna anvisningar'. Aven i de fall asyl-
ansOkan 3tertagits, Migrationsverket forordnat om omedelbar
verkstillighet av beslutet enligt 8 kap. 8 § UtlL, Migrationsverkets
beslut inte dverklagats och dirfér vunnit laga kraft tre veckor efter
delgivning, 6verklagandet &terkallats eller det 4r friga om ny
verkstillighet enligt 8 kap. 16 § UtlL, foreligger dock ett formellt
dtervindandeirende hos Migrationsverket.

! Utlinningshandboken, avsnitt 39.2.
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Det ir mottagningshandliggaren som har ansvaret fér att ett
tervindandeirende liggs upp och registreras elektroniskt. Mottag-
ningshandliggaren mdste under arbetets ging bla. 6verviga om
beslutet skall verkstillas av Migrationsverket eller limnas 6ver till
en polismyndighet med st6d av 8 kap. 17 § UtlL. Mottagnings-
handliggaren méste vidare kontrollera om allmint 3tal har vickts
mot utlinningen, eftersom ett beslut om avvisning eller utvisning
inte fr verkstillas innan &talet slutligen provats eller lagts ned. Har
utlinningen 8démts fingelsepafoljd far verkstillighet inte heller ske
forrin pafoljden ir avtjinad eller verkstilligheten av fingelsestraffet
har flyttats 6ver till ett annat land (jfr 8 kap. 7§ fjirde stycket
UtlL). D3 det foreligger ett &tervindandeirende skall hemresan
planeras 1 samrid med utlinningen s att resan kan iga rum inom
de tidsramar som anges 1 8 kap. 12 § UtlL, dvs. normalt tvd veckor
efter ett lagakraftvunnet beslut om avvisning och fyra veckor vid
utvisning (se kapitel 6). Flera mottagningshandliggare har anfért
att det 1 praktiken dr mycket sillsynt att de 1 lagen angivna tids-
ramarna kan héllas. Enligt dessa handliggare ir det inte ens sikert
att utlinningen inom denna tid hunnit kallas till Migrationsverket
och in mindre att ndgot samtal kommit att dga rum. Ofta finns
dessutom inga giltiga resehandlingar och att fi fram sidana kan
vara mycket tidskrivande antingen beroende pd utlinningens eget
agerande eller oberoende hirav. Om utlinningen inte medverkar
och t.ex. vigrar att fylla i ansékan om resehandling eller beséka
hemlandets beskickning kan mottagningshandliggaren besluta att
sitta ned dagersittningen till den del som inte ir avsedd att ticka
utgifter fér egen mathdllning. Om utlinningen dven direfter vigrar
att medverka kan bostadsersittningen sittas ned helt under
forutsittning att plats pd forliggning samtidigt erbjuds. I detta lige
kan iven dagersittningen sittas ned helt om fri kost ingdr i den
erbjudna inkvarteringen (jfr 10 § LMA).

Nir det finns giltiga resehandlingar bokas hemresan. I Region
Stockholm skéts Migrationsverkets resebokning och  dirmed
sammanhingande uppgifter av en tjinsteman som specialiserat sig
pd detta. I de andra regionerna ingdr diremot resebokning m.m. 1
alla  mottagningshandliggares arbetsuppgifter. Val av resvig
bestims bl. a. av vilka handlingar utlinningen har, vilka transport-
mojligheter som finns att tillgd, eventuella krav pd transiterings-
visering och aktuella 6verenskommelser med myndigheter pd
transiteringsorterna. Utresorna kan ske 1 fyra olika former; for det
forsta som s.k. enskild resa, for det andra som oeskorterad
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verkstillighet  eller ~DEPU  (av  engelskans  deportee
unaccompanied), for det tredje som eskorterad verkstillighet eller
DEPA (av engelskans deportee accompanied) eller slutligen i form
av en kombination av de bida sistnimnda, vilket benimns DEPA/
DEPU. Vid s.k. enskild resa limnar utlinningen Sverige helt pd
egen hand utan att nigon har vetskap om att det rér sig om en
person som avvisats ur landet. For detta krivs att utlinningen har
en giltig resehandling och visering om denne passerar nigot
transiteringsland dir han eller hon ir viseringspliktig samt att
destinationslandet, eventuellt transiteringsland eller transportéren
inte stillt krav pd underrittelse eller eskort. Resformen DEPU ir
den normala utreseformen vid verkstillighet av avvisningsbeslut
grundad pd Dublinkonventionen® men tillimpas dven i vissa fall d3
giltig eller fullstindig resehandling saknas och inte kan anskaffas i
eller frén Sverige men dir man har information om att det land till
vilket personen sinds indd kommer att motta honom eller henne
samt flygbolag och/eller eventuella transitlinder inte heller stiller
krav pd eskort. Personal frdn Migrationsverket féljer med som
eskort, DEPA, 1 de fall resehandlingar saknas och sidana inte har
kunnat anskaffas i eller frin Sverige, d& utlinningen endast har ett

2 Konventionen rérande bestimmandet av den ansvariga staten fér prévningen av en ansékan
om asyl som faststillts 1 en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna —
Dublinkonventionen — (EGT C 254, 19.8.1997 s.1). Konventionen reglerar vilken
medlemsstat som ir ansvarig for att prova en asylansékan som en medborgare 1 tredje land
har limnat in i nigon medlemsstat. En av de regler som fastsls genom konventionen ir att
den medlemsstat som utfirdat visering {6r den asylstkande som regel ocks3 ir ansvarig for
provningen av dennes asylansdkan (art. 5.2). En annan viktig regel dr att den fdrsta
medlemsstat som det kan visas att den asylsokande illegalt har rest in 1 4r ansvarig for
provningen av asylansdkan sdvitt inte den asylstkande har uppehillit sig i den medlemsstat
dir asylansékan gavs in 1 minst sex ménader innan ansdékan gavs in (art. 6). En
ridsforordning antogs den 18 februari 2003, Rédets férordning (EG) nr 343/2003 av den
18 februari 2003 om kriterier och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en asylansdkan som en medborgare i tredje land gett in i nigon
medlemsstat (EUT L 50, 25.2.2003, s. 1) (Dublin II). Denna férordning skiljer sig frin
Dublinkonventionen bla. i féljande avseenden. Det ansvar att préva en asylansékan som
3ligger den medlemsstat som den asylstkande illegalt férst rest in 1 upphor 12 ménader efter
att den otillitna grinspassagen dgde rum. Om en medlemsstat inte kan héllas eller inte lingre
hills ansvarig i enlighet hirmed och den asylstékande vid tiden f6r anstkans inlimnande
tidigare bott en sammanhiingande period pd minst fem minader i en medlemsstat blir den
staten ansvarig for provningen av asylansékan. Om detta giller f6r flera medlemsstater blir
den stat ansvarig dir den asylstkande senast vistats (art. 10). En medlemsstat miste inom tre
i stillet f6r sex minader anmoda en annan medlemsstat att ta ver ansvaret fér en
asylansékan. Den anmodande medlemsstaten fir i vissa fall, bl.a. om den asylsokande hills 1
forvar, begira ett bridskande svar inom en viss svarsfrist om minst en vecka (art. 17). Den
anmodade staten miste fatta beslut om en framstillan om 6vertagande av en asylsékande
inom tv4 i stillet {6r tre minader frin det att framstillan gjordes. Om det ror sig om ett
bridskande svar fir i undantagsfall den angivna fristen &verskridas men svar méste under alla
férhallanden ges inom en méanad (art 18).
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EU laissez-passer’ som resehandling eller i de fall di destinations-
land, transiteringsland eller transportér kriver eskort. Kombina-
tionen av resformerna DEPA och DEPU innebir att Migrations-
verkets personal foljer med under en del av resan, ofta till den sista
transiteringen. Denna reseform anvinds ofta vid resor dir det blir
aktuellt med transitering inom Schengenomridet, eftersom det dir
stills sirskilda krav for enskild resa, som huvuddelen av de
utlinningar som avligsnas genom Migrationsverkets foérsorg inte
uppfyller. DEPU kan oftast inte heller anvindas d& det saknas en
overenskommelse med myndigheten pd den aktuella transiterings-
orten. Ett grundliggande mal f6r Migrationsverket ir att minimera
andelen eskorterade resor.

Statistik

Migrationsverkets genomsnittliga handliggningstid for atervind-
andeirenden 6kade frin 30 dagar &r 1999 till 176 dagar &r 2002 (se
figur 4.1). P4 samma sitt har antalet 6ppna tervindandeirenden,
dvs. drenden dir det foreligger ett verkstillbart avvisnings- eller
utvisningsbeslut och utlinningen inte dtervint sjilvmant, drendet
inte har overlimnats tll polismyndigheten och inte heller
avskrivits, 6kat frin 532 vid utgdngen av &r 1999 ull 5091 vid
utgdngen av 4r 2002 (se figur 4.2). Enligt uppgifter frin
Migrationsverket skall siffrorna f6r &r 1999 behandlas med viss
forsiktighet eftersom det var detta &r som verket fick verkstil-
lighetsansvaret och registreringsrutinerna var nya och till viss del
inte foljdes. Enligt verkets egna analyser beror kningen, férutom
pd att antalet asylsokande 6kat under samma tid, pi att antalet
asylsobkande med oklar identitet och som saknar giltiga rese-
handlingar har 6kat.

Nigon helhetsbild 6ver hur mycket &tervindandeirendena
kostar finns inte att tillgd. Kostnaderna per dygn per person
varierar stort. Snittkostnaden per dygn for en person i mottag-
ningssystemet beriknades f6r &r 2002 till 239 kr. I denna kostnad
ingdr forutom kostnader f6r boende pd forliggning, eget boende
och ungdomsboende iven intagna i férvar och vissa ovriga

? Laissez-passer ir en passersedel med vilken innehavaren visar att han eller hon har styrkt
sin identitet f6r myndigheterna i det land som utfirdat densamma. Handlingen kan inte
jimstillas med ett resedokument som tilliter att de yttre grinserna passeras eller med en
identitetshandling. Handlingen utfirdas i standardiserad form (jfr EGT C 274, 19.9.1996
s. 42).
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kostnader. Enligt en utrikning som gjorts av Migrationsverket och
som baserades pd att det fanns 1957 personer inskrivna i
mottagningssystemet den 31 december 2001 (d4 snittkostnaden per
dygn beriknades till 226 kr), vilka hade verkstillbara beslut frén
Utlinningsnimnden, kostade det 13,2 miljoner fér varje méanad
som dessa personer inte limnade landet®. Vid utgdngen av &r 2002
fanns det 5343 personer inskrivna i mottagningssystemet med
verkstillbara beslut frin Utlinningsnimnden. Enligt motsvarande
berikning kostar det 38,3 miljoner kr {6r varje m3nad som antalet
personer som inte limnar landet ir kvar pid denna hoga niva.
Hirutover tillkommer dessutom de som har verkstillbara beslut
frdin Migrationsverket, vilka enligt uppgift frin Migrationsverket
vid utgdngen av 4ir 2002 var 1613 personer. Det bor dock
observeras att det bland de utlinningar som finns kvar i landet med
verkstillbara beslut finns personer vars beslut ir oméjliga att
verkstilla.

De senaste drens 6kning av antalet inskrivna personer 1 mottag-
ningssystemet med verkstillbara beslut frdn Utlinningsnimnden
framgdr av figur 4.3. For att illustrera att siffran for &r 2002 inte ir
en tillfilligt hog siffra framgdr av figur 4.4 antalet inskrivna med
lagakraftvunna beslut frdn Utlinningsnimnden vid utgdngen av
respektive manad under hela &r 2002.

Figur 4.1. Forindring 1 genomsnittlig handliggningstid for ater-
vindandedrenden 1999 — 2002
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50 30
0
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Kalla: Migrationsverket.

* Delrapport 3 frin Migrationsverkets sékandeundersékning, 25 september 2002, Dnr MV-
11-2001-7276, s. 5.
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Figur 4.2. Okningen av antal 6ppna itervindandeirenden hos
Migrationsverket mellan dren 1999-2002
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Kalla: Migrationsverket.

Figur 4.3. Antal personer inskrivna 1 mottagningssystemet med
verkstillbara beslut frin Utlinningsnimnden
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Kalla: Migrationsverket.
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Figur 44. Antal inskrivna med lagakraftvunna beslut frin
Utlinningsnimnden vid utgdngen av respektive minad 2002

Antal 3000

Kalla: Migrationsverket.

4.2 Polismyndigheten

Nir ett verkstillighetsirende har limnats 6ver tll polismyndig-
heten och det rér sig om en utlinning som hiller sig undan skall
polismyndigheten soka efter honom eller henne, forst och frimst
pd den adress som finns i Migrationsverkets handlingar. Enligt
uppgifter frin tjdnstemin vid polismyndigheterna ir det vanligt
forekommande att de adresser som Migrationsverket har till de
asylsokande inte ir korrekta. Adresserna tillhér antingen slikt och
vinner, som vidarebefordrar posten, eller ir adresser som helt
saknar koppling till utlinningen. Tjinsteminnen har vidare uppgett
att polisen lokalt har begrinsade resurser for att soka efter
utlinningar som hiller sig undan ett avvisnings- eller utvisnings-
beslut och att det normala ir att dessa dterfinns 1 kontroller av
nigot slag dir det uppmirksammas att de ir efterlysta. Om
utlinningen inte antriffas detaljgranskas dennes akt hos polisen
efter uppgifter som kan leda till att han eller hon iterfinns. Polis-
myndighetens behov av tillgdng till uppgifter frin Migrationsverket
och 1 férekommande fall Utlinningsnimnden beskrivs nirmare i
kapitel 12. Om utlinningen trots detta inte antriffas fattas ett
beslut om forvar och utlinningen efterlyses. Antriffas utlinningen
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omprovas forvarsbeslutet. Det vanliga dr att utlinningen di
omhindertas for férvar for att sikerstilla verkstilligheten.

Nir det ir friga om ett 6verlimnande pid den grunden att
Migrationsverket antagit att tving kommer att behéva anvindas vid
verkstilligheten miste polismyndigheten forst ta stillning till om
utlinningen skall tas i férvar. Om utlinningen redan ir férvars-
tagen ir polismyndigheten skyldig att ompréva detta beslut.

I de flesta irenden som limnas &ver frin Migrationsverket och
dven 1 polismyndighetens egna irenden saknar utlinningen giltiga
resehandlingar. I de fall som verket inte lyckats med att {3 fram
erforderliga identitetshandlingar samt i de egna irendena madste
polismyndigheten forsoka skaffa sddana handlingar, vilket ir
mycket arbetskrivande och kan ta l3ng tid. I fall dir polismyndig-
heten har svérigheter att pd egen hand {8 fram resehandlingar kan
hjilp begiras frin UD. Hur UD di agerar beskrivs nirmare 1
avsnitt 9.3.3. Det finns dven vissa stater vars beskickningar endast
godtar att kontakt tas via UD.

I de fall utlinningens identitet kan faststillas och det finns
erforderliga resehandlingar verkstills avvisnings- eller utvisnings-
beslutet i regel av TPT pd polismyndighetens uppdrag. Om
erforderliga resehandlingar inte gir att f fram finns en mojlighet
att eskortera utlinningen till destinationsorten for att undersoka
om han eller hon trots detta tas emot 1 hemlandet (se avsnitt 9.3.4).

Nir polismyndigheten uttémt alla resurser ull verkstillighet,
dvs. om polismyndigheten finner att verkstilligheten inte kan
genomforas eller att ytterligare besked behovs, underrittas
Migrationsverket enligt 8 kap. 13 § UtlL. Verket fir enligt denna
bestimmelse i ett sddant fall besluta 1 friga om verkstilligheten
eller vidta de 8tgirder 1 6vrigt som behovs (se avsnitt 7.5.1).

4.3 Rikspolisstyrelsen — Sakerhetspolisen

Arenden enligt lagen om sirskild utlinningskontroll ir sillsynta
och varje drende ir i sig unikt varfor det ir svirt att beskriva nigon
praxis 1 dessa verkstillighetsirenden. De svirigheter som kan
uppstd 1 drenden som hanteras enligt utlinningslagen kan iven
uppstd 1 drenden som hanteras enligt denna lag t.ex. rérande bristen
pa giltiga resehandlingar.
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4.4 Kriminalvardens transporttjanst

Nir en polismyndighet ir verkstillande myndighet anlitas TPT for
planeringen av resan, bokning av flygbiljetter etc. Som regel limnas
iven det praktiska genomférandet av resan &ver till denna
myndighet. TPT svarar i dessa fall for samtliga kostnader for resan.
I Kriminalvirdsstyrelsens féreskrifter och allminna rdd om trans-
portverksamhet m.m. (KVVES 2002:7) ges riktlinjer for TPT:s
personal. Nir en bestillning kommer in frdn en polismyndighet tas
den om hand av en planerare som registrerar irendet i ett
datoriserat planeringssystem. Bestillningen inneh3ller uppgifter om
bl.a. namn, foédelsedatum, kon, medborgarskap, passnummer,
destination, 6nskat datum fér avresa samt behov av och erforderligt
antal eskortérer frin TPT. Om det finns behov av polisiir
medverkan anges detta samt anledningen dirtill. Planeraren
kontaktar bestillaren for att de tillsammans skall géra den
sikerhetsbedémning som skall ligga till grund fér den fortsatta
planeringen. Utifrdn sikerhetsbedémningen beslutas antalet eskor-
torer for det aktuella uppdraget och f6érfrigan om resealternativ gir
till resebyrdn som for dvrigt dr beligen i samma lokaler som TPT.
Efter att resebyrin dterkommit med bla. uppgifter om mojliga
resealternativ tas kontakt med pétinkta eskortérer for att i del av
deras erfarenhet och synpunkter. Biljetter bokas definitivt nir
eskortorer tagits ut for uppdraget. Ndgon av dem skall om mojligt
vara av samma koén som den som skall eskorteras. En av
eskortérerna utses till transportledare. Han eller hon dr den person
frdn TPT som ir ansvarig under uppdraget. Om det ir mojligt
besoker transportledaren utlinningen fére avfird for att etablera en
kontakt. Under hela processen tas upprepade kontakter med
bestillaren for samrdd. Innan transporten pdborjas ansvarar
transportledaren f6r kontrollen av att det dr ritt person som tas
med. Vad giller frigan om kroppsvisitation eller kroppsbesiktning
ankommer det pd polismyndigheten att ta stillning till om sidan
skall iga rum. Om visitation genomférs dr det transportledaren
som utfoér denna. Transportledaren underrittar ocksd ansvariga och
berdrda befattningshavare vid flygplats/hamn om transporten och
om personen i friga samt 6verlimnar de handlingar som polisen
upprittat infor transporten. Om resan ur landet pdbodrjas vid en
flygplats ansvarar transportledaren dven fér att utlinningen och
hans eller hennes bagage genomgir sikerhetskontroll. Under
transporten ansvarar transportledaren for bevakning, eventuella
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ombokningar av biljetter, betalning av samtliga omkostnader och
andra praktiska frigor. Om en transport av ndgon anledning méste
avbrytas, firdvigen dndras eller den person som transporteras anfor
omstindigheter som kan antas visentligt paverka verkstilligheten
skall transportledaren omgiende kontakta TPT:s huvudkontor.
Om polisman inte foljer med skall dven den verkstillande polis-
myndigheten underrittas. Vid ankomst till destinationslandet skall
slutligen transportledaren forvissa sig om att utlinningen fr resa in
eller tas emot dir. Om utlinningen inte medges inresa skall han
eller hon f6lja med tillbaka till Sverige.

4.5 Bakomliggande orsaker till 6kningen av personer
som drojer kvar i landet trots att de har
verkstéllbara avvisnings- eller utvisningsbeslut

Av den statistik som redovisas i avsnitt 4.1 framgar att det under de
senaste dren har skett en mycket dramatisk 6kning av bide den
genomsnittliga handliggningstiden f6r tervindandeirenden och av
antalet personer inskrivna i mottagningssystemet med verkstillbara
beslut frin Utlinningsnimnden. Utéver denna grupp finns det
dessutom ytterligare personer med verkstillbara beslut frin
Migrationsverket. Denna grupp har endast redovisats for &r 2002.
Vad ir forklaringen till denna utveckling?

En tinkbar férklaring dr naturligtvis att antalet asylsdkande har
dkat. Under motsvarande period, dvs. frin &r 1999 till &r 2002, har
antalet asylsokande ungefir tredubblats frin 11 231 till 33 016.

En ytterligare forklaring dr att andelen asylsékande utan
identitetshandlingar har 6kat. Det finns dock statistik endast sdvitt
giller passhandlingar. Andelen asylsékande utan passhandlingar
okade under perioden med, arton procentenheter, frén 70 % &r
1999 till 88 % ar 2002.

Dessa forklaringar kan emellertid endast delvis férklara den
kraftigt foérlingda handliggningstiden fér drenden dir det finns
verkstillbara beslut och det dramatiskt 6kande antalet personer
som finns kvar i landet trots att de har verkstillbara beslut frén
andra instans. Kan ytterligare forklaringar sokas hos de berérda
myndigheterna? Hur effektivt arbetar de med 3tervindande- och
verkstillighetsfrigor?

Migrationsverket har satsat okade resurser pd att forkorta
handliggningstiden fram till beslutsfattande. Migrationsverket har
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vidare koncentrerat sina insatser pd den inledande delen av asyl-
processen (se avsnitt 4.6.1). Det ir sannolikt s3 att dessa satsningar
har lett till att fler drenden avgjorts men pd grund av att motsvar-
ande satsning inte har gjorts pd dtervindandearbetet synes drende-
mingden enbart ha forskjutits frdn en del av processen till en
annan.

Nir arbetet inte redan frin bérjan bedrivs dven med ett
verkstillighetsperspektiv dr risken att identitetsfaststillelse och
framtagande av identitetshandlingar skjuts pd framtiden. Detta
medfor 1 sin tur att detta arbete forsviras betydligt eftersom det
blir svirare att {3 fram en persons identitetshandlingar ju lingre tid
som gir och ju senare 1 processen han eller hon befinner sig.

Ett annat bekymmer for Migrationsverket dr att det brister i
samordningen 1 &tervindandefrigor. Verkets regioner agerar pi
olika sitt och iven inom regionerna arbetar mottagnings-
handliggarna pd varierande vis, vilket naturligtvis péverkar
effektiviteten.

Aven polismyndigheterna ir i behov av samordning av verkstl-
lighetsarbetet, for att kunna 6ka effektiviteten.

I foljande kapitel pekar utredningen pi olika &tgirder som
tillsammans skulle kunna utgéra en del av arbetet att fa bukt med
den redovisade alarmerande utvecklingen. Det ir utredningens fasta
dvertygelse att ett system dir avvisnings- och utvisningsbeslut inte
verkstills inom rimliga tider ir ytterst inhumant. De berérda
personerna invaggas dirmed 1 falska férhoppningar om att de
kanske trots allt fir stanna kvar. Det ir mycket pdfrestande att leva
1 en sidan ovisshet, inte minst fér barnen. Det ir siledes av stor
vikt f6r de enskilda personer, som nu blir kvar under linga tider
innan de slutligen antingen férmds att sjilvmant limna landet eller
fors hirifrdn med tvdng, att verkstilligheten inte drar ut pd tiden.
Aven om ansvaret att limna landet efter ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut ytterst ir den enskildes kan man inte begira att
personer, som limnat sina hemlinder f6r att séka sig en bittre
framtid for sig sjilva och i férekommande fall fér sin familj, gor
detta utan stéd. Det ir vidare en samhillsekonomiskt bekym-
mersam friga att personer som inte har ritt att stanna blir kvar
under l&nga tider. Som redovisas 1 avsnitt 4.1 ror det sig om stora
belopp.
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4.6 Hur uppnar man okad effektivitet i
verkstallighetsarbetet?

4.6.1  Uppdelning av asylprocessen i en snabb och en normal
process

Utredningens beddmning: Utredningen stiller sig bakom de
forslag som limnats inom Migrationsverket angiende dels en
snabb inledande sortering av vilka asylirenden som skall ingd i en
snabb- respektive normalprocess, dels vikten av att redan i
initialskedet ha tillgdng till personal med verkstillighets-
kompetens. Regeringen bor folja upp hur Migrationsverket gir
vidare med dessa forslag.

Migrationsverket har sedan hésten 2001 satsat 6kade resurser pi
den inledande delen av asylprocessen. Under vdren 2002 boérjade
denna prioritering av den s.k. initialprocessen enligt ledningen att
fa visst genomslag och d& framférallt 1 Region vist och Region syd.
Ledningen riknade med att prioriteringen fullt ut skulle komma att
ha slagit igenom i hela landet vid &rsskiftet 2002/2003. Orsakerna
till att den inledande fasen anses ha en s3 avgdrande betydelse ir
bl.a. foljande. Man kan dir sortera ansdkningarna s3 att verksam-
heten kan differentieras med utgingspunkt frin sokandens
forutsittningar. Dir finns dven méjligheten att tidigt genomfora
utredningar som ir av avgoérande betydelse for att snabba beslut
skall kunna fattas men som dven ir visentliga for den senare delen
av processen t.ex. for en eventuell senare verkstillighet. Tankarna
pd detta har funnits inom verket sedan 1997 men det har inte
funnits tillrickliga resurser att genomfora det tidigare.

En arbetsgrupp tillhérande det s.k. NIPU-projektet inom
Migrationsverket har i en delrapport daterad den 28 oktober 2002
“Delrapport 17, foreslagit en modell for asylprocessen for att
uppnd kraven pd effektivitet och enhetlighet. Arbetsgruppens
tankegdngar redovisas dven 1 NIPU-projektets slutrapport av den
16 januari 2003. Av rapporterna framgir bl.a. f6ljande. Prévnings-
verksamheten boér delas in i tvd processer med en gemensam
inledande fas, en s.k. snabbprocess och en s.k. normalprocess. Nir
en asylansdkan ges in utfors initiala dtgirder sisom information till
den asyls6kande och ansékan om ersittning enligt lagen (1994:137)
om mottagande av asylsdkande m.fl. (LMA), fotografering,
fingeravtryckstagning, registrering i verkets datasystem (STAMM)
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och slagning for att underséka om personen i friga ir registrerad i
Schengens informationssystem (SIS). Direfter genomférs en
inledande intervju med den sokande i syfte att f3 tillrickligt
underlag for en forsta bedémning av hur irendet fortsittningsvis
skall handliggas. Denna initiala utredning tar sikte pd frigor
rorande resvig, identitet och berdr kortfattat orsaken till asyl-
ansokan. Hir sikerstills relevanta uppgifter fér en eventuell
kommande verkstillighet. Hirpd foljer nigot som kallas en
inledande ”screening” dvs. ett forsta overvigande dir den férsta
sorteringen av irendet gors. Arenden som bedéms vara for
komplicerade for att kunna avgéras enkelt och snabbt gir vidare i
normalprocessen. I de irenden som diremot bedéms kunna vara
aktuella for ett beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet
enligt 8 kap. 8§ UtlL fortsitter handliggningen av irendet
antingen direkt till beslutsstadiet 1 snabbprocessen eller si
genomférs en kompletterande utredning. Syftet med den komplet-
terande utredningen ir att gora drendet klart f6r beslut eller s§ vil
utrett som mojligt. I s.k. Dublinirenden, dvs. drenden dir det kan
bli aktuellt att sinda den asylsokande till ett annat land fér
prévning av asylansokan 1 enlighet med Dublinkonventionen,
handlar det om att fi den information som krivs fér att hand-
liggaren snabbt skall kunna framstilla en begiran om &6ver- eller
dtertagande till en annan stat som ir bunden av Dublinkonven-
tionen om ansvar enligt konventionen. Alternativt kan det vara
friga om en forfrigan till en sddan stat. Dirmed kan ett férfarande
enligt denna konvention initieras 1 ett s3 tidigt skede som mdjligt.
Den inledande fasen avslutas med ytterligare 6vervigande och
sortering s.k. “slutscreening”. Arenden som ir klara for beslut eller
firdiga for handliggning enligt Dublinkonventionen fortsitter i
snabbprocessen medan 6vriga irenden handliggs i1 normal-
processen. Vad giller screeningtillfillena” anges 1 rapporten att de
ir centrala for att denna modell f6r asylprocessen skall fungera och
att det ir av yttersta vikt att dvervigandena och sorteringen utférs
av personal som har erforderlig kompetens. I rapporten under-
stryks betydelsen av att det i den inledande fasen finns tillgdng till
personal som har kompetens 1 verkstillighetsfrigor. Samtliga
tgirder 1 den inledande fasen foreslds ske samma dag som ansékan
gors och den asylsokande fir inte flytta ut férrin samtliga dtgirder
vidtagits. Betriffande snabbprocessen anférs 1 arbetsgruppens
rapport bla. féljande. Det faktum att samtliga Dublinirenden
hianférs till snabbprocessen trots att de ibland kan dra ut pd tiden

91



Verkstéllighetsarbetet SOU 2003:25

beror for det forsta pd att de tidsfrister som stills upp 1
konventionen kriver snabb handliggning och fér det andra pd att
det ror sig om en formell prévning av forumfrigan. Presumtionen
ir dirfor alltid att avvisning med omedelbar verkstillighet kan
komma i friga. Den inbérdes prioriteringsordningen for de
beslutsklara irendena inom snabbprocessen bér vara forst
avvisningar med omedelbar verkstillighet till tredje land, direfter
avvisningar med omedelbar verkstillighet till hemland och till slut
drenden som innebir att sokanden beviljas uppehéllstillstdnd.

Utredningen kan stilla sig bakom de forslag som limnas i
NIPU-rapporten. Som anférs dir dr det av yttersta vike att s tidigt
och snabbt som mojligt sortera de asylsokandes drenden, frimst fér
att de idrenden dir det kan bli aktuellt med en omedelbar
verkstillighet enligt 8 kap. 8 § UtlL skall kunna skiljas ut, dvs.
sidana fall dir det dr uppenbart att det inte finns grund fér asyl och
att uppehillstillstdnd inte heller skall beviljas pd nigon annan
grund. En del av dessa irenden tillhér en grupp som av
Migrationsverket kallas trendirenden, dvs. irenden som avser en
plétslig 6kning av asylansdkningar frdn personer av ett visst
medborgarskap eller instrémning av asylsokande med en helt ny
nationalitet dir beslut 1 snar anslutning till inresan férvintas kunna
bryta instromningen eller trenden. Det ir inte uteslutet att en
sddan effekt kan uppnds ocksd i andra irenden med férordnande
om omedelbar verkstillighet forutsatt att avvisningsbesluten dven
verkstills snabbt. Det finns en stor fordel frin effektivitets-
synpunkt med forslaget att inte l3ta de asylsokande f3 ett mer
permanent boende férrin denna inledande bedémning har gjorts
eftersom det direfter kan ta lingre tid att komma i kontakt med
dem, vilket fordrojer asylutredningen i onddan. Hur Migrations-
verket rent praktiskt skall l6sa detta berérs emellertid inte 1
rapporten. En sidan ordning torde f.6. dven kriva férfattnings-
indringar.

Det ir viktigt att det finns tillgdng till personal med kompetens
for verkstillighetsarbete redan i den inledande fasen av den
foreslagna modellen f6r asylprocessen. Det kan vara svirt for
handliggare som inte har erfarenhet av sddant arbete att stilla
adekvata frigor i detta hinseende. Aven tillvaratagandet och
dokumentation av spontant limnade uppgifter samt handlingar av
betydelse for en eventuell senare verkstillighet dr visentligt.

Ett problem som utredningen kan se med den foreslagna
modellen fér asylprocessen ir att det kan vara svirt att behdlla en
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strikt sddan modell vid en plétslig och stor dkning av instrém-
ningen av asylsokande.

4.6.2  Migrationsverkets mottagningshandlaggares betydelse

Utredningens bedémning: For att kunna istadkomma ett mer
effektivt verkstillighetsarbete inom Migrationsverket méiste dven
mottagningshandliggarnas betydelse lyftas fram och nirmare
riktlinjer utarbetas foér de s.k. motivationssamtal som dessa
handliggare genomfor. Migrationsverket bor dirfér se éver vad
som krivs for att handliggarna i storre utstrickning skall ha
mojlighet att framgingsrikt bedriva sddana samtal, t.ex.
ytterligare utbildning och riktlinjer f6r samtalen.

Nigot som kan ha en avgérande betydelse fér om en utlinning
accepterar ett negativt besked pd sin asylansokan och viljer att
sjilvmant 4tervinda till hemlandet ir de samtal som han eller hon
fér med sin mottagningshandliggare, s.k. motivationssamtal.

Enligt Migrationsverkets GD protokoll nr 67/1998 skall
motivationssamtal genomféras under overklagandetiden s& att
handlingsberedskap finns hos den sékande 1 de fall dverklagandet
avslds. Vid de regelbundna motivationssamtalen skall en
kontinuerlig bedémning goéras om den sokande sjilvmant dmnar
medverka till ett dtervindande vid ett avvisningsbeslut frin
Utlinningsnimnden.

Nir verkstillighetsansvaret flyttades frin polismyndigheten till
Migrationsverket uttalades 1 propositionen Verkstillighet och
itervindande bl.a. féljande (prop. 1997/1998:173):

Med den férindrade synen pd verkstillighetsfrigan som regeringen vill
f4 till stdnd finns goda skil att anta att antalet utlinningar som rittar sig
efter myndigheternas beslut och sjilvmant limnar landet kommer att
dka. T denna process har Migrationsverket en avgdrande roll. Verket
skall pd olika sitt motivera den avvisade eller utvisade att sjilv
medverka till ett virdigt &tervindande genom att fokusera pi
individuellt anpassade tgirder (s. 33).

Genom sin kontinuerliga kontakt med utlinningen kan Migrations-
verket genom olika typer av insatser motivera den avvisade eller
utvisade att sjilvmant &tervinda (s. 36).
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I ”Delrapport 3 frdén Migrationsverkets sokandeundersékning™,
som limnades den 25 september 2002, foreslds bl.a. att formerna
fér motivationssamtalen utvecklas. Av rapporten framgir att det
vid samtal med 4tervindande visade sig att Migrationsverket tog
upp frigan om 4tervindande férst nir det fanns ett lagakraftvunnet
avvisningsbeslut eller i samband med att det tidsbegrinsade
uppehillstillstdndet 16pte ut. I samtal med mottagningshandliggare
bekriftades delvis denna bild. Mottagningshandliggarna angav att
det inte var sirskilt meningsfullt att diskutera dtervindande fore
Utlinningsnimndens beslut. En del av dessa handliggare uppgav
att motivationssamtalen skulle kinnas mer meningsfulla om de
hade ndgot att erbjuda som kunde vara tll nytta vid ett sjilvmant
tervindande. Enligt rapporten ir det uppenbart att det saknas en
gemensam grund for mottagningshandliggarna att std pd nir det
giller innehillet i de motivationssamtal som skall foras.

I Migrationsverkets ”Slutrapport frdn NIPU-projektet” av den
16 januari 2003, i den bilaga som avser slutrapporten frin
Delprojekt 3, behandlas kort de kompetenskrav som bér stillas pd
mottagningshandliggarna samt vad verket bér gora for att denna
kompetens skall uppnds. I rapporten anges bla. foljande. Mot
bakgrund av den breda kompetens som krivs fér arbetet med
tervindandefrigor miste verket hoja ligstanivin. Det miste finnas
en klar styrning dven inom detta omride och en hég regional
kompetens. Det ir viktigt med god tillginglighet av beslutsfattare i
varje region. Det regionala stddet dr ocksd viktigt och méste
stirkas. Det dr av stor vikt att samverkan och samordningen mellan
regionerna ir god. For att en hog kvalitet skall kunna hillas maste
ocksd de centrala st6d- och styrningsfunktionerna stirkas. For att
nd en enhetlig och jimn kvalitet 1 &tervindandearbetet mdste
omfattande utbildningsinsatser genomforas. En verksgemensam
basutbildning med fokus pi &tervindandefrigor ir nodvindig.
Atervindandearbetet miste ocks3 bli en naturlig del i fact-finding-
och landanalysarbetet. Atervindandearbetet bér ocksd knytas till
initialfasen.

Det ir, enligt utredningens bedémning, av stor betydelse vilken
kompetens mottagningshandliggarna har bla. fér att de pd ett

* Migrationsverkets sdkandeundersékning paborjade under &r 2000 en kvalitativ utvirdering
genom en samtalsundersdkning avseende asyl- eller tillstdndssékande som limnat Sverige
och tervint till Bosnien, Kosovo eller Chile. Personerna intervjuades i sina hemlinder av
ditrest personal frin Migrationsverket. Syftet var att utifrin sokandes situation och
erfarenhet forstd vilka faktorer som pédverkar den sokande att komma till Sverige och
tervinda till hemlandet samt bedéma hur verkets insatser fungerat.

94



SOU 2003:25 Verkstéllighetsarbetet

korrekt sitt skall kunna forklara fér den enskilde vad beslutet
innebir och varfér han eller hon inte fir stanna i Sverige. Detta
kriver bl.a. kunskaper om gillande lagstiftning. Dessa handliggare
méste dven ha kunskap om utlinningarnas hemlinder f6r att kunna
fora diskussioner om tervindande. Som det ser ut for nirvarande
finns det inga krav pd att mottagningshandliggare skall ha nigon
viss utbildning utan de kan ha en mycket varierande bakgrund. De
far viss intern utbildning hos Migrationsverket men det avgérande
féor om de dr framgingsrika eller inte synes framforallt vara den
egna erfarenheten och fallenheten for arbetsuppgiften. P4 sitt
beskrivs 1 foregdende avsnitt har Migrationsverket sedan drygt ett
ar tillbaka satsat resurser pd den inledande delen av asylprocessen.
Som utredningen framhailler bdde 1 avsnitt 4.6.1 och 9.5.3 forefaller
detta vara en framkomlig vig. Utredningen vill dock dven peka pd
mottagningshandliggarnas betydelse och vikten av att de fir den
utbildning och det stdd de behéver for att framgdngsrikt kunna
utfora sitt arbete i detta avseende. Aven om Migrationsverket
uppmirksammat frigan i bla. de rapporter som ovan redogjorts
for, finner utredningen skil att peka pd dessa frigor.

Utredningen finner att nirmare riktlinjer for en s& viktig del av
Migrationsverkets verkstillighetsarbete som motivationssamtalen
ir onskvirda di de, enligt utredningens bedémning, skulle kunna
leda till storre effektivitet i verkstillighetsarbetet. Om mot-
tagningshandliggarna lyckas med uppgiften att motivera den
enskilde utlinningen att itervinda sjilvmant ir det till gagn bide
for den enskilde utlinningen och fér samhillet. Sidana riktlinjer
bér dirfér tas fram av Migrationsverket.
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4.6.3  Samordning inom Migrationsverket och polisen

Utredningens beddmning: Migrationsverket bér samordna sitt
dtervindandearbete si att regionerna agerar pd samma sitt i
dtervindandefrigor.

En samordning av polismyndigheternas verkstillighetsarbete
ir nédvindig for att oka effektiviteten och likrikta detta arbete
over landet.

Utredningen anser dirfér att regeringen bér ge Migrations-
verket 1 uppdrag att se 6ver samordningen av 4tervindande-
arbetet. Regeringen bor vidare ge RPS 1 uppdrag att se 6ver 1
vilken eller vilka former en samordning av polismyndigheternas
verkstillighetsarbete bist skall kunna ske.

Migrationsverkets fem regioner arbetar sjilvstindigt dven om
arbetet sker efter de riktlinjer som fastslis centralt. Detta har for
tervindandearbetet medfort att arbetet varierar mellan de olika
regionerna. I Region Stockholm t.ex. arbetar inte alla mottagnings-
handliggare pd sd vis att de har hand om samma person frin det att
drendet kommer in tll dess det blir aktuellt med hemresa utan
arbetsuppgifterna ir fordelade si att vissa av handliggarna arbetar
med de sociala frigorna, som t.ex. bistdnd, medan andra
handliggare t.ex. delger beslut®. Tanken bakom att verkstillighets-
ansvaret Overlimnades till Migrationsverket var bla. att verket
genom sin kontinuerliga kontakt med utlinningen bittre skulle
kunna motivera den avvisade eller utvisade att sjilvmant dtervinda.
For att man skall kunna tala om en kontinuerlig kontakt och en
fortroendefull relation i dtervindandeprocessen forutsitter det att
det 1 storsta mojligaste min dr samme handliggare som utlinningen
har kontakt med. Uppenbarligen fungerar det inte si i samtliga
verkets regioner, vilket naturligtvis pdverkar effektiviteten 1
verkstillighetsarbetet  negativt. Migrationsverket bér, enligt
utredningens uppfattning, se éver samordningen sd att regionerna
arbetar pd samma sitt med &tervindandefrdgor. Regeringen bér
vidare f6lja upp att samordningen férbittras.

Landets 21 polismyndigheter fattar sjilvstindigt beslut om hur
de skall g3 till viga vid verkstillighetsarbetet och vilka resurser som
skall avsittas for detta. Polismyndigheterna saknar delvis fastslagna

¢ Mattias Nislund, Migrationsverket och &tervindande — en utvirdering av

verkstillighetsordningen 1 Migrationsverkets region Stockholm, Géteborgs universitet,
Férvaltningsprogrammet, D-uppsats, HT-02.

96



SOU 2003:25 Verkstéllighetsarbetet

riktlinjer for detta arbete. Detta medfér att arbetet kan se olika ut
pd olika stillen 1 landet, mycket beroende pa vilken erfarenhet som
respektive polismyndighet har av dessa irenden. Detta medfor
ocksd att effektiviteten varierar. Framforalle for de mindre
myndigheterna och de myndigheter som inte har si minga drenden
vore det bra om det fanns nigon samordningsfunktion t.ex. inom
RPS, som ansvarade for att likrikta och effektivisera verkstil-
lighetsarbetet. Eventuellt skulle dven en funktion behdévas som
motsvar den som Migrationsverkets ambassadsamordnare har. D3
skulle dven polismyndigheterna ha en specialiserad enhet att vinda
sig till 1 kringliga drenden, bl.a. dir det saknas resehandlingar,
vilket skulle kunna 6ka effektiviteten avsevirt. Det krivs emellertid
nirmare overviganden for att 1 detalj kunna féresl hur en sam-
ordningsfunktion skulle kunna se ut och det ir enligt utredningens
uppfattning RPS som bor dliggas att arbeta fram ett sddant
underlag. Regeringen bor, enligt utredningens uppfattning, ge RPS
1 uppdrag att se dver i vilken eller vilka former en sddan samordning
bist skulle kunna ske

4.6.4  Samarbetet mellan berérda myndigheter

Utredningens beddmning: Ett gott samarbete mellan berérda
myndigheter ir av stor betydelse f6r att en bittre effektivitet 1
verkstillighetsarbetet skall uppnds. Utredningen anser att
regeringen bor ge de berérda myndigheterna 1 uppdrag dels att
rapportera hur samarbetet dem emellan ser ut, dels hur detta kan
forbittras samt att regeringen direfter foljer upp att samarbetet
verkligen forbittras.

Migrationsverket — polismyndigheten

Nigot som 1 hog grad piverkar effektiviteten av verkstillighets-
arbetet dr hur gott samarbetet ir mellan de berérda myndigheterna.
For att inte verkstillighetsarbetet skall tappa fart ir det oerhort
viktigt t.ex. att polismyndigheten efter ett 6verlimnande fortsitter
det arbete Migrationsverket pdbérjat och inte bérjar om frin
bérjan. Flera polismyndigheter anger 1 sina enkitsvar att
samarbetet med Migrationsverkets ambassadsamordnare inte
fungerar pa det sitt som de skulle 6nska i detta avseende utan att
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denna enhet slutar att arbeta med ett drende s& snart polisen fitt
irendet dverlimnat till sig. Svaren synes bygga pd en missuppfatt-
ning av ansvarsfordelningen mellan verket och polismyndigheterna.
Nir ett drende limnats 6ver 6vergdr hirmed ansvaret for drendet
till polismyndigheten och Migrationsverket skall sjilvklart inte
fortsitta med sitt verkstillighetsarbete. En annan sak ir att verket
bor limna 6ver all korrespondens som férekommit med t.ex.
ambassader si att polismyndigheten fir inblick 1 hur lingt arbetet
fortskridit och kan ta vid dir verket slutat. Migrationsverkets
ambassadsamordnare ligger kopior av all sddan korrespondens i
den dossier som finns for varje drende. Det synes variera om
polismyndigheten nir den begir att f3 hela dossiern éverlimnad till
sig verkligen fir det (se kapitel 12). Det ir sedan mottagnings-
handliggarens ansvar att limna &ver sidant material till den
polismyndighet som tagit 6ver irendet. Polismyndigheten skall
dirfér normalt inte behdva skicka en ny ambassadférfrigan. Ny
forfrigan kan bli aktuell t.ex. om personen som avvisats eller
utvisats avvikit och pdtriffas forst vildigt ldng tid efter verkets
forfrigan.

Nir det giller att bistd polismyndigheterna med rid och hyjilp
gor ambassadsamordnarna det for nirvarande till de myndigheter
som hor av sig. Nigra resurser som speciellt satts av for detta
indamail finns emellertid inte. Den nuvarande ordningen skulle mot
den bakgrunden inte fungera om alla polismyndigheter generellt
borjade hora av sig for att f3 rdd av Migrationsverkets ambassad-
samordnare. Polismyndigheterna har uppenbarligen ett behov av
att fi vinda sig nigonstans for att f3 hjilp med svira irenden.
Frigan ir om detta bor ske till den enhet som Migrationsverket har
tillskapat for detta indam8l inom verket, vilket i s fall kriver att
denna enhet tillférs ytterligare resurser, eller om det bor ske till en
inom polisens organisation samordnad enhet. En polismyndighet
har forslagit att Migrationsverkets ambassadsamordnare borde fa
forstirkning med en polis, vilket ir ytterligare ett alternativ. Med
tanke pd att polismyndigheterna, enligt utredningens bedémning,
indd ir 1 behov av en samordning i1 dessa drenden ligger det nirmast
till hands att denna samordnade funktion idven svarade for det
motsvarande arbete fér polisens rikning som Migrationsverkets
ambassadsamordnare utfor for verkets rikning. Dessa bdda enheter
inom verket och polisen borde sedan kunna ha ett nira fungerande
samarbete med regelbundet erfarenhetsutbyte. I féregdende avsnitt
har utredningen rekommenderat regeringen att ge RPS 1 uppdrag
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att nirmare se Over bla. behovet av en sddan funktion inom
polisens organisation.

I de gemensamma riktlinjer som Migrationsverket och RPS
utarbetat (GDM nr 8/01 och CM 3/01) rekommenderas att
myndigheterna lokalt och regionalt bér ha kontinuerliga kontakter
och sammantriffanden dir man gir igenom situationen 1 aktuella
verkstillighetsirenden. Denna rekommendation synes endast delvis
ha férverkligats om man utgdr frdn de svar polismyndigheterna
givit pd frdgan om hur samarbetet med verket ser ut. Visserligen
har man genomggende svarat att man har tita informella kontakter
1 enskilda irenden men regelbundna sammantriffanden fore-
kommer fér nirvarande bara vid hilften av alla polismyndigheter. I
de regioner som inte redan har kontinuerliga méten bide pé chefs-
och handliggarnivd dir gemensamma problem och frigestillningar
diskuteras bor detta, enligt utredningens bedémning, inféras. I
flera av de regioner dir sidana méten inte dger rum eller dger rum
sporadiskt finns det vidare ett uttalat intresse frdn polismyndig-
heterna att fi till stind sidana moten. Eftersom Migrationsverket
ir den centrala utlinningsmyndigheten bor ansvaret, enligt
utredningens uppfattning, ligga hos verket for att initiativ tas till
sddana regelbundna moten.

Polismyndigheten — Kriminalvardens transporttjanst

Av svaren pd den enkit som utredningen sint ut till polismyndig-
heterna framgdr att samarbetet med TPT upplevs som mycket gott
fran polismyndigheternas sida.

Nigra polismyndigheter har dock angett att de har problem med
att TPT inte alltid har personal tillginglig och TPT har & sin sida
anfort att en del polismyndigheter kommer in med sina resebestill-
ningar for sent. Polismyndigheterna har forklarat att resebestill-
ningarna ibland kan bli sena di det rér sig om hastigt uppdykande
behov i anslutning till férvarsbeslut eller 6ver huvudtaget for att
minimera tiden for frihetsberévanden och kostnaden f6r arvode till
offentliga bitriden. Vidare har angetts att tidsmarginalerna kan bli
sniva t.ex. 1 s.k. Dublinirenden, d& det ror barn eller personer med
psykiska problem, di en wutlindsk ambassad utfirdat en
resehandling gillande endast for viss tid eller di irendet just
limnats éver frin Migrationsverket. Nir det giller utlinningar som
démts for brott till villkorlig dom samtidigt som domstolen fattat
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beslut om utvisning eller d3 utlinningen néjdforklarat sig har
polisen inte heller ndgon mojlighet till framfoérhillning.

For att vidmakthdlla den goda relationen mellan dessa bida
myndigheter och f6r att 6ka forstdelsen for varandras arbete, vilket
dven har betydelse for effektiviteten, bor — enligt utredningens
bedémning — tillskapas forum f6r regelbunden kontakt.

Polismyndigheten — Utrikesdepartementet

Samarbetet med UD beskrivs av polismyndigheterna genomgaende
som gott 1 den enkdt som utredningen litit dem besvara. Polis-
myndigheterna konstaterar emellertid att det ofta tar 1ng tid att {3
den begirda hjilpen frdn UD. Detta blir framférallt ett problem 1
de drenden dir utlinningen ir tagen i forvar. Polismyndigheten har
d& ansvaret for att frihetsberévandet blir s kortvarigt som mojligt
och miste vid de dterkommande forhandlingarna i linsritten kunna
visa att verkstillighetsarbetet drivs framdt, dvs. att allt som stir 1
polismyndighetens makt goérs for att si fort som mojligt 8 fram
t.ex. resehandlingar om det ir det som krivs for att verkstillighet
skall kunna dga rum. Det ir sdledes viktigt att det finns en nira
kontakt mellan de tjinstemin pd UD som ir behjilpliga med t.ex.
ambassadkontakter och de polistjinstemin som begirt UD:s hyilp,
s& att de senare hills informerade om vilket arbete som UD utfért.
P& samma sitt som giller vid allt samarbete ir det viktigt att det
finns mojlighet att hitta former for att motas och ventilera de
problem som man har i sitt arbete pd respektive myndighet for att
oka forstielsen for varandras arbetssituation. Problemet for
polismyndigheterna ir 8ter den bristande samordningen. Det ir
mycket svdrt att tinka sig att alla poliser som sysslar med
utlinningsirenden skulle ha mojlighet att t.ex. en gdng per ar triffa
de ginstemin pd UD som arbetar med de aktuella frigorna. Fanns
det nigon samordningsfunktion fér utlinningsirenden inom

polisen skulle tjinstemin med denna funktion 1 stillet kunna hélla
sddan kontakt med UD.

Migrationsverket — Kriminalvardens transporttjanst

Migrationsverket och TPT har for nirvarande inte ndgot praktiskt
samarbete. TPT har framfoért synpunkter med innebérden att
nigon form av samordning bor ske av planering och bokning av
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biljetter vid resor som kriver eskort. Detta f6r att sikerstilla att de
mest prioriterade uppdragen l6ses forst. TPT har pdpekat att
flygbolagen har regler f6r hur ménga avvisade och utvisade som fér
folja med pa varje plan och det kan dirfor hinda att TPT nekas att
boka biljett for sina klienters rikning i de fall dir Migrationsverket
har bokat platser férst. TPT har framhallit att de utlinningar som
reser genom dess forsorg ofta ir férvarstagna och resorna bokas
dirfor in med tidspress.

Inom Migrationsverket pdgir ett arbete med att se over hur
resebokningarna skall hanteras i framtiden och om en eventuell
samordning skall ske dels inom varje region, dels centralt.

Enligt utredningens uppfattning ir det olyckligt att det inte finns
nigon samordning mellan Migrationsverket och TPT, vilket skulle
undanréja de problem som TPT pitalat. Aven nigon form av
samordning 1 detta avseende inom Migrationsverket forordas av
utredningen, av uppenbara effektivitetsskil. Eftersom verket f.n.
ser over denna friga finner utredningen inte skil att 1 nuliget
nirmare uttala sig om varken hur en sidan samordning eller en
samordning mellan de bigge myndigheterna bor se ut.

Bland annat f6r att bana vig for en framtida samordning men
dven frin allmin effektivitetssynpunkt bér dock dven Migrations-
verkets och TPT, enligt utredningens mening, 3 till stdnd
regelbundna sammantriffanden dir information och erfarenhet kan
utbytas.
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5 Vart verkstéllighet skall ske

5.1 Gallande bestammelser
5.1.1  Utlanningslagen

Enligt huvudregeln i 8 kap. 5 § UtIL skall en utlinning som avvisas
eller utvisas sindas till sitt hemland eller, om mgjligt, till det land
frdn vilket han kom till Sverige. En férutsittning ir att det inte
finns nigot hinder mot verkstillighet sdsom att utlinningen dir
t.ex. riskerar dddsstraff, kroppsstraff, tortyr eller forfoljelse enligt
8 kap. 1, 2 eller 4 § UtlL.

Bestimmelsens andra stycke innebir att utlinningen undantags-
vis kan skickas till nigot annat land. S8 kan ske antingen om
verkstillighet inte kan genomforas enligt huvudregeln eller om det
finns andra sirskilda skil att sinda utlinningen till ett annat land.

I forarbetsuttalanden anges endast att sirskilda skil kan utgoras
av forhllanden enligt 2 § i samma kapitel (risk for forfoljelse) eller
att den stat till vilken utlinningen normalt skulle ha sints vigrar att
ta emot honom. Vidare anges som ett sddant skil att utlinningen
har uppehillstillstdnd 1 ett visst land och hellre vill dtervinda dit in
till hemlandet (prop. 1988/89:86 s. 196 1f.).

Utlinningsnimnden har i ett praxisavgérande slagit fast att de
beslutande myndigheterna maste klargora till vilket eller vilka
linder verkstillighet skall ske (UN 195-95). Beslutet avsig en
person som saknade pass eller andra identitetshandlingar och upp-
gav sig komma frin Irak. Migrationsverket gjorde bedémningen att
det av utredningen fick anses framgi att personen i friga inte kom
frén Irak. Beddmningen grundades dels pd att han hade bristande
sprakkunskaper och dilig kinnedom om Irak, dels pd att han
limnat svivande och delvis motstridiga uppgifter under utred-
ningen. Han hade inte heller medverkat till att klargora sitt
ursprung eller sin identitet. Migrationsverket fattade beslut om att
mannens ansdkan om asyl skulle avslds och att han dirmed skulle
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avvisas trots att verket inte lyckats utrona varifrdn mannen kom.
Utlinningsnimnden undanrdjde beslutet och dterférvisade drendet
till verket f6r férnyad prévning. Utlinningsnimnden angav i sina

skil till beslutet bl.a. féljande.

Det ir inte en ovanlig foreteelse i asylirenden att en asylsokandes
identitet dr oklar och att osikerhet rdder om till vilket land en eventuell
verkstillighet skall ske. Olika méjligheter stdr hir tll buds. En
mdjlighet ir att ta utlinningen i férvar enligt de forutsittningar som
anges 1 6 kap. UtlL. En annan mojlighet ir att tillgripa s.k. sprikanalys
f6r att utrdna varifrin utlinningen kommer.

Beslutande myndigheter har enligt 4 kap. 12 § UtlL att infér ett
beslut om avligsnande beakta eventuella verkstillighetshinder. Om
myndigheten finner att ett avligsnandebeslut inte gir att verkstilla skall
avvisning eller utvisning inte ske. I stillet f&r uppehéllstillstind ges
(jfr prop 1988/89:86 s. 167).

UN gor 1 drendet foljande bedémning. Den uppkomna situationen
har inte uttryckligen kommenterats 1 forarbetena till UtlL. Enligt
8 kap. 5 § skall en utlinning som avvisas sindas till sitt hemland eller
till det land frin vilket han kom till Sverige eller i sista hand till nigot
annat land. Denna bestimmelse innebir att det miste klargdras till
vilket eller vilka linder verkstillighet kan ske. I annat fall féreligger
verkstillighetshinder. UN finner siledes att det fir anses folja av 8 kap.
5§ jimfoért med 4 kap. 12 § andra stycket UtlL att det inte finns
mdjlighet att fatta ett avvisningsbeslut utan att det i beslutet ocksi
anges till vilket land eller alternativa linder en eventuell verkstillighet

skall ske.

Den praxis som Utlinningsnimnden genom detta beslut slagit fast
giller naturligtvis inte f6r allmin domstols beslut om utvisning. I
sddana beslut anges inte det land till vilket verkstillighet av beslutet
skall ske utan det ir upp till den verkstillande myndigheten att
fatta beslut om detta.

5.1.2  Lagen om sarskild utlanningskontroll

Av 5 § lagen (1991:572) om sirskild utlinningskontroll framgar att
8 kap. 5 § UtlL 1 ullimpliga delar giller dven 1 drenden enligt denna
lag.

Nir det giller dessa drenden finns anledning att sirskilt peka pa
att det verkstillighetshinder som beskrivs 1 8 kap. 2 § forsta stycket
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UtlL (risk for forfoljelse) genom tredje stycket ges en snivare
omfattning in de 6vriga i lagtexten beskrivna verkstillighets-
hindren. En utlinning f&r nimligen sindas till ett land dir han
riskerar f6rfoljelse eller inte ir skyddad mot att sindas vidare till ett
land dir han riskerar forfoljelse om han har bedrivit verksamhet
som har inneburit fara fér Sveriges sikerhet och det finns
anledning att anta att han skulle fortsitta sddan verksamhet hir och
han inte kan sindas till nigot annat land.

5.2 Behov av fortydliganden i lagtexten

Utredningens forslag: I en ny bestimmelse, 4 kap. 12 a § UtlL,
anges att regeringen, Utlinningsnimnden och Migrationsverket
skall anvisa verkstillighetsland d& de fattar beslut om avvisning
eller utvisning. Om det finns sirskilda skil skall fler in ett land
kunna anvisas. Av den nya bestimmelsen framgir vidare att
regeringen, Utlinningsnimnden och Migrationsverket har ritt
att meddela foreskrifter, om hur verkstilligheten av ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut skall genomféras.

8 kap. 5§ UtlL indras pd si sitt att det 1 bestimmelsen
fortydligas att beslut om avvisning eller utvisning som meddelats
av regeringen, Utlinningsnimnden eller Migrationsverket skall
verkstillas genom att utlinningen sinds till det land eller ndgot
av de linder som anges 1 beslutet. En domstols dom eller beslut
om utvisning skall verkstillas genom att utlinningen sinds till
sitt hemland eller, om mojligt, till det land frin vilket han eller
hon kom till Sverige. Avvisnings- eller utvisningsbeslut far
slutligen alltid verkstillas till ett annat land, om utlinningen visar
att han eller hon blir mottagen i det landet.

Aven ett fortydligande av 7 kap. 2 § UtlF foresls s att det
tydligt framgir av bestimmelsen att det den verkstillande
myndigheten har att bestimma om, nir en s3dan anvisning
saknas i beslutet, dr hur verkstilligheten av beslutet rent
praktiskt skall genomféras sdsom tidpunkt fér avresa, vilken
resvig som skall tas och vilket firdmedel som skall anvindas.
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Utredningens bedémning: RPS, KVS och Migrationsverket bér
utfirda nirmare riktlinjer om vad som giller i en situation dir en
utlinning av ndgot skil inte kan sindas direkt till destinations-
orten utan méste transiteras via ett grannland.

Nirmare riktlinjer bor dven utfirdas av RPS och Migrations-
verket till f6rtydligande av vad som giller vid kontanta utligg
som gors av medfoljande personal vid s.k. verkstillighetsresor.

Regleringen av frigan till vilket land en utlinning skall avvisas eller
utvisas framhlls sirskilt i denna utrednings direktiv. Efter
pistienden 1 media om att Sverige “dumpade flyktingar” i linder
som de inte hade nigon som helst anknytning till gjordes en
genomging inom Regeringskansliet av utlinningslagens regler och
praxis. Denna genomging visade pi vissa otydligheter 1 sdvil
lagstiftning som myndigheternas praxis.

Aven FN:s tortyrkommitté (CAT) har uppmirksammat dessa
anklagelser och vilkomnat att denna utredning har tillsatts for att
se 6ver de aktuella frigorna. Tortyrkommittén har rekommenderat
Sverige att se till att utlinningar som avvisas eller utvisas frin
Sverige sinds till antingen ett land som de sjilva viljer eller till ett
land till vilket de har riktiga band och dir det saknas skil att tro att
de kommer att drabbas av tortyr (jfr CAT/C/XXVIIL.CONCL.1,
7 maj 2002).

Nir det giller de pastienden som framférdes 1 media vid tillfillet
kan inledningsvis konstateras att flyktingar normalt inte avvisas
eller utvisas frin Sverige, eftersom de har ritt till uppehillstillstdnd
hir. En flykting definieras i 3 kap. 2 § UtIL som en utlinning som
befinner sig utanfér det land, som han ir medborgare i, dirfér att
han kinner vilgrundad fruktan for férfoljelse pd grund av sin ras,
nationalitet, tillhorighet till en viss samhillsgrupp eller pd grund av
sin religidsa eller politiska uppfattning, och som inte kan eller pd
grund av sin fruktan inte vill begagna sig av detta lands skydd.
Flykting ir dven den som ir statslos och som av samma skil
befinner sig utanfoér det land dir han tidigare har haft sin vanliga
vistelseort. I de fall som uppmirksammades i media var det inte
friga om flyktingar utan om utlinningar som sékt asyl hir men
som fatt avslag pa sina ansékningar. Aklagarkammaren i Linkoping
och Aklagarkammaren i Malmé har granskat de polismins
agerande, som var inblandade 1 de i media kritiserade fallen, och
funnit att det inte finns anledning att anta att brott som hér under
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allmint &tal har forovats av dem. Forundersékningarna har dirfér
lagts ned.

Nir det giller de farhigor, som bl.a. tortyrkommittén redovisat,
om att personer har avvisats eller utvisats frin Sverige till linder de
helt saknar anknytning till framgdr av de nedlagda férundersok-
ningarna bl.a. féljande. Samtliga de utlinningar som det varit friga
om har haft oklar identitet och i flera fall alternativa identiteter
samt falska passhandlingar. De har inte kunnat styrka att de
kommer frin det land de sjilva pdstdr utan har i stillet blivit
motbevisade hirom. Myndigheterna har forsokt att utreda varifrin
de kommer och fattat beslut om avvisning till det land som de med
all sannolikhet kommer ifrn. I ett drende finns flera beslut av
Migrationsverket och Utlinningsnimnden med olika destinations-
linder angivna. Eftersom personerna 1 friga inte har haft
erforderliga resehandlingar har destinationslandet vigrat att ta
emot dem. De verkstillande polismyndigheterna har fattat beslut
om att verkstilla avligsnandebeslutet till ett annat land 4n det som
framgdr av beslutet. Skilet hirtill har antingen varit att polis-
myndigheten fitt indikationer pd att detta land ir det verkliga
hemlandet eller s har det varit friga om verkstillighet till ett
grannland for vidare transport dirifrdn till hemlandet (i det senare
fallet har det, enligt utredningens bedémning, inte varit friga om
verkstillighet till "annat land”).

Av 8 kap. 5 § UtlL framgir inte uttryckligen om bestimmelsen
endast skall tillimpas av den beslutande myndigheten eller om dven
den verkstillande myndigheten kan fatta beslut om till vilket land
nigon skall sindas. Forarbetena ger inte heller ndgon vigledning 1
denna friga. I normalfallet utgor detta inte ndgot problem eftersom
det land tll vilket verkstillighet skall ske bestims 1 beslutet med
tilligget att beslutet alternativt kan verkstillas till ett land som
utlinningen visar att han eller hon kommer att bli mottagen i. Den
verkstillande myndigheten verkstiller d& beslutet till det utpekade
landet eller till det land utlinningen vill 8ka om denne kan visa t.ex.
att han eller hon har uppehillstillstdnd dir. Det ir i de fall det
under verkstillighetsarbetets ging kommer fram att det land som
anges som hemland 1 beslutet ir felaktigt eller dir det visar sig att
det ir praktiskt omdjligt att verkstilla beslutet till detta land, som
problem uppstdr. Av bla. de enkitsvar som limnats av landets
polismyndigheter kan man dra slutsatsen att det finns olika
uppfattningar om hur den verkstillande myndigheten bér agera 1
denna situation. Cirka hilften av polismyndigheterna svarade att
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de, i fall dir det i beslutet uppgivna hemlandet visade sig vara
felaktigt, inte behévde underritta Migrationsverket eller att de i
vart fall ind3 hade mojlighet att verkstilla till det "nya” landet
dtminstone si linge inte utlinningen dven 3beropade asylskil
gentemot detta land. Nigot firre uppgav att Migrationsverket bor
underrittas och att polismyndigheten inte sjilvmant kan fatta
beslut om verkstillighet till det "nya” landet om inte utlinningen
sjilv vill 8ka dit. Tvd polismyndigheter har pekat pd de problem
som kan uppstd om det under sjilva transporten kommer fram att
det land till vilket utlinningen skall skickas inte ir hemlandet och
det endast ir personal frdn TPT som eskorterar utlinningen. TPT:s
personal har enligt dessa polismyndigheter inte nigon utbildning 1
utlinningslagstiftningen.

I de ovannimnda fallen som granskats av Aklagarkammaren i
Linkoping respektive Aklagarkammaren i Malmé synes &klagarnas
beslut 1 ndgra fall ha grundat sig pd den tolkningen av 8 kap. 5§
UtlL alternativt 7 kap. 2§ UtlF att det for den verkstillande
myndigheten ir mojligt att fatta ett beslut om att verkstillighet
skall dga rum till det land som under verkstillighetsutredningen
visat sig vara utlinningens verkliga hemland. I 7 kap. 2 § UtIF anges
bla. féljande. Om ett beslut om avvisning eller utvisning inte
innehdller anvisningar 1 friga om verkstilligheten eller om det ir
uppenbart att anvisningar som har limnats i ett sddant beslut inte
gdr att folja, skall den verkstillande myndigheten bestimma hur
verkstilligheten skall genomféras. Aklagarna synes vidare ha tolkat
denna bestimmelse s& att den verkstillande myndigheten har
mojlighet att limna en person, som skall verkstillas till ett land, i
ett angrinsande land for vidaretransport till slutdestinationen utan
att han eller hon behéver eskorteras dit.

En bidragande orsak till svirigheten att tolka 8 kap. 5 § UtIL kan
vara det sitt pd vilket beslut ofta utformas 1 detta hinseende. I
besluten anges att verkstillighet skall ske till hemlandet om inte
utlinningen visar att mottagande kan ske 1 annat land. Begreppet
hemlandet skulle kunna uppfattas att avse det land som ir
utlinningens egentliga hemland. I s3 fall kan hemlandet komma att
indras 1 samband med att nya uppgifter om utlinningens identitet
kommer fram.

Det kan dven forhilla sig sd att alla polismyndigheter inte skiljer
pd handliggningen av de irenden som limnats 6ver frin
Migrationsverket och pa sina egna drenden. Nir det giller domstols
beslut om utvisning, dir det land till vilket beslutet skall verkstillas
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inte anges, har polismyndigheten alltid att géra en utredning om till
vilket land verkstillighet av beslutet skall ske.

Aven 7 kap. 2 § UtlF kan vara svir att tolka for de tillimpande
myndigheterna. Avsikten med bestimmelsen torde knappast vara
att polismyndigheterna skall fatta beslut om verkstillighet till ett
annat land in vad som framgdr av beslutet. Det vore mer naturligt
att i bestimmelsen ange att den verkstillande myndigheten skall
bestimma vart verkstilligheten skall ske. Eftersom termen hur har
anvints samt d3 nirmare riktlinjer for de praktiska arrangemangen
runt utlinningens utresa sillan anges 1 besluten torde avsikten med
bestimmelsen 1 stillet vara att ge den verkstillande myndigheten
ansvaret for att ordna med sidana arrangemang. Bestimmelsen har
dock ibland tolkats som att den verkstillande myndigheten kan
besluta om till vilket land verkstillighet skall ske. Detta framgdr
bl.a. av en del av svaren pd utredningens enkit.

For framtiden finns det, enligt utredningens uppfattning, ett
behov av att tydliggéra att den verkstillande myndigheten, frimst
polismyndigheten, inte skall kunna fatta beslut om till vilket land
ett beslut som meddelats av regeringen, Utlinningsnimnden eller
Migrationsverket skall verkstillas. Detta skall dock inte gilla om
det ir friga om ett land till vilket den enskilde utlinningen sjilv vill
dka och ocksd kan visa att han eller hon blir mottagen dir. Detta
for att rittssikerheten for den enskilde utlinningen skall kunna
sikerstillas 1 alla situationer. I annat fall skulle en situation som den
foljande kunna uppstd. En utlinning dberopar birande asylskil
gentemot land x. Om utlinningen kunnat visa att han kom dirifrin
skulle det ha medfort att han fitt uppehillstillstind i Sverige. P&
grund av att de beslutande myndigheterna finner att allt tyder pd
att utlinningen 1 stillet kommer frin land y, som han inte anfért
skyddsskil mot, fattas ett beslut dir hans asylansokan avslds. T
beslutet anges ocksd att han skall avvisas till land y. Om det i ett
sddant fall senare skulle visa sig att utlinningen kom frdn land x,
skulle det kunna f3 6desdigra konsekvenser f6r honom om den
verkstillande myndigheten hade ritt att fatta ett nytt beslut och
sinda utlinningen till detta land. Detta ir ett teoretiskt exempel
och kritik kan alltid riktas mot sddana exempel. Det kan t.ex.
anféras att i verkligheten hade den verkstillande myndigheten
aldrig skickat nigon till ett land som denne &beropat asylskil
gentemot. Detta synes sjilvklart men vad skulle ha hint om det av
ndgon anledning brustit i informationen och den verkstillande
myndigheten saknat kinnedom hirom? Den verkstillande myndig-
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heten skall dirfor, enligt utredningens mening, aldrig kunna fatta
ett beslut om verkstillighet till ett land gentemot vilket en
utlinnings eventuella skyddsbehov inte har prévats. Huvudregeln
skall 1 stillet vara att den verkstillande myndigheten skall sinda
utlinningen till det land eller ndgot av de linder som framgir av
beslutet om avvisning eller utvisning. Av beslutet miste siledes
alltid framg3 till vilket land eller vilka linder verkstillighet skall ske.
Skyldigheten for regeringen, Utlinningsnimnden och Migrations-
verket att 1 beslutet anvisa verkstillighetsland bér klart framgd av
lagtexten. Om det finns sirskilda skil t.ex. i fall dir en person har
dubbla medborgarskap eller har uppehallstillstind 1 ett annat land
skall fler in ett land kunna anges 1 beslutet. S& bér ocksd kunna ske
d4 den person som skall avvisas eller utvisas ir gift med nigon frin
ett annat land och dir mottagande skulle kunna ske 1 det landet.
Slutligen bor det alltid finnas mojlighet att sinda en utlinning till
ett land som denne sjilv vill dka till om denne dven kan visa att han
eller hon kommer att mottas dir. Den nu foreslagna idndringen
giller av naturliga skil inte domstols dom eller beslut om utvisning,
dir inga sddana anvisningar ges.

Eftersom dttonde kapitlet i utlinningslagen handlar om verkstil-
lighet, dvs. forutsitter att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut
redan ir fattat, faller det sig mer naturligt att den bestimmelse som
skall tillimpas vid beslutsfattandet tas in i ett tidigare kapitel. I
fjirde kapitlet 1 utlinningslagen regleras bl.a. nir avvisnings- och
utvisningsbeslut fir fattas samt att regeringen, de beslutande
myndigheterna eller domstolen vid prévningen miste beakta om
det finns hinder mot verkstillighet. En ny bestimmelse med det
foreslagna innehillet bor dirfor tas in 1 fjirde kapitlet utlinnings-
lagen. Aven foreskriftsritten i Gvrigt bor, enligt utredningens
uppfattning, framgd av denna paragraf. Det ir visserligen endast 1
undantagsfall som andra foreskrifter meddelas 1 besluten men
mojligheten miste kvarstd t.ex. nir det giller avvisning av ensam-
kommande barn.

Enligt utredningens uppfattning méste dven ett fértydligande av
7 kap. 2 § UtlF ske for klarliggande av att det ir de rent praktiska
detaljerna kring verkstilligheten av beslutet som den verkstillande
myndigheten har att besluta om fér det fall sddana anvisningar
saknas 1 beslutet.

Utredningen har overvigt att dven foresld bestimmelser for
beslut fattade av polismyndigheten. Vad giller de s.k. direktavvis-
ningarna torde knappast ndgot behov finnas av att pdtala att polis-
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myndigheten m3ste ange verkstillighetsland eftersom det 1 dessa
fall ir uppenbart vart personen i frga skall sindas och verkstil-
lighet dger rum omedelbart. Inte heller 1 polismyndighetens 6vriga
drenden kan utredningen finna att det finns behov av att undanréja
mojligheten f6r den verkstillande myndigheten att sinda en person
som skall avvisas eller utvisas till ett annat land dn det som framgir
av beslutet. Dels ir det samma myndighet som fattar beslutet som
verkstiller det och dels kan det aldrig rora sig om fall dir
utlinningen &beropat asylskil, eftersom drendet d& skall handliggas
av Migrationsverket. Utredningen forutsitter emellertid att dven
polismyndigheten anger verkstillighetsland eller i undantagsfall
verkstillighetslinder i sina beslut.

En annan frga, som varit aktuell i de i media kritiserade
verkstilligheterna av avligsnandebeslut till Ghana, ir hur myndig-
heterna skall agera nir det inte dr mojligt att sinda en person som
har avvisats eller utvisats direkt till det 1 beslutet angivna hemlandet
men dir detta ir mojligt via transitering frdn ett grannland. Det kan
t.ex. forhdlla sig s& att hemlandet av nigot skil inte dr behyjilpligt
med att utfirda resehandlingar eller av annat skil inte tar emot sitt
lands medborgare. Med stod av 7 kap. 2 § UtlF 1 dess nuvarande
lydelse har den verkstillande myndigheten méjlighet att besluta om
hur verkstilligheten skall genomféras. En del polismyndigheter har
tolkat denna bestimmelse sd att den verkstillande myndigheten
kan besluta om att skicka hem ndgon via ett annat land, i vissa fall
utan eskort den sista biten. En férsta friga som instiller sig ir om
det finns nigon anledning att kritisera detta forfarande rent
generellt? Utgingspunkten mdste givetvis vara att ett lagakraft-
vunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut skall verkstillas. Annars
riskerar trovirdigheten i migrationspolitiken att gd férlorad.
Verkstilligheten fir dock aldrig ske p& bekostnad av den enskilde
utlinningens sikerhet eller iga rum pd ett sitt som dr inhumant.
Utredningen finner inte anledning att ifrdgasitta att den verkstill-
ande myndigheten har mojlighet att sinda en avvisad utlinning,
som av ndgot skil inte kan sindas direkt till hemlandet, via ett
grannland for att denna person dirifrdn skall kunna ta sig in 1 sitt
hemland. Det som bér krivas 1 ett sidant fall ir dock att den
medfoljande personalen forvissar sig om att utlinningen verkligen
tas emot i sitt hemland s8 att en situation inte kan uppstd dir denna
person endera inte kan resa vidare frin grannlandet till hemlandet
eller skickas tillbaka till grannlandet frdn hemlandet och blir kvar
dir. Hur skall detta di praktiskt g& till? Om resehandlingar kan
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ordnas fram i1 grannlandet och utlinningen ir instilld pd att resa
hem finns det ingen anledning att kriva att personen miste
eskorteras dven den sista delen av resan. Om det diremot finns
anledning att befara att hemlandet inte kommer att slippa in
utlinningen bor han eller hon, enligt utredningens bedommng,
alltid eskorteras. Skilet hirtill 4r att den eskorterande personalen i
ett sddant fall bér forvissa sig om att utlinningen verkligen tas
emot 1 hemlandet. Fér TPT:s personal finns riktlinjer 1 form av
Kriminalvardsstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om
transportverksamhet m.m. (KVVES 2002:7). Dessa riktlinjer anger
bl.a. att transportledaren, vid transport med bevakning till
destinationslandet, 1 samband med ankomsten dit, skall férvissa sig
om att den transporterade personen fir resa in eller tas emot dir
samt att den transporterade personen skall dterféras till Sverige om
han inte medges inresa i destinationslandet (36 §). KVS riktlinjer
behover, enligt utredningens uppfattning, kompletteras 1 nu
aktuellt avseende. For polismyndigheternas personal finns diremot
inga foreskrifter eller allminna rdd om hur den skall agera vid s.k.
verkstillighetsresor (se avsnitt 3.6.1). Utredningen har i avsnitt
3.6.3 rekommenderat att RPS utfirdar nirmare riktlinjer hirom. I
dessa riktlinjer bor dven fortydligas vilket ansvar den eskorterande
personalen har i sddana fall som beskrivs ovan.

En annan viktig friga, som utredningen vill lyfta fram, ir att
svenska myndigheter aldrig fir och inte ens skall kunna misstinkas
for att anvinda sig av mutor fér att f3 en person mottagen i
destinationslandet.

Nir polismyndigheten dr verkstillande myndighet och TPT
foljer med och ordnar de praktiska resedetaljerna ir det, som
beskrivs i avsnitt 4.4, TPT som stdr for kostnaderna. I 38 § KVVES
2002:7 anges att de utbetalningar som gors under en férpassnings-
resa sd l&ngt det dr mojligt skall verifieras. I samma paragraf anges
att om detta inte ir mojligt skall en sirskild redogorelse for
omstindigheterna kring utbetalningen limnas till TPT:s huvud-
kontor. TPT sirredovisar alla utligg som gjorts utan kvitto, s.k.
kvittolésa utgifter, for att kunna folja upp om det skulle vara
enskilda tjinstemin eller vissa linder som &verrepresenteras vid
denna typ av utgifter. Aven kvitton som saknar verifikationer tas
upp 1 denna kategori och hir har sdledes de betalningar som gjorts
till den svenske honorirkonsuln i Ghana redovisats.

Aven i fall dir Migrationsverket ir verkstillande myndighet
skulle det kunna tinkas att misstankar om mutor riktades.
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For framtiden bér dirfoér dven Migrationsverket och RPS, enligt
utredningens mening, ta fram motsvarande riktlinjer som de som
KVS utfirdat.
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&) Tidpunkten for verkstallighet

6.1 Gallande bestammelser
6.1.1 Utlanningslagen

En utlinning som har avvisats skall enligt 8 kap. 12 § andra stycket
UtlL limna landet inom tv3 veckor efter det att beslutet vann laga
kraft medan en utlinning som utvisats har fyra veckor pa sig. I bdda
fallen forutsitts att nigot annat inte har bestimts i beslutet. I
forarbetena till den nuvarande utlinningslagen angavs att en tid av
omkring en vecka som regel borde vara tullricklig 1 fall dir
utlinningen finns pd en statlig foérliggning for flyktingmottagning
och alltsd normalt inte har nigot berittigat behov av att avveckla
sin vistelse 1 Sverige (prop. 1988/89:86 s. 117). Dir angavs vidare
att en lingre tidsfrist ndgon gidng kan vara motiverad t.ex. om
utlinningen gor troligt att han eller hon behéver extra rddrum for
att ordna sina forhillanden i hemlandet.

Om utlinningen inte limnar landet inom den féreskrivna tiden
skall beslutet verkstillas s snart det kan ske. Detsamma giller om
det med sidkerhet miste antas att utlinningen inte har for avsikt att
frivilligt limna landet inom denna tid (8 kap. 12 § tredje stycket
UtlL).

Migrationsverkets beslut vinner laga kraft tre veckor efter
delgivning medan Utlinningsnimndens beslut vinner laga kraft
omedelbart. Aven om det inte krivs att nimndens beslut delges for
att fristerna skall borja lopa har det givetvis férutsatts att
utlinningen snarast underrittas om de aktuella besluten (prop.
1988/89:86 5. 116).

Migrationsverkets beslut om avvisning med férordnande om
omedelbar verkstillighet, domstols dom eller beslut om utvisning
och polismyndighets avvisningsbeslut skall verkstillas snarast
mojligt (8 kap. 12 § forsta stycket UtlL).
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Nir tidsfristerna infordes angav féredragande statsrdd bla.
foljande (prop. 1988/89:86 s. 116):

Det ir enligt min mening énskvirt att den som avvisas eller utvisas ges
tillfille att frivilligt limna Sverige. Detta ir huvudregel dven enligt
nuvarande ordning. Det har emellertid visat sig att systemet med
frivillig verkstillighet ofta inte fungerar. Huruvida detta beror pi
utlinningens ovilja att ritta sig efter avligsnandebeslutet eller pd de
stora mojligheter till f6rnyad prévning som finns enligt de nuvarande
reglerna vill jag lita vara osagt. Det forefaller dock sannolikt att
snabbare handliggning av irenden om uppehillstillstind i férening med
en indring av systemet av provning pd verkstillighetsstadiet kommer
att medféra ocksd en stdrre benigenhet frin den enskildes sida att ritta
sig efter beslutet. Liksom lagutredningen tror jag dock att det ir
virdefullt med en uttrycklig regel som anger inom vilken tid den som
har avvisats eller utvisats bor ha limnat landet.

6.1.2  Lagen om sarskild utlanningskontroll

Ett beslut om utvisning skall enligt 13§ lagen (1991:572) om
sirskild utlinningskontroll verkstillas s& snart det kan ske. Det
ligger i sakens natur att drenden enligt denna lag snabbt mdste
kunna verkstillas. Utredningen ser ingen anledning att foresld
ndgon indring av den ordningen.

6.2 Tidsfrister eller inte i lagtexten

Utredningens beddmning: De tidsfrister som finns i
utlinningslagen, som anger inom vilka tider en utlinning som
fatt ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut har att
limna landet, ir indamdlsenliga och bor inte tas bort.

Det ir vanligt forekommande att de utlinningar som har att limna
landet efter ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte gor det inom
de tidsramar som anges i utlinningslagen. Flera av de tjinstemin
vid Migrationsverket som utredaren haft kontakt med har uppgett
att dessa tidsfrister, enligt deras uppfattning, ir helt orealistiska. I
avsnitt 4.1 beskrivs bl.a. att det forekommer att utlinningar inte
ens delges avvisnings- eller utvisningsbeslutet innan tidsfristen 16pt
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ut. Aven om ansvaret for att limna landet inom den i beslutet
angivna tidsramen naturligtvis ir den enskilde utlinningens méste
ett visst ansvar, enligt utredningens mening, ligga pd Migrations-
verket. Forst och frimst att underritta om beslutet men ocksg att
bistd med resebokning och samtal infér hemresan inom den utsatta
tiden. Om utlinningen inte ens kallas till Migrationsverket innan
tiden gdtt ut kan detta ge ett intryck av att det inte ir s& noga att
folja den tidsangivelse som anges i beslutet, vilket ir olyckligt.
Enligt utredningens uppfattning ir de signaler som myndigheterna
ger genom sitt agerande av stor betydelse for att uppritthélla
respekten for besluten. Att antalet utlinningar som finns kvar i
landet efter lagakraftvunnet beslut okar s& kraftigt (jfr avsnitt 4.1)
kan, enligt utredningens bedémning, ha att géra med att den
enskilde utlinningen till synes inte har nigot att forlora pd att inte
ritta sig efter beslutet. For den enskilde kan det emellertid vara en
mycket nedbrytande process att droja sig kvar 1 hopp om att trots
allt f4 stanna 1 Sverige. Det dr ocks8 forenat med stora kostnader att
dessa personer inte limnar Sverige trots att de inte har ritt att
stanna. Det dr dirfér mycket viktigt att Migrationsverkets
handliggare fir tydligare riktlinjer for sitt arbete med att motivera
utlinningar att itervinda sjilvmant samt att verket som central
myndighet pd ett adekvat sitt prioriterar denna del 1 asylprocessen,
vilket utredningen framhaéller i avsnitt 4.6.2. En annan viktig friga
ir att Migrationsverket inte drojer med att limna &ver drenden till
polismyndigheten (jfr avsnitt 3.5.3).

Redan den utredning som i borjan av 1987 tillsattes for att se
dver organisation och rutiner f6r handliggningen av asylirenden,
Asylirendeutredningen, tog 1 sitt betinkande upp att det ofta tog
laing tid att limna underrittelse om ett beslut (SOU 1988:2
s. 118 f.). Den enda skillnaden mot d&varande ordning ir att det nu
ir Migrationsverket 1 stillet fér polismyndigheten som, efter att det
fatt beslutet sig tillsint, kallar utlinningen till ett personligt
sammantriffande dir tolk finns tillginglig. For att kunna férenkla
underrittelseforfarandet och f& det att gd snabbare foreslog
Asylirendeutredningen att de asylsokande normalt skulle vistas pa
en forliggning till dess att deras irende slutligt avgjorts.
Underrittelse skulle dd kunna ske genom personal pd forligg-
ningen som litt kunde nd den asylsokande. Vid forliggningarna
fanns for ovrigt tolkar redan tillgingliga. Det foredragande
statsrddet angav 1 forarbetena till nuvarande utlinningslag att hon
delade utredningens bedémning (prop. 1988/89:86 s.116-117).
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Detta forslag ledde dock aldrig till nigon forindring. Forslaget kan
alltjimt framstd som ett sitt att 6ka effektiviteten. Idag dr dock de
asylsokande 1 hogre grad utspridda. Manga har utnyttjat sig av den
mojlighet som finns enligt dagens regler att bo i s.k. eget boende,
vilket dr ett mindre kostsamt boende f6r samhillet in forliggnings-
boende. Foljden av detta dr att det fortfarande kan ta tid att
underritta om besluten. Samma problem med tidsutdrikt kan
uppstd nir det dr dags att boka hemresan och utlinningen kallas till
Migrationsverket med anledning dirav.

Huvudregeln {6r nir en utlinning som avvisats eller utvisats skall
limna landet bér vara s& snart detta ir mojligt dels frdn utlinning-
ens perspektiv, s& att han eller hon under virdiga former fir
mojlighet att packa ithop sina tillhorigheter och ta farvil, och dels
frdn myndighetens perspektiv, s8 att tillricklig tid ges for att ordna
med det praktiska infér resan. Detta forutsitter i och for sig inte
att det finns tidsfrister i lagtexten utan man skulle iven kunna
tinka sig en ordning dir det angavs t.ex. att en utlinning 1 den
angivna situationen skall limna landet s3 snart som méjligt. Risken
med att ta bort tidsfristerna ir att utlinningar som inte har ritt att
stanna kvar i landet skulle kunna bli kvar under dnnu lingre tider in
for nirvarande. Det skulle sdledes kunna f3 motsatt effekt mot vad
som efterstrivas. Gillande ordning, med angivna tidsfrister i
utlinningslagen och en mojlighet f6r den beslutande myndigheten
att gora avsteg fran dessa tidsfrister, framstdr enligt utredningens
bedémning alltjimt som mest indamailsenlig. Med hinsyn hirtill
och till de risker som finns med att ta bort gillande tidsfrister har
utredningen stannat vid att inte foresld ndgon forindring av
lagtexten 1 detta avseende.

For att komma till ritta med problemet med de utlinningar som
inte féljer de frister som anges i besluten bor 1 stillet andra dtgirder
vidtas. Enligt utredningens bedémning hinger detta samman med
den bristande effektiviteten 1 verkstillighetsarbetet som bl.a.
framgdr av den statistik som redovisas 1 avsnitt 4.1. Om en bittre
effektivitet kan dstadkommas, i linje med vad som anges 1 avsnitt
4.6, bor dven en okad respekt f6r de i besluten angivna tidsfristerna
kunna uppnds. En mer konsekvent éverlimnandepraxis (jfr avsnitt
3.6.3) bor ocksd ha en positiv inverkan, liksom en 6kad tillimpning
av den mojlighet som finns att sitta ned dag- och bostadsersittning
(jfr avsnitt 9.5.4).

For att de tidsfrister som anges 1 besluten skall respekteras 1
hogre grad krivs, enligt utredningens bedémning, siledes bl.a. att
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Migrationsverket omgdende kallar den enskilde utlinningen efter
ett beslut om avvisning eller utvisning. Horsammar utlinningen
inte kallelsen och har han eller hon inte nigot giltigt skil for detta
skall drendet omgdende limnas 6ver till polismyndigheten. Kom-
mer utlinningen for underrittelse om beslutet skall han eller hon
samtidigt upplysas om de regler som giller sdvitt giller nedsittning
av dag- och bostadsersittning for dem som inte samarbetar. Skulle
utlinningen direfter indd inte medverka till att verkstillighet kan
dga rum kan dagersittningen sittas ned och i ett senare skede
eventuellt dven bostadsersittningen.
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/ Beaktande av hinder mot
verkstallighet

7.1 Beaktande av hinder mot verkstallighet i samband
med provningen

Nir en friga om avvisning eller utvisning prévas skall, enligt 4 kap.
12 § UtlL, hinsyn tas till om utlinningen pd grund av bestim-
melserna om verkstillighetshinder 1 8 kap. inte kan sindas ull ett
visst land eller om det annars finns sirskilda hinder mot att
avgorandet verkstills. Det forhdllandet att regeringen, den
beslutande myndigheten eller domstolen har att beakta eventuella
verkstillighetshinder redan vid prévningen innebir enligt motiven
att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte bor meddelas om det
framkommer att ett avligsnandebeslut inte skulle gd att verkstilla.
Det ir inte bara sidana hinder som anges i 8 kap. 1, 2 och 4 §§ UtIL
som skall beaktas utan ocksd andra sirskilda hinder som kan tinkas
foreligga, exempelvis av humanitir natur (prop. 1988/89:86 s. 166).

Bestimmelsen infordes med 1989 &rs utlinningslagstiftning.
Redan fore tillkomsten av 4 kap. 12 § UtIL torde uppehillstillstind
ha meddelats om det forelig ett bestdende verkstillighetshinder.
Nir bestimmelsen infordes var syftet att dven verkstillighets-
hinder, vilka kunde antas bli av mer o6vergiende natur, skulle
beaktas av den beslutande myndigheten. Ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd borde di ibland kunna meddelas (a. prop.
5. 115 £.).

I forarbetena till bestimmelsen framhills ocksd att dess
konstruktion innebir att det ir av storsta vikt att omstindigheter
av betydelse for verkstillighetsfrdgan klargérs redan vid utred-
ningen 1 forsta instans. Det mdste enligt propositionen (s. 167)
klargéras for utlinningen att han eller hon under handliggningen
av drendet ocksd miste fora fram vad han eller hon vill ha beaktat i
detta hinseende.
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7.2 Verkstallighetsanvisningar

Av 4 kap. 12§ andra stycket UtlL framgir att regeringen,
Utlinningsnimnden och Migrationsverket ir skyldiga att ge de
anvisningar 1 friga om verkstilligheten som prévningen av even-
tuella verkstillighetshinder kan féranleda. Om verkstillighets-
hindret kan antas vara vergdende kan antingen ett tidsbegrinsat
uppehillstillstind meddelas eller férordnas att det skall anstd med
verkstilligheten av det meddelade avvisnings- eller utvisnings-
beslutet tills vidare. Enligt motiven ir det detta som avses med
uttrycket ge de anvisningar i friga om verkstilligheten som
provningen kan féranleda (prop. 1988/89:86 s. 166 f.). Hiri ingdr
dven skyldighet att 1 beslutet ange om det vid prévningen har
framkommit att utlinningen bara kan sindas till ett visst bestimt
land eller att verkstillighet inte kan ske till nigot visst land
(Wikrén/Sandesjo, Utlinningslagen med kommentar, sjunde
upplagan s. 245 f.). Enligt Utlinningsnimndens praxis bér inte
beslut om avvisning fattas om man 6verviger att ge tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd for en lingre tid.

Av Utlinningsnimndens praxis framgdr dven att uppehillstill-
stdnd fir ges om det vid prévningen visar sig att ett avligsnande-
beslut inte gir att verkstilla (jfr UN 66-93). Hinder mot
verkstillighet som utlinningen sjilv har férorsakat och som kan
undanrdjas genom hans eller hennes medverkan har inte ansetts
utgora sidant verkstillighetshinder som skall medféra ritt for
utlinningen att stanna i Sverige (jfr reg. 53-94).

Bestimmelser om verkstillighetsanvisningar finns dven 1 13§
forsta stycket lagen (1991:572) om sirskild utlinningskontroll. Dir
anges att det ir regeringen som skall meddela sddana anvisningar.

7.3 Risk for dodsstraff, kroppsstraff, tortyr och
forfoljelse samt skyddsbehtvande pa grund av en
yttre eller inre vapnad konflikt eller till foljd av en
miljokatastrof

Utlinningslagens bestimmelser om verkstillighetshinder finns i
8 kap. 1, 2 och 4 §§ UtlL. De verkstillighetshinder som behandlas i
de tv4 sistnimnda bestimmelserna brukar kallas politiska verkstil-
lighetshinder.
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I 8 kap. 1§ anges de verkstillighetshinder som ir absoluta och
som giller oavsett pd vilken grund utlinningen riskerar att utsittas
fér dem. Det rér sig om dodsstraff, kroppsstraff, tortyr eller annan
ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning. Ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut fir aldrig verkstillas till ett land
om det finns skilig anledning att tro att utlinningen dir skulle vara
1 fara att utsittas for ndgonting sddant. Inte heller fr en utlinning
sindas till ett land dir utlinningen inte ir skyddad mot att sindas
vidare till ett land dir han eller hon skulle vara i sidan fara. Nir det
giller risken att utsittas for nigot som anges i bestimmelsen har
lagstiftaren markerat att beviskraven pd den enskilde inte fir stillas
alltfor hogt genom att uttryckssittet ”om det finns skilig
anledning att tro” anvinds. Nigon fullstindig bevisning som klart
styrker att det finns en sddan risk kan sillan liggas fram.
Utlinningens berittelse bor dirfér godtas om den framstir som
trovirdig och sannolik (prop. 1996/97:25 s. 294).

Av 8 kap. 2 § foljer att en utlinning inte heller fir sindas till ett
land dir utlinningen riskerar forféljelse eller till ett land dir han
eller hon inte ir skyddad mot att sindas vidare till ett land dir han
eller hon Ioper risk att forféljas. Den forfoljelse som avses i
bestimmelsen ir inte bara politisk forfoljelse utan dven forfoljelse
pa grund av kon eller homosexualitet. En utlinning som har begdtt
ett synnerligen grovt brott skyddas dock inte om inte den hotande
forfoljelsen innebir livsfara eller annars dr av sirskilt svér
beskaffenhet. Detta anges i paragrafens andra stycke. Aven i fall dir
utlinningen bedrivit verksamhet som inneburit fara fér Sveriges
sikerhet och det finns anledning att anta att denne fortsitter sidan
verksamhet hir kan han eller hon avvisas eller utvisas trots risk for
forfoljelse (8 kap. 2 § tredje stycket). En utlinning fir dock aldrig
sindas till ett land dir han eller hon riskerar forfoljelse om det
finns mojlighet att sinda honom eller henne till ndgot annat land.

Vad slutligen giller utlinningar som flytt undan krig eller milj6-
katastrof kan detta forhdllande utgora verkstillighetshinder om
utlinningen anfor synnerliga skil mot att sindas tillbaka till hem-
landet eller till ett land dir han eller hon riskerar att sindas vidare
till hemlandet (8 kap. 4 §). Med uttrycket synnerliga skil avses att
det skulle vara stotande for rittskinslan att genomféra verkstil-
ligheten till hemlandet (prop. 1975/76:18 s. 109).

De ovan beskrivna verkstillighetshindren korresponderar med
kriterierna for flyktingstatus och skyddsbehévande 1 3 kap. 2 och
3 §§ UtlL och overensstimmer med vad som krivs enligt art. 3 i

123



Beaktande av hinder mot verkstallighet SOU 2003:25

den europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna, art.3 1 FN:s
konvention mot tortyr och annan grym, ominsklig eller for-
nedrande behandling eller bestraffning (Tortyrkonventionen) samt
art. 33 1 1951 &rs Genévekonvention angdende flyktingars rittsliga
stillning (non-refoulement-principen).

Verkstillighetsskyddet far frimst betydelse nir verkstillighets-
hindret uppkommer eller blir kint férst efter det att lagakraft-
vunnet beslut om avvisning eller utvisning foreligger (prop.
1996/97:25 s. 294). Skilet till detta dr att om verkstillighetshindret
funnits redan tidigare hade det antingen beaktats vid prévningen av
asylansokan enligt reglerna 1 3 kap. UtlL eller vid sjilva besluts-
fattandet enligt bestimmelsen 1 4 kap. 12 § UtlL.

7.4 Andra verkstallighetshinder

Nuvarande lagstiftning innehiller inte nigon definition av vilka
andra verkstillighetshinder in de som framgdr av 8 kap. 1, 2 och
4 §§ som skall beaktas. Vad som avses med andra hinder ir att det
av nigot skil ir praktiskt omojligt att verkstilla ett avligsnande-
beslut. Det kan bero antingen pd faktorer som ir hinforliga till det
land som verkstilligheten skall ske till eller som hinfér sig till den
person beslutet avser. Det land dit verkstillighet skall ske kan, fér
att illustrera den forsta situationen, t.ex. vigra att ta emot utlin-
ningen. Skilet kan vara att personen inte har nigon resehandling
som godtas eller helt enkelt att han eller hon tidigare rest ut ur
landet och varit borta for linge for att {4 &tervinda. I vissa fall har
utlinningen sjilv en mojlighet att pdverka hemlandets stillnings-
tagande t.ex. genom att fylla i de dokument som krivs for att
erforderliga resehandlingar skall kunna ordnas fram. I andra fall
spelar det inte ndgon roll hur mycket den enskilde sjilv forsoker
agera — han eller hon tillits ind3 inte att resa tillbaka. Migrations-
verket anvinder hir terminologin subjektiva och objektiva
verkstillighetshinder. De subjektiva hindren ir siledes de som den
enskilde sjilv kan undanréja medan de objektiva ir de hinder som
den enskilde inte kan gora ndgot dt. Ett objektivt hinder kan dven
vara tillfilligt t.ex. om forhdllandena i hemlandet dr sidana att det
fér nirvarande inte gdr att avvisa eller utvisa nigon dit men
forhillandena bedéms komma att férbittras inom en forutsigbar
framtid. T ett sidant fall kan ett tidsbegrinsat uppehillstillstind
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komma att beviljas f6r en viss bestimd tid. Ett verkstillighets-
hinder av ett helt annat slag ir om den person som skall avligsnas
ir 1 s§ daligt fysiskt eller psykiskt skick att det inte ir mojligt att
verkstilla beslutet. I sidana fall kan dessa forhdllanden utgora ett
humanitirt skil som medfor att det finns grund for bifall till en ny
ansokan om uppehdllstillstdnd. Ett s3dant hinder kan dven bedémas
vara dvergdende t.ex. om en person ir i behov av en operation for
att dverleva eller om en operation av annat skil ir planerad hir i
landet men personen efter erforderlig virdtid efter operationen
bedéms kunna dtervinda till hemlandet.

7.5 Myndigheternas agerande vid verkstallighetshinder
7.5.1 Utlénningslagen

Om en verkstillande polismyndighet finner att verkstilligheten
inte kan genomféras eller att ytterligare besked behovs skall
myndigheten enligt 8 kap. 13 § forsta stycket UtlL underritta
Migrationsverket om detta. Verket fir i ett sidant fall besluta 1
friga om verkstilligheten eller vidta de &tgirder 1 ovrigt som
behovs (8 kap. 13 § andra stycket). Verket kan t.ex. ge praktiska
anvisningar om limpliga alternativa transportvigar eller transport-
medel men verket kan ocksd meddela inhibition med stéd av 10 §
tredje stycket 1 samma kapitel. Verket bor ¢ver huvud taget bistd
den verkstillande myndigheten med de rdd som kan behévas 1 det
enskilda fallet for att eventuella komplikationer i samband med
verkstilligheten skall kunna undanréjas pi ett smidigt och
godtagbart sitt (prop. 1988/89:86 s. 203). Anvisningar som limnas
av Migrationsverket torde dven kunna gilla till vilket land en
verkstillighet skall ske. En sidan tillimpning kan dock inte vara
undantagslés. Aberopar utlinningen t.ex. asylskil i forhallande till
ett land ull vilket verkstillighet 6vervigs och har dessa skil inte
provats tidigare, torde bestimmelsen inte vara tillimplig. I princip
har en asylsékande ritt att {3 sin sak prévad i tvd instanser och ett
beslut av Migrationsverket enligt denna bestimmelse kan inte
overklagas (Wikrén/Sandesjs, Utlinningslagen med kommentar,
sjunde upplagan s. 360).

Fore det att 8 kap. 13§ inférdes i utlinningslagen hade
polismyndigheten 1 stillet en timligen omfattande mojlighet
respektive skyldighet att under vissa férutsittningar limna dver ett
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verkstillighetsirende till Migrationsverket f6r férnyad prévning av
ritten att fi stanna i Sverige. Polismyndighetens beslut att inte
limna 6ver ett drende kunde overklagas. Systemet med 1 det
nirmaste obegrinsade mojligheter att fi ett drende omprovat
ansdgs skapa linga handliggningstider och rittsosikerhet och det
togs dirfor bort (prop. 1988/89:86 s. 114). For att garantera att ett
verkstillbart beslut skulle kunna inhiberas och indras, om nya
omstindigheter kom fram som visade att utlinningens liv, hilsa
eller frihet skulle dventyras om beslutet verkstilldes, infordes i
stillet institutet ny ansdékan som beskrivs nirmare 1 kapitel 8.

Migrationsverket torde dven kunna inhibera beslut 1 sina egna
irenden om verkstillighetshinder aktualiseras.

Om verkstillighetshindret avser en dom eller ett beslut om
utvisning pd grund av brott, skall Migrationsverket skyndsamt
limna 6ver drendet till regeringen f6r provning om verkstilligheten
inte kan genomforas (8 kap. 13 § tredje stycket UtlL). Regeringen
kan di upphiva utvisningsbeslutet oavsett om utlinningen har
ansokt om det eller inte. Regeringen kan iven, utan att upphiva
utvisningsbeslutet, ge utlinningen ett tidsbegrinsat uppehills- och
arbetstillstind, som under sin giltighetstid férhindrar verkstillig-
het. Férutom dessa mojligheter som framgdr av 7 kap. 16 § UtlL
kan regeringen med stdd av 8 kap. 10 § andra stycket UtlL besluta
om inhibition av det tidigare meddelade utvisningsbeslutet.

7.5.2  Lagen om sarskild utlanningskontroll

I 13 § andra stycket lagen om sirskild utlinningskontroll finns en
bestimmelse som motsvarar 8 kap. 13 § forsta stycket UtlL. Den
verkstillande myndigheten, dvs. i praktiken SAPO, har en skyldig-
het att underritta regeringen vid verkstillighetshinder. Det fore-
dragande statsrddet har enligt samma bestimmelse mojlighet att
besluta att verkstillighet inte skall ske innan regeringen har provat
om beslutet skall inhiberas.

Enligt 10 § forsta stycket 1 samma lag skall regeringen férordna
om inhibition om hinder enligt 8 kap. 1, 2 eller 4 § UtIL méter mot
att utvisningsbeslutet verkstills eller om beslutet av ndgon annan
sirskild anledning inte bor verkstillas.

Enligt 10 § andra stycket skall bide utvisnings- och inhibitions-
beslutet prévas pd nytt nir det finns skil tll det. S& linge
utvisningsbeslutet fortfarande giller men inte har kunnat
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verkstillas, skall RPS en ging per &r anmila hos regeringen om det
finns skil for provning av beslutet. I dldre forarbeten angavs en
riktpunkt enligt vilken avligsnandebeslut med stéd av terrorist-
lagstiftningen, som inte verkstillts efter fem 4r, 1 allminhet borde
upphivas. I nuvarande lagstiftnings férarbeten anges att det ildre
uttalandet fortfarande bér kunna tjina till vigledning men man
betonar samtidigt att en beddmning miste goras 1 varje enskilt fall
(prop. 1990/91:118 s. 83).

Nir det giller drenden enligt denna lag bor uppehillstillstind, till
skillnad frdn nir det giller irenden enligt utlinningslagen, inte
meddelas ens nir det stdr klart att ett utvisningsbeslut inte skulle gi
att verkstilla. T dessa situationer skall i stillet meddelas utvisnings-
beslut med férordnande om inhibition. Denna ordning anses
motiverad redan med hinsyn till behovet att kunna pd ett formellt
entydigt sitt avgrinsa den kategori av utlinningar som skall kunna
bli féremdl for sirskilda spaningsitgirder. Ett utvisningsbeslut ir
enligt 11 § lagen om sirskild utlinningskontroll en férutsittning
for att regeringen skall kunna besluta om anmilningsplikt eller
sirskilda tvingsmedel (prop. 1990/91:118 s. 86).

7.6 Behov av fortydligande av nuvarande lagtext

Utredningens forslag: I 4 kap. 12 § UtlL fortydligas dels att
beslut om avvisning eller utvisning inte fir meddelas om det
finns ett permanent verkstillighetshinder, dels att beslut om
avvisning eller utvisning fir meddelas om verkstillighetshindret
bedéms vara overgdende. I det senaste fallet skall anges nir
beslutet fir verkstillas i de fall beslut meddelats av regeringen,
Utlinningsnimnden  eller =~ Migrationsverket. ~ Begreppen
permanent och tillfilligt verkstillighetshinder inférs 1 lagtexten.

I avsnitt 7.1 och 7.2 har innebérden av den nu gillande bestim-
melsen 1 4 kap. 12 § UtlL angivits. Som framgir av dessa avsnitt ir
det svirt att tolka bestimmelsen utan tillgdng till forarbeten,
kommentarer och praxis. For att fortydliga vad som avses med
bestimmelsen foreslir utredningen att dess lydelse dndras. I den
foreslagna lydelsen anges uttryckligen att ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut inte fir meddelas om det finns ett s.k. permanent
verkstillighetshinder dvs. om det stdr klart att beslutet till f61jd av
bestimmelserna 1 8 kap. 1, 2 eller 4 § UtlL eller av ndgot annat
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sirskilt skil inte kommer att kunna verkstillas. Sirskilda skil kan
t.ex. utgdras av att det foreligger ett bestdende verkstillighets-
hinder av humanitir natur. Ett sidant skil kan dels hinféra sig till
den enskilde utlinningen, dels till hans eller hennes hemland. En
utlinning kan t.ex. vara sd sjuk att det skulle vara omojligt att
verkstilla ett avvisnings- eller utvisningsbeslut bide vid sjilva
beslutstillfillet och framéver. Vad giller hemlandet kan situationen
dir vara sidan att det bedéms som oméjligt att inom en dverskidlig
framtid kunna verkstilla beslutet dit.

Av bestimmelsens nya lydelse framgdr ocksd att ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut f&r meddelas om verkstillighetshindret
bedéms vara overgdende, dvs. om det finns ett s.k. tllfilligt
verkstillighetshinder. Aven tillfilliga verkstillighetshinder kan
bero pd orsaker hinférliga till dels den enskilde utlinningen, dels
hemlandet. En person som ir 1 behov av en livsavgérande operation
eller som av annat skil redan har utlovats ett operativt ingrepp hir 1
landet kan forutom for sjilva ingreppet behova ytterligare en tid
efter operationen for eftervird innan ett dtersindande ir mojligt.
Det kan ha varit krig 1 hemlandet som nyligen upphort och innan
situationen stabiliserats anser man inte att utlinningen skall behéva
dtervinda. Vid tillfilliga verkstillighetshinder miste det enligt
utredningens forslag anges 1 beslutet nir det far verkstillas. Det
behover inte endast vara friga om en faktiskt utsatt tidsgrins efter
vilken beslutet fir verkstillas. Det kan ocksd 1 beslutet anges att
verkstillighet skall ske nir det aktuella hindret har upphért. En
sddan formulering férutsitter dock att det verkligen gir att
forutsiga att hindret kommer att upphéora.

Utredningen har 6vervigt att i lagtexten inféra idven ett
fortydligande av vilka andra hinder som skall beaktas vid verkstil-
lighet. Att forsoka sig pd att ge en uttdémmande férklaring eller
exemplifiering 1 lagtext av de fall som kan bli aktuella l3ter sig
svirligen goras. Utredningen har dirfér valt att inte ligga fram
nigot sidant forslag. Det finns emellertid skl att dter understryka
att det dels finns hinder som den enskilde utlinningen sjilv kan
undanrdja, dels sddana som existerar oberoende av den enskildes
agerande. Enligt utredningens mening ir det visentligt att uppritt-
hilla en distinktion mellan dessa bida grupper. I de fall dir
verkstillighet omojliggérs av den enskilde utlinningens bristande
medverkan stdr det helt klart att ett sidant hinder inte bér tillitas
leda till att han eller hon fir uppehillstillstdnd hir. Vad giller den
andra gruppen skulle man mycket vil kunna hivda att motsatsen
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bor gilla, dvs. att 1 de fall dir det inte beror pd den enskilde
utlinningen att ett avvisnings- eller utvisningsbeslut inte kan
verkstillas borde uppehillstillstdnd meddelas. Saken ir dock inte
riktigt s& enkel. I denna andra grupp har utlinningarnas skil for att
f3 uppehidllstillstind bedomts som otillrickliga, oftast 1 tvd
instanser. Att regelmissigt ge uppehillstillstdnd till alla utlinningar
vars avligsnandebeslut inte kan verkstillas av skil som inte ir
direkt hinforliga till dem sjilva riskerar att uppmuntra tll ett
kringgdende av den migrationspolitik som giller 1 Sverige. S&vil
rittvise- som rittsikerhetsskil gor att denna l8sning dr mindre
tilltalande. Dirtill kommer att det kan vara svirt att i praktiken f3
klarhet i om en person hade kunnat dtervinda om han eller hon
hade samarbetat. Problemet kvarstir dirmed. Om I6sningen att
generellt ge uppehillstillstdnd 1 alla dessa fall inte ir en framkomlig
vig, vad kan di goras? I de fall dir det redan vid prévningen
framgdr att ett avligsnandebeslut aldrig kommer att kunna
verkstillas skall ett sddant beslut inte fattas, vilket enligt
utredningens forslag kommer att framgd direkt av lagtexten. Ar
hindret av 6vergdende natur bor ett tidsbegrinsat uppehillstillstind
utfirdas medan om s inte ir fallet bor 1 stillet ett permanent
uppehillstillstdnd kunna komma i friga (jfr avsnitt 7.1). Ror det sig
om en person som kommer frn ett land dir man av erfarenhet vet
att vissa tidsgrinser giller f6r mojligheten att kunna dtervinda ir
det viktigt att drendet ges prioritet s att beslut kan fattas inom
denna tidsram f6r att inte férhindra en verkstillighet. T de fall dir
s inte skett och myndigheterna har att ta stillning till en ny
ansokan bor verkstillighetsproblematiken kunna vigas in som en
betydelsefull faktor i den bedémning som gérs av om personen i
fréga bor {3 uppehillstillstind av humanitira skal.
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8 Ny ansdkan

8.1 Gallande bestammelser

En utlinning som enligt ett lagakraftvunnet beslut skall avvisas
eller utvisas har méjlighet att fi en ny ansékan om uppehillstill-
stdnd provad trots att han eller hon inte limnat landet. For att en
sddan ansokan skall bifallas krivs, enligt 2 kap. 5 § b UtlL, dels att
ansokan grundas pid omstindigheter som inte har provats forut i
avvisnings- eller utvisningsirendet, dels att det antingen ir friga
om en utlinning som har ritt till uppehillstillstdnd p& grund av att
han eller hon ir att anse som flykting eller skyddsbehévande enligt
3kap. 2§ eller 3§ UtlL eller om det annars skulle strida mot
humanitetens krav att verkstilla beslutet om avvisning eller
utvisning.

Skilet till att denna mojlighet till indring av ett lagakraftvunnet
beslut finns dr naturligtvis att det for den enskilde kan fa
katastrofala féljder om han eller hon skulle komma att skickas till
ett land dir situationen foérindrats sedan beslutet fattades. Det
typfall som brukar anges ir att en revolution intriffat i hemlandet.
Aven for det fall det foreligger mycket starka humanitira skil till
stod for att en verkstillighet inte lingre bor ske méste det finnas en
mojlighet till indring av ett tidigare fattat beslut.

Institutet ny ansdkan inférdes i samband med den nuvarande
utlinningslagens tillkomst 1989, som ett forsok att £ bukt med det
missbruk som de tidigare reglerna ansigs ge upphov tll. T den
tidigare utlinningslagen behandlades nya politiska skil som ett
verkstillighetshinder och i sidana fall samt 1 andra fall dir svirig-
heter uppstod 1 verkstillighetsirenden limnade polismyndigheten
over frigan till Migrationsverket. Om uppgifterna var uppenbart
oriktiga eller hade prévats tidigare behévde polismyndigheten inte
limna o6ver irendet. Ett beslut att inte limna 6ver ett sidant
verkstillighetsirende kunde 6verklagas sirskilt.
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Sedan den 1 juli 1994 prévas en ny ansékan om uppehillstill-
stdnd av Utlinningsnimnden.

8.2 Forslagen i lagradsremissen den 6 juni 2002 om
en ny instans- och processordning i
utlanningsarenden

I lagridsremissen, liksom i slutbetinkandet ”Okad rittssikerhet i
asylirenden” (SOU 1999:16) av Kommittén om ny instans- och
processordning 1 utlinningsirenden (NIPU), finns en utférlig
redovisning av gillande ordning och bakgrunden till denna samt de
forslag till forindringar som tidigare framforts sdvite giller
institutet ny ansokan.

Regeringen lade i lagridsremissen fram ett f6rslag som gick ut pd
att gillande ordning skulle upphora. I stillet foreslogs att en
migrationsdomstol, som férsta och enda instans, skulle fatta beslut
1 alla verkstillighetsirenden dir sékanden dberopade nya omstind-
igheter som grund for att ett lagakraftvunnet beslut om avvisning
eller utvisning inte skulle verkstillas. Vidare féreslogs att
nuvarande regler om verkstillighetshinder skulle kompletteras med
en bestimmelse om att hinder mot verkstillighet ocksd skulle
foreligga om det mot bakgrund av de nya omstindigheter som
anfors 1 drendet skulle strida mot humanitetens krav att genomfora
verkstilligheten.

Lagrddet kritiserade 1 sitt yttrande 6ver remissen (den 9 oktober
2002) regeringens forslag och anfoérde bla. att det dr osikert om
den nya regelkonstruktionen leder till ndgon pitaglig effektivitets-
vinst eftersom det inte fordras annat in ett p3stdende om nya
omstindigheter for att domstolshandliggningen skall komma till
stidnd. Lagrddet angav vidare att forfarandet i realiteten 1 ett stort
antal fall synes kunna & prigel av fornyad prévning i sjilva
avvisnings- eller utvisningsfrigan.

8.3 Behov av en forandrad ordning

Utredningens beddmning: Den nuvarande ordningen bér
forindras.

Eftersom frigan overvigs i annat sammanhang limnas inte
ndgra forslag till hur en ny ordning skulle kunna se ut.
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I forarbetena till den nuvarande utlinningslagen anfoérdes sdvitt
gillde den di gillande ordningen bl.a. att det forekom framstill-
ningar om en ny provning som var klart obefogade och att dessa
framstillningar férhalade processen samt, genom den dkade arbets-
belastningen, medverkade till att handliggningstiden ckade fér alla
irenden. Vidare framholls att ett handliggningssystem, som
erbjuder 1 det nirmaste obegrinsade mojligheter att f3 ett drende
prévat pd nytt, med nodvindighet leder till att handliggnings-
tiderna blir linga och dirigenom skapar rittsosikerhet (prop.
1988/89:86 5. 113 £.).

P3 samma sitt som det system som tillimpades enligt 1980 &rs
utlinningslag kunde missbrukas kan dven nuvarande system
missbrukas. NIPU konstaterar 1 sitt betinkande att bide antalet
nya ansdkningar och andelen bifall har kommit att vida &verstiga
vad lagstiftaren forutsatte samt att systemet i stillet for att leda till
en minskning av antalet fall dir lagakraftvunna beslut omprévades
omedelbart fick motsatt effekt (SOU 1999:16 s. 401 f.). Antalet
nya ansokningar har dven direfter fortsatt att 6ka. Frin &r 1999 will
r 2002 har antalet nya ansékningar per &r mer in tredubblats frin
2 781 till 8 298. Samtidigt har andelen bifallna ansékningar minskat
frdn ca 39 % &r 1999 till ca 17 % &r 2002.

Utredningen om verkstillighet och kontroll i utlinningsirenden
angav 1 sitt betinkande att det enligt Utlinningsnimnden inte ir
ovanligt att en och samma person ger in mellan fem och tio nya
ansokningar (SOU 1997:128 s. 89). Enligt uppgift frdn Utlinnings-
nimnden ser det inte annorlunda ut idag.

De nya ansoékningarna har siledes kommit att fi en betydelse
som ir oacceptabel bdde fér de enskilda utlinningarna, som
invaggas 1 falska forhoppningar om att de nog trots allt kanske fir
stanna, och fér samhillet med stora kostnader som féljd. Det
okande antalet nya ansékningar tar stora resurser i1 ansprik hos
Utlinningsnimnden. Detta leder till att handliggningstiderna for
de overklagade grundirendena forlings, eftersom nya ansékningar
skall handliggas skyndsamt. Utredningens bedémning ir med
anledning hirav att den gillande ordningen maste forindras. Med
hinsyn till att frigan nu bereds inom Regeringskansliet limnas inga
nirmare forslag till hur en ny ordning skulle kunna se ut.
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9.

Arbetet med att faststalla
identitet och fa fram
resehandlingar

1 Allt fler sbkande med oklar identitet

Redan i det betinkande som limnades av Utredningen f6r éversyn

av

utlinningslagen (SOU 1988:01 s. 161) och i den dirpa f6ljande

propositionen (prop. 1988/89:86) pdpekades att problemen med
asylsokande som anlinde till Sverige wutan identitets- och
resehandlingar m3ste uppmirksammas. Foredragande statsrdd
anférde sdvitt gillde detta bl.a. foljande (a. prop. s. 92):

Det har under senare &r blivit allt vanligare att asylsékande, som
anlinder till bla. olika visteuropeiska linder, saknar identitets-
handlingar. De uppger 1 allminhet antingen att de inte har haft
handlingar ens nir de limnade férfoljelselandet eller att handlingarna
har tappats bort under resan. Dessa pistdenden visar sig ofta vara
felaktiga. Redan svirigheten att resa ut ur flertalet forféljelselinder och
att resa genom andra linder utan handlingar visar pd den bristande
sannolikheten. Avsaknaden av handlingar skapar stora problem for de
flyktingmottagande linderna nir det giller att féra en rittvis
flyktingpolitik. Det blir ofta omdjligt att kontrollera den asylsékandes
berittelse. Aven i de fall dir detta ir mojligt tar det betydligt lingre tid
in som annars skulle ha varit fallet. Detta piverkar i sin tur den tid som
alla asylstkande fir vinta p3 beslut. Eftersom det i praktiken ir mojligt
att dtersinda en asylsokande till ett s.k. forsta asylland endast om
dtersindandet sker i nira anslutning till utresan dirifrén, blir f6ljden av
att utlinningen saknar handlingar att det ir omgjligt att konstatera
varifrin han nirmast har kommit och dirmed ocksi oméjligt att sinda
honom tillbaka. Dokumentlésheten utgér dirfor i flertalet fall ett
missbruk av asylritten och ir dirmed till men fér flyktingpolitiken.
Bland dem som gér sig av med sina handlingar finns personer som
tvekldst skulle {3 stanna i Sverige dven om deras identitet och tidigare
vistelseort kunde pivisas. Men dir finns ocksi personer som lika
tvekldst skulle dtersindas, i vart fall till ett férsta asylland, och personer
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om vilkas ritt att stanna i Sverige tveksamhet kan rdda. Motivet till att
de asylsékande gjort sig av med sina identitetshandlingar kan ocks3
variera. Det férekommer att de som organiserar resorna fo6r dem som
soker asyl uppmanar utlinningarna att gora sig av med identitets- och
resehandlingar innan de ger sig ut pd den sista etappen av resan. Skilet
féor detta kan vara antingen att fOrsvdra ett avvisande av den
asylsdkande eller att anvinda passen — och eventuella returbiljetter — pd
nytt.

Med all sannolikhet ir dock det vanligaste skilet for att gora sig av
med pass och firdbiljetter att den asylsékande anser att hans mojlighet
att {3 stanna i Sverige blir stérre, om handlingarna inte visas fram. Detta
torde sirskilt ofta vara fallet om det av handlingarna skulle framg3 att
den asylsokande redan har vistats i ett annat land dir han antingen
redan har fitt eller skulle kunna f3 asyl och dit han ocksi skulle skickas
tillbaka. En allvarlig aspekt i sammanhanget ir misstanken att brotts-
lingar, dven terrorister, genom att komma till Sverige utan
identitetshandlingar kan i mojlighet att etablera sig hir under falskt
namn och pd sikt ocksi férvirva svenskt medborgarskap i detta namn.

Foérekomsten av asylsokande utan identitets- och resehandlingar ir i
hog grad ett internationellt problem. Det ir en visentlig del av den
foreteelse som brukar kallas irregular movements, dvs. att flyktingar,
som redan har fitt asyl i ett land, fortsitter till ett annat land och begir
asyl dven dir. Problemet har uppmirksammats av FN:s flykting-
kommissarie (UNHCR), som vid flera tillfillen uttryckt stark oro 6ver
det tilltagande missbruket att férstéra identitets- och resehandlingar.
UNHCR har i olika sammanhang stillt sig bakom uppfattningen att ett
avsiktligt forstorande av sidana handlingar kan foérsvaga en asyl-
sokandes stillning. Aven bruket av falska handlingar anses av UNHCR
som oforsvarligt, utom 1 de fall det ir nédvindigt f6r att undkomma
forfoljelse. Att avsiktligt forstdra identitets- och resehandlingar méste
enligt UNHCR alltid anses som oacceptabelt.

Allt fler personer sdker sdledes asyl i Sverige utan att ha handlingar
som styrker deras identitet eller deras firdvig. Detta forsvirar,
torlinger och férsimrar utredningen 1 asylirendena. Det medfér
uppenbara risker for att lagstiftarens intentioner betriffande vilka
utlinningar som skall f§ en fristad i Sverige dventyras. Mojligheten att
bedriva en generds flyktingpolitik férsimras genom att stora resurser
maste liggas ned pd utredningar om utlinningarnas resvig och hemvist.
Det kan ocksd leda till bestdende identifieringsproblem betriffande
personer som tillits bositta sig hir.
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Det forda resonemanget idger 1 allra hégsta grad allgimt aktualitet.
Det som frimst berér denna utredning ir dock de svirigheter att
verkstilla lagakraftvunna avligsnandebeslut som dokumentlgsheten
for med sig. P4 grund av den stora bristen p4 pass eller andra giltiga
identitetshandlingar uppstir dels svirigheter att utreda vilket som
ir utlinningarnas ritta hemland, dels problem att {3 nya resehand-
lingar utfirdade, vilket 1 de allra flesta fall ir en férutsittning for att
verkstillighet skall kunna dga rum. Hirutéver kan tilliggas att det
idag finns tecken pd att antalet dokumentlésa asylsdkande, som
missbrukar asylsystemet for att begd brott i Sverige, Okar
ytterligare'.

For att illustrera att de asylsdkande som vid ansékningstillfillet
saknade passhandling 6kat betydligt under de senaste dren redo-
visas nedan dels uppgifter rérande nigra stora inresegrupper, dels
uppgifter rérande det totala antalet asylsékande.

Tabell 9.1. Asylsokande 1 Sverige, med och utan pass 1999

Fran med pass utan pass totalt % utan pass
Bosnien- 230 244 474 52 9%
Hercegovina

Iran 600 239 839 29 %
Irak 401 3131 3532 89 %
Jugoslavien? 490 1458 1948 75%
Ryssland 259 191 450 42 %

Kélla: Migrationsverket.

Tabell 9.2. Asylsékande 1 Sverige, med och utan pass 2002

Fran med pass utan pass totalt % utan pass
Bosnien- 370 2 449 2819 87 %
Hercegovina

Iran 162 587 749 78 %
Irak 149 5295 5444 97 %
Jugoslavien 2 260 5657 5917 96 %
Ryssland 186 1299 1485 87 %

Kalla: Migrationsverket.

! Polismyndigheten i Stockholms lin, Linskriminalpolisen, Underrittelseroteln, Brottslighet
bland asylsokande frin f.d. Sovjetunionen, augusti 2002, nr 33/02.
? Nuvarande statsférbundet Serbien och Montenegro.

137



Arbetet med att faststalla identitet och fa fram resehandlingar SOU 2003:25

Figur 9.1. Asylsékande utan pass 1999 respektive 2002
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Kélla: Migrationsverket.

Figur 9.2. Asylsékande utan pass 1999 respektive 2002 i procent
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Kélla: Migrationsverket.

? Nuvarande statsférbundet Serbien och Montenegro.
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Figur 9.3. Antal asylsékande med pass respektive utan pass 1996
2002
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Kalla: Migrationsverket.

Vilka ir orsakerna till dokumentlésheten och framfor allt varfor
Okar antalet asylsokande utan pass? Négra sikra svar finns inte men
vissa faktorer bidrar sannolikt hirtill.

En viss procent av de asylsékande kommer alltid att vara
dokumentldsa. Det ror sig om minniskor som tvingas fly hals ver
huvud och inte fir med sig nigra resehandlingar eller om
minniskor som inte har nigon mojlighet att f8 ut ndgra
resehandlingar 1 hemlandet. Det finns emellertid inte ndgot beligg
for att dessa grupper skulle ha ¢kat. Nir det giller vissa grupper av
asylsokande framgdr dock av statistiken att det skett en dramatisk
okning av antalet personer som saknar pass i samband med att de
ger in en asylansdkan utan att det skett nigon forindring 1 deras
hemland som skulle kunna motivera detta férhillande.

Det kan vara besvirande fér en person som dberopar asylskil och
som uppger sig ha flytt frn sitt hemland att visa upp ett pass av
vilket det framgir att utresan frin hemlandet skett helt odramatisk
och pd legal vig. Dessa forhdllanden ir dock inte nigot som
tillkommit de senaste dren och det kan inte heller sikert sigas att
det skulle ha givits 6kad aktualitet den senaste tiden.

En viktig forklaring, som nimndes i forarbetena for knappt
femton &r sedan, men som iger desto stdrre aktualitet sedan
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tillkomsten av Schengensamarbetet och Dublinkonventionen ir att
de asylsékande vill undvika avvisning till ett annat land som de
passerat pd vigen hit och dir deras ansokan skulle komma att
provas 1 stillet for 1 Sverige om de visade upp resehandlingar som
gav besked om vilken resvig de tagit. Avsaknaden av grins-
kontroller till de andra Schengenlinderna har gjort det littare att
undvika att visa sitt pass for svenska myndigheter.

Mojliga forklaringar skulle vidare kunna vara de ekonomiska
bidrag som de asylsdkande fir under vistelsetiden hir, att man 1
Sverige som huvudregel beviljas permanent uppehillstillstdnd,
svenska regler for familjedterforening m.m. i kombination med den
okade mojligheten att rora sig fritt inom Schengenomridet, vilket
kan ha medfért att fler dokumentlésa kommit hit. Utan dokument
blir de asylsékande dessutom kvar i1 Sverige en tid. Detta giller alla
asylsokande dvs. dven personer som snabbare hade sints hem om
de visat upp giltiga pass.

Ytterligare en forklaring skulle kunna vara avsaknad av
sanktioner som drabbar en enskild asylsékande som inte medverkar
till att styrka sin identitet. Det finns siledes — drastiskt uttryckt —
inga avgorande incitament for den enskilde att séka asyl med sitt
pass 1 behdll utan snarare ir det s3 att de som inte medverkar till att
styrka sin identitet 1 slutinden har storre chanser att fi stanna i
Sverige av humanitira skil om de blir kvar tillrickligt linge. Det
kan, pd sitt anfordes redan for 15 &r sedan, inte heller uteslutas att
det finns en hel del asylsékande som gémmer undan sina rese-
handlingar 1 tron att det férbittrar deras mojligheter att {8 stanna
hir i landet. Att det forhdller sig pd detta vis styrks av att det enligt
yanstemin hos Migrationsverket, polismyndigheterna och TPT ir
vanligt att pass plockas fram i nira anslutning till hemresan eller di
det blir aktuellt att soka uppehillstillstind pd grund av anknytning.

Det ir viktigt att framhilla att det for den enskilde utlinningen
ir av stor betydelse att kunna styrka sin identitet i hindelse av att
han eller hon fir uppehillstillstind. Om identiteten inte idr styrkt
fir detta anges pd de identitets- och resehandlingar som utfirdas
for utlinningen (jfr 1 kap. 10§ tredje stycket och 12§ andra
stycket UtlF). Hans eller hennes mojligheter att resa blir d& mer
begrinsade. Aven mojligheterna att f§ svenskt medborgarskap
forsvaras vid oklar identitet (jfr 11 § 1 och 12 § andra stycket lagen
(2001:82) om svenskt medborgarskap). Ett av kraven fér att en
utlinning skall beviljas svenskt medborgarskap ir att han eller hon
har styrkt sin identitet. Svenskt medborgarskap kan endast beviljas
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en utlinning som inte kan styrka sin identitet om han eller hon
sedan minst dtta &r har hemvist hir 1 landet och kan géra sannolikt
att den uppgivna identiteten ir riktig.

Flera av de asylsékandes juridiska ombud och ndgra frivilligorga-
nisationer som utredaren talat med har hivdat att utlinningsmynd-
igheterna 1 Sverige har for 1igt stillda beviskrav pd vad som skall
anses vara ett “sdkert tredje land” enligt 3 kap. 4 § andra stycket
UtlL. Det ir enligt dem inte ovanligt att den asylsokande riskerar
att vidaresindas till ett land han eller hon har skyddsskil gentemot
frdn det land han eller hon sinds tillbaka till. De menar att det di
inte dr underligt att de asylsékande inte vill visa upp ett pass dir det
framgdr att han eller hon kommit till Sverige via det aktuella landet.
Nigra konkreta uppgifter som visar att nigon person, som har sokt
asyl 1 Sverige, har blivit vidaresind till ett land han eller hon har
skyddsskidl mot efter att ha avvisats till ett tredje land eller
overlimnats till det land som enligt Dublinkonventionen har att
prova asylansokan, har utredningen dock inte fitt del av. Det ir
viktigt att hir framhailla att iven om en person har ritt till asyl eller
ir skyddsbehévande 1 6vrigt har han eller hon inte nigon ritt att
vilja vilket land som han eller hon skall {3 skydd i.

Dokumentlosheten medfér att  handliggningstiden  okar
betydligt for alla drenden, siledes dven fér dem som har asylskil
eller dr skyddsbehovande 1 ovrigt. Férutom att det krivs stora
personalresurser for att reda ut identitets- och medborgarskaps-
frigor under tiden fram till dess att beslut kan fattas krivs det stora
arbetsinsatser for att fi fram nya resehandlingar efter ett
avligsnandebeslut. Bide beslut och verkstillighet fordrojs alltsd
visentligt.

9.2 Hur faststalls en persons identitet?
9.2.1  Fingeravtryck och fotografering

Med st6d av 5 kap. 5 § UtlL tar Migrationsverket fingeravtryck av
samt fotograferar de utlinningar éver 14 &r som inte kan styrka sin
identitet vid ankomsten till Sverige, som ansoker om uppehalls-
tillstdnd sdsom skyddsbehévande hir i landet eller som kan tas i
forvar.

Migrationsverket har sedan 1997 haft ansvaret for att ta finger-
avtryck av de asylsokande och sedan 1 november 1999 anvinder
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verket sig av en metod dir fingrarna rullas 6ver en glasskiva och
sedan lagras elektroniskt. Nir Migrationsverket lagrar fingerav-
trycken kopplas de till varje persons dossiernummer, dvs. finger-
avtrycken foljer personen oavsett om hans eller hennes identitets-
uppgifter dndras under utredningens ging. Nir fingeravtrycken
tagits lokalt skickas de till RPS f6r sékning och lagring 1 asylbasen.
Databasen bestdr av en separat del for de asylsokande, som
Migrationsverket ir huvudman fér, och en f6r de som misstinks
fér brott, som RPS idr huvudman fér. Av 9§ foérordningen
(2001:720) om behandling av personuppgifter i verksamhet enligt
utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen  framgdr att
Migrationsverkets register endast fir anvindas vid prévning av
ansokningar om uppehillstillstdnd dir skil som avses 13 kap. 2 eller
3 § utlinningslagen 3beropas samt i1 irenden om avvisning och
utvisning.

Parallellt med sokningen i den nationella fingeravtrycksbasen
gors dven en forfrigan till de nordiska linderna (exklusive Island).
Elektronisk uppkoppling finns idag mellan Sverige, Finland och
Norge. Danmark riknar med att vara uppkopplat till manadsskiftet
mars/april 2003. Sedan den 15 januari 2003 gir en elektronisk
forfrigan dven ut till en central databas, som dr gemensam for alla
linder som tilltritt Dublinkonventionen. Alla férfrigningar gir via
Migrationsverkets operativa stddenhet/id-enhet 1 Solna. Det nya
systemet kallas Eurodac.* Bakgrunden till Eurodac ir behovet av att
kunna faststilla identiteten avseende bade asylsokande och
personer som grips 1 samband med att de olagligen passerar gemen-
skapens yttre grinser samt personer som uppehiller sig illegalt
inom EU utan att sdka asyl. Detta for att kunna sikerstilla en
effektiv tillimpning av Dublinkonventionen. Eurodac bedéms
komma att 6ka effektiviteten betydligt eftersom s.k. Dublin-
forfrigningar tidigare endast stilldes till linder dir man hade
indikationer pd att en asylsokande varit fore ankomsten till Sverige
och ett svar pd en sidan forfrigan kunde ta ling tid. Det svar som
ges pd en sddan forfrigan ir om personen i friga har sokt asyl i
ndgot annat medlemsland eller rest via nigot av dem eller inte. Om
svaret dr positivt kan det bli aktuellt att sinda utlinningen till det
andra landet 1 enlighet med Dublinkonventionens bestimmelser

* Ridets forordningar (EG) nr 2725/2000 av den 11 december 2000 om inrittande av
Eurodac f6r jimforelse av fingeravtryck for en effektiv tillimpning av Dublinkonventionen —
EGT L 316 15.12.2000 s.1 — och nr 407/2002 av den 28 februari 2002 om vissa
tillimpningsféreskrifter f6r den férstnimnda férordningen — EGT L 62 5.3.2002 s. 1.
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(3 kap. 4 § andra stycket 6 p UtlL). Det kommer att ta en viss tid
innan tillrickligt med information samlats ithop fér att man skall
kunna ha avsedd nytta av Eurodac p.g.a. att férordningen inte har
ndgon retroaktiv verkan. Till skillnad frin tidigare fir myndig-
heterna med Eurodac tillging dven till fingeravtryck frin personer
som illegalt forsokt att ta sig in 1 Schengenomridet samt frin
personer som vistats illegalt i ndgot av Schengenlinderna, dvs.
oavsett om de sokt asyl eller inte. Diremot kommer inte finger-
avtryck frin personer som fir flyktingstatus att ge ndgon triff i
systemet, eftersom deras fingeravtryck kommer att blockeras.

Polismyndigheten har méjlighet att skicka fingeravtryck for
kontroll till Interpol. Detta skall ske via Nationella sambands-
kontoret.

Fingeravtrycken kan iven skickas till polissambandsmin men
dven hir genom Nationella sambandskontoret. Forfrigningar till
svenska beskickningar 1 utlandet gors vid behov (se, sdvitt giller
ambassadférfrigningar, avsnitt 9.2.5). Migrationsverket har alltid
ritt att ta del av information 1 polisens register efter framstillan (jfr
17§ polisdataférordningen  (1999:81), 10§ 15 férordningen
(1999:1134) om belastningsregister och 3§ 8 férordningen
(1999:1135) om misstankeregister). Vill diremot polismyndigheten
ha information frdn Migrationsverkets register, fingeravtrycks-
registret inkluderat, krivs alltid en formell framstillan som provas
mot sekretesslagens bestimmelser.

De fotografier som tagits kan anvindas vid jimférelser av
fotokopior av pass som tas i vissa fall av passpolisen vid inresan till
Sverige och sparas lokalt hos polismyndigheten 1 pirmar och ibland
dven hos Migrationsverket. De kan dven anvindas vid ambassadfor-
frégningar (se avsnitt 9.2.5). For att polismyndigheten skall kunna
fa tillgdng till fotografier som Migrationsverket tagit och for att
Migrationsverket skall f4 tillgdng till motsvarande handlingar hos
polisen krivs dock fore éverlimnandet att det gors en sekretess-
prévning hos utlimnande myndighet.

Det finns teknik f6r jimférande analys av fotografier som bl.a.
kan avsldja om manipulationer gjorts med fotografierna men som
dven kan ge besked om de avser samma person. Det senare gors 1
ett s.k. face recognition-system, som Migrationsverkets id-enhet i
Solna har tillgdng till.
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9.2.2  Kunskapsfragor

Vid det inledande samtalet med en asylsokande, vars identitet dr
oklar, stills kontrollfrigor om det land och den stad eller trakt som
utlinningen uppger att han eller hon kommer frin. Vidare kan den
asylsokande ombes att beritta om vardagliga saker som vad fér mat
man iter 1 hemlandet, hur man klir sig och vilka hégtider man firar
etc. Migrationsverket har tillgdng till ett databaserat linder-
informationssystem (LIFOS) som stindigt uppdateras med
information om virldens linder. Migrationsverkets handliggare
och beslutsfattare specialiserar sig pd en viss region av virlden fér
att bittre kunna avgéra om en person talar sanning om sitt
ursprung eller inte. Om sékanden saknar grundliggande kunskaper
om det land han eller hon uppgett sig vara medborgare 1 ir det en
indikation p3 att han eller hon inte talar sanning.

Aven polismyndigheten anvinder sig av denna metod i irenden
dir identiteten ir oklar.

9.2.3  Sprakanalys
Vad ar en sprakanalys och hur gar den till?

I de fall en asylsékande har oklar identitet har Migrationsverket,
polismyndigheten och iven Utlinningsnimnden méjlighet att 13ta
honom eller henne tala fritt pd sitt modersmél 1 minst 15 minuter
under det att en bandinspelning gérs. S6kanden uppmanas att tala
om sin uppvixt och familjesituation, om sin hembygd, om
kulturspecifika foreteelser t.ex. traditioner och matritter och
samhillsspecifika foreteelser som politisk situation och statsskick.
Bandet skickas sedan till ett sprikanalysféretag dir en analytiker
flera ginger lyssnar pd bandet och goér en bedémning om var
sokandens sprik hér hemma geografiskt.

P4 den bestillningsblankett som foljer med bandet framgar vilket
sprak som talas pd bandet, vilket land den sékande uppger att han
eller hon kommer frén samt ibland iven vilket land bestillaren
misstinker att personen i friga kommer frin. Det kan intriffa att
det inte finns nigon analytiker som kan analysera det sprdk som
sokanden talar. T de fall di det ir mojligt analyseras 1 stillet
sokandens andrasprik. D3 detta férekommer handlar det oftast om
personer som talar ett mindre vanligt afrikanskt sprik. De mest
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frekvent analyserade andraspriken ir 1 dessa fall engelska och
franska.

Enligt Eqvator AB (Eqvator), som ir det ena av de tvd sprik-
analysforetagen som berdrda myndigheter anlitar, har analytikerna
1 mojligaste min det sprik som analyseras som sitt modersmal samt
har sitt ursprung i det land dir spriket i friga talas. Eqvator anlitar i
storsta mojligaste mdn personer med lingvistisk utbildning eller
lirare och forst efter att de har genomgitt tester av sin férmiga.
Flera av Eqvators anlitade analytiker arbetar dven med tolkning.
Analyserna kontrolleras alltid av en sprikgranskare och eventuella
oklarheter klargérs 1 dialog mellan analytikern och sprik-
granskaren. Sprikliga korrigeringar gérs av sprikgranskaren och
dterkopplas till analytikern. I de utlitanden som Eqvator limnar
efter utférd sprikanalys tar man i sin bedémning f6ér nirvarande
upp aspekter som hinfér sig till sjilva spriket och, i férekommande
fall, aspekter som avser andra kulturella faktorer integrerat i samma
del av utlitandet. Enligt Eqvator hiller man p3 att se 6ver detta och
planerar att forindra utlitandets disposition fér att tydligare
urskilja den sprikliga delen fr&n andra beddémningsgrunder.
Eqvator framhaller att deras uppdrag ir att analysera var det sprik
som talas pd det band de tillsinds hér hemma och inte att avgéra
medborgarskap f6r den person som talar det. Den sistnimnda
bedémningen dr upp till bestillaren, som har att anvinda
spraktestet som en av flera bedémningsgrunder vid uteslutande
eller faststillande av nationalitet.

Skandinavisk Sprikanalys AB (SPRAKAB), som ir det andra
sprikanalysforetag som berérda myndigheter anlitar, anvinder sig
av analytiker som kommer frin de linder vars sprik de analyserar.
Minga av dem har, enligt foretaget, flera 4rs erfarenhet av
sprakanalyser. Enligt SPRAKAB ger en sprikanalys en mycket god
vigledning om en persons sprikliga bakgrund. Metoden som de
anvinder anges vara vilbeprévad och har anvints under de senaste
tio dren. SPRAKAB skiljer pd sprikanalyser utifrdn ett lingvistiskt
perspektiv, lokalkinnedomskontroll och kunskapskontroll men
utfor dem alla om uppdragsgivaren ber om det.
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Sprakanalysernas tillforlitlighet

Migrationsverket, som har anvint sig av sprikanalyser sedan &r
1993, har vid tre tillfillen 18tit utvirdera dessa. Rapporterna kom 1
december 1996, september 1998 och under &r 2000.

I den férsta rapporten konstaterades bl.a. att 1 78 av de 90 fall
som granskats, dvs. 87 %, overensstimde det land som den asyl-
sokande mottagits i med det land som angavs 1 analysresultatet.

Liksom 1 den forsta rapporten fastslogs 1 den andra att sprik-
analysens anvindningsomrdde frimst dr for att hjilpa asylsékande
att styrka sitt ursprung. Vad giller 6verensstimmelsen mellan
analysresultatet och det land dir den asylsokande mottogs var
denna enligt den andra rapporten 90 % (45 fall av 50).

I den tredje rapporten utvirderades enbart andraspriksanalyser.
Av 45 analyserade band var det bara en analys som var helt felaktig
och i fyra fall hade analytikern angett att han eller hon var osiker
pa resultatet. I 89 % av fallen var analysen siledes helt korrekt.

Andraspriksanalyserna har i1 Sverige bl.a. kritiserats av professor
Kenneth Hyltenstam vid Centrum fér tvisprikighetsforskning vid
Stockholms universitet och professorn i afrikanska sprik Tore
Jansson, tidigare vid Goéteborgs universitet. Den férsta frigan som
de stiller ir om det 6ver huvud taget ir mojligt att med sikerhet
bedéma vad en andrasprikstalare har for forstasprak och, om si
vore fallet, om det ir mojligt att redovisa den bedémning som
gjorts pd ett begripligt sitt. For att belysa detta hivdar de att det
krivs att en oberoende forskningsbaserad utredning gors. De
pipekar att det sitt pd vilket ett andrasprdk uttalas, inte alltd
indikerar modersmailet utan ir beroende av en hel rad faktorer, t.ex.
nir inlirningen av andraspriket dgde rum och hur detta gick till.
Nir det giller afrikanska sprdk understryker de att sprik-
situationen i Afrika dr oerhért komplicerad dels beroende pd den
stora mingd sprdk som finns dir, dels pd att minniskor rér sig
mycket 6ver landgrinserna, dels foér att den engelska och franska
som talas dir har utvecklats pd ett speciellt sitt. De hivdar att det
ir mer eller mindre omgjligt for en lekman att dra ndgra sikra
slutsatser och dn mindre att kunna motivera sina slutsatser. De
foretag som utfér sprikanalyserna vigrar att upplysa om vad de
personer som utfér analyserna har for utbildning, varfor de utgdr
frén att det frimst ror sig om outbildad personal som hirstammar
frin de aktuella linderna.
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Aven flera av de asylsékandes juridiska ombud och frivillig-
organisationer som utredaren talat med har framfért skarp kritik
mot anvindandet av sprdkanalyser frimst pd grund av att det inte
gdr att fi fram uppgifter om vilka kvalifikationer de som utfor
analyserna har. Ombuden har anfért att bevisvirdet av sprik-
analyserna dirfér dr lgt och att de inte fortjinar den betydelse som
myndigheterna fister vid dem, framfor allt inte 1 verkstillighets-
hinseende.

9.2.4  Utredningens 6vervaganden savitt galler sprakanalyser

Utredningens beddmning: Berérda myndigheter miste ha
mojlighet att anvinda sig av sprikanalys som ett instrument inte
bara i arbetet med att faststilla identitet utan iven i samband
med verkstilligheten.

Nir beslut fattas av de berérda myndigheterna rider det fri bevis-
prévning.

Foretridare  for ~ Migrationsverket,  polismyndigheterna,
Utlinningsnimnden och sprikanalysforetagen har vid samtal med
utredaren understrukit att sprikanalyserna aldrig ensamma bér
liggas till grund for en slutsats om frén vilket land en utlinning
hirstammar.

I situationer dir en asylsokande saknar pass och andra identitets-
handlingar och inte samarbetar 1 6vrigt for att faststilla sin identitet
ir sprikanalys emellertid ett av de fd instrument som finns att tillgd
for att faststilla varifrin sékanden kommer. Det ir utredningens
uppfattning att berérda myndigheter mdiste ha mojlighet att
anvinda sig av alla till buds stdende medel 1 en sddan situation, bide
under arbetet med att faststilla identiteten och vid en eventuell
senare verkstillighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut.

9.2.5  Ambassadforfragningar

Om en asylsékande, som inte kan styrka sin identitet, uppger att
han eller hon kommer frin ett visst land och kan limna uppgifter
t.ex. om den skola han eller hon gitt 1 eller den plats dir han eller
hon bott, kan Migrationsverket eller polismyndigheten be den
svenska ambassaden eller konsulatet i det aktuella landet om hjilp
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for att £ uppgifterna verifierade. Ambassaden anvinder antingen
egen personal f6r att kontrollera uppgifterna eller anlitar sig av s.k.
fortroendeadvokater. Fortroendeadvokater ir ofta lokala advokater
eller annan inhemsk expertis som ambassaden tidigare har
samarbetat med och som myndigheten har fértroende for. Det
hinder dven att andra enskilda personer anlitas som informations-
killor. Sedan den 1 januari 2002 ir detta reglerat 1 7a§ i
forordningen (1992:247) med instruktion fér utrikesrepresenta-
tionen. I denna bestimmelse anges att beskickningar och konsulat
skall handligga drenden enligt utlinningslagstiftningen samt
bitrida Migrationsverket, Utlinningsnimnden och polismyndig-
heter med utredning i1 drenden enligt utlinnings- och medborgar-
skapslagstiftningen.

Migrationsverket och polismyndigheten kan dven be om hjilp
med efterforskningar i folkbokfoéringsregister i syfte att f& fram
uppgifter om identitet och medborgarskap.

Migrationsverket och polismyndigheten gor vidare f6rfrigningar
till svenska ambassader eller konsulat om den asylsékande har sokt
visering dirifrdn. Det hinder dven att personalen vid den svenska
beskickningen ombes att kontakta andra linders beskickningar fér
att understka om personen 1 friga skt visering hos dem. Sidana
undersdkningar kan ta ldng tid eftersom det krivs att personalen
gdr igenom ansokningarna manuellt och jimfér namn eller
fotografier. Ambassaderna och konsulaten har knappast resurser
att dgna den tid &t detta som minga ginger skulle behévas.
Viseringsforfrigningar gérs utifrin uppgivet medborgarskap och
mojlig resvig.

De asylsokandes juridiska ombud har hivdat att det finns stora
risker f6r de asylsdkande att gora forfrigningar om dem 1 deras
hemlinder. Om den asylsokande inte fir asyl utan 3tersinds till
hemlandet kan han eller hon enligt ombuden rika mycket illa ut.
Utlinningens nirstdende kan ocksd 16pa risk att utsittas for
repressalier enligt ombuden.

De uppgifter som himtas in 1 enskilda utlinningsirenden
omfattas av sekretess enligt 7 kap. 14 § sekretesslagen (1980:100).

Utredningen om sekretess hos utlandsmyndigheterna gjorde en
enkitundersokning stilld till utvalda ambassader for att {3 nirmare
upplysningar om 1 vilken omfattning, 1 vilka situationer och pd
vilket sitt utlandsmyndigheterna medverkar 1 utredningar 1
utlinningsirenden. Resultatet av enkitundersékningen redovisas 1
betinkandet Utlandsmyndigheternas medverkan 1 utlinnings-
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irenden m.m. (SOU 2001:110). Trots uppgivna nackdelar, sdsom
risk fér att information som fortroendeadvokaten fir del av
kommer i oritta hinder, framgir av undersékningen att anlitande
av fortroendeadvokater ir vanligt féorekommande. Nigra utlands-
myndigheter angav att det ofta inte finns ndgon annan utvig in att
anlita en fértroendeadvokat om den till myndigheten stillda frigan
skall kunna besvaras. Flera utlandsmyndigheter férklarade att de
vid anlitande av fortroendeadvokater limnar ut s lite uppgifter
som mdjligt om den enskilde individen och forsoker att undvika att
limna ut kinsliga uppgifter. Ndgra myndigheter framholl dock att
det, sdrskilt vid identitetskontroller och ikthetskontroller av
dokument, kan vara svirt att utelimna uppgifter om en persons
identitet eller andra kinsliga uppgifter (a.a. s. 51 f.).

Utredaren konstaterade 1 betinkandet (a.a. s.67ff.) att en
fortroendeadvokat inte dr skyldig att iaktta sekretesslagens
bestimmelser. Frigan som utredaren direfter stillde sig var om det
trots detta ir mojligt att limna ut sekretessbelagda uppgifter till
fortroendeadvokater. Det svar som utredaren gav pd frigan var att
den enda mojligheten for utlandsmyndigheten att limna ut
uppgifter &r om det kan ske med st6d av bestimmelsen 1 1 kap. 5 §
sekretesslagen, dvs. om det dr nodvindigt for att utlands-
myndigheten skall kunna fullgéra sin verksamhet. Utredaren
konstaterade vidare att det kan vara friga om s& befogade och
viktiga kontroller att erforderligt material mste fa limnas ut till en
fortroendeadvokat dven om det omfattas av sekretess. Utredaren
understrok dock vikten av att sekretessbelagda uppgifter bara
limnas ut efter en noggrann prévning och avvigning i varje enskilt
fall av behovet av utlimnande och de risker detta kan medfora.
Utredaren 6vervigde dven att specialreglera utlandsmyndigheters
ritt att limna ut uppgifter till fortroendeadvokater och andra
enskilda men fann att det inte fanns tillrickliga skil for detta.

9.2.6  Ovriga forfragningar och kontroller

I Migrationsverkets datasystem (STAMM) lagras namn och
persondata pa alla asylsékande personer och pa dessa uppgifter kan
sokning ske. Det hinder att samma person finns med 1 systemet
under flera identiteter.

Kontroller kan dven goras via flygbolag, bl.a. kan passagerarlistor
kontrolleras.
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Vidare kan ikthetskontroll av identitetshandlingar utforas av
Migrationsverkets id-enhet 1 Solna samt i vissa fall dven av Statens
kriminaltekniska laboratorium. Det finns iven teknik for
jimfoérande analys av fotografier samt mojlighet att utféra text-
analyser.

Migrationsverket och  polismyndigheten kan idven gora
forfrigningar hos UNHCR och andra organisationer utomlands
for att se om sokanden varit registrerad hos dem eller i fall dir barn
har kommit bort frin sina férildrar och behover hjilp att f tag pd
dem igen.

I de fall man ir osiker pd att en person uppgivit ritt dlder kan en
ldersbestimning goéras pd sjukhus med hjilp av réntgen och tand-
undersokning. Detta gors frimst i de fall dir det ror grinsdragning
mellan barn och vuxen.

9.2.7 Polissambandsman och migrationstjansteman i
utlandet

Det finns bide poliser och migrationstjinstemin utplacerade pd
svenska beskickningar i olika delar av virlden, vilka arbetar bl.a.
med att bistd med identifieringsarbete.

Polissambandsminnen tillhér Rikskriminalpolisen. En del av
dem arbetar frimst med narkotika men dven dessa polismin hjilper
ibland till med utlinningsirenden. Polissambandsminnens upp-
gifter bestir bl.a. av att upparbeta lokala kontakter med polisen,
immigrationsmyndigheten och andra myndigheter. Fér nirvarande
finns det svenska polissambandsmin utstationerade 1 féljande
stider: Amman, Aten, Bangkok, Belgrad, Budapest, Haag, Moskva,
Riga, S:t Petersburg, Tallinn och Warszawa. I f6ljande stider finns
det nordiska polissambandsmin som svenska myndigheter
samarbetar med: Ankara, Islamabad, London, Madrid, Malaga,
Murmansk, Prag, Sofia, Vilnius och Wiesbaden.

Migrationstjinsteminnen ir anstillda av UD och de som fér
nirvarande arbetar som sidana ir samtliga rekryterade frin
Migrationsverket och ir fér nirvarande tjinstlediga dirifrén.
Rekryteringen av dessa tjinstemin inleddes i borjan av r 1999 1
samband med den s.k. Hjalmarreformen. Till grund fér denna
reform l3g ett forslag som utarbetats pd uppdrag av en arbetsgrupp
inom UD. Forslaget innebar att en samlad syn skulle anliggas pd
hela handliggningsprocessen och att Migrationsverket, i egenskap
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av central utlinningsmyndighet, skulle ges ett helhetsansvar i
forhdllande till de 6vriga aktorerna, frimst utlandsmyndigheterna,
polisen och UN. Hjalmarreformen ir benimningen pa de férind-
ringar som direfter foljde, bl.a. utplacering av migrationstjinste-
min. Dessa tjinstemin ir direkt understillda myndighetschefen pa
plats och deras arbetsuppgifter varierar utifrin det behov som
finns. En del utlandsmyndigheter ir hogt belastade med ansok-
ningar om visering och/eller uppehills- och arbetstillstdnd. Andra
myndigheter har behov av hjilp med kontinuerlig rapportering av
det politiska liget 1 aktuellt land och/eller region eller av allmin
rapportering rorande migrationsfrigor.

Migrationstjinsteminnens uppgifter omfattar att utreda,
handligga och fatta beslut enligt utlinningslagstiftningen, att
ansvara for information till enskilda personer, att rapportera om
frdgor inom migrationsomridet, att f6lja praxisutvecklingen, att ta
initiativ till och medverka 1 utbildning av utsind personal och
lokalanstillda, att delta 1 lokalt samarbete mellan ambassader, t.ex. 1
friga om EU och Schengen, att vara arbetsledare f6r personalen pd
viseringsomridet samt att arbeta med &tervandringsfrigor. Ibland
har migrationstjinsteminnen inte mojlighet att syssla med mer in
ndgra f3 arbetsuppgifter, t.ex. viseringsansdkningar, pd grund av att
behovet av hjilp hos utlandsmyndigheten dr s3 stort med just
dessa. For nirvarande finns det migrationstjinstemin 1 féljande
stider: Ankara, Belgrad, Damaskus, Islamabad, Kiev, Moskva,
Nairobi, Peking, S:t Petersburg, Sarajevo, och Teheran.

9.3 Hur far man fram giltiga resehandlingar?
9.3.1 Det grundlaggande arbetet

I vissa fall kan en utlinning &tervinda utan giltig resehandling. I
normalfallet m3ste han eller hon dock ha en giltig resehandling for
att kunna &tersindas. Om en resehandling saknas kan andra
dokument finnas 1 drendet som ir tillrickliga f6r att det mottag-
ande landet skall tillita personen i frga att resa in. Om inte annat
kan sddana handlingar vara wll hjilp fér att f8 ut en gilug
resehandling frin hans eller hennes hemlands ambassad eller
konsulat. Det kan t.ex. vara frdga om kopior av utgdngna pass, id-
kort eller andra handlingar utfirdade av myndigheter 1 hemlandet
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som styrker identiteten. Saknar det aktuella landet representation i
Sverige okar svirigheterna att fi resedokument utfirdade.

Till stéd 1 arbetet med &tervindande av dokumentlésa har
Migrationsverket inrittat en sirskild ambassadsamordnings-
funktion i Solna. Denna grupp bistdr verkets alla regioner i frigor
som ror 4tervindande. Ambassadsamordnarna arbetar for att
uttdmma samtliga resurser nir det giller att anskaffa resehandlingar
i de fall sddana beddéms nodvindiga for ett &tervindande.
Ambassadsamordnarna fungerar bla. som verkets kontakt pd
dtervindandestadiet med utrikes beskickningar och ansvarar for
visst samarbete internationellt. Ambassadsamordnarna svarar dven
for att utfirda EU:s resehandling, s.k. EU-laissez-passer.

Mottagningshandliggarna bér infér kontakt med ambassad-
samordnarna  kontrollera  uppgifterna 1 Migrationsverkets
datasystem (STAMM) och lisa igenom uppgifterna i dossiern
noggrant. Det ir viktigt att kontakt tas med ambassadsamordnarna
pd ett tidigt stadium 1 samband med att drendet forbereds for
verkstillighet for att piskynda processen med att anskaffa
resehandlingar. Det ir vidare viktigt att s& mycket information som
mojligt limnas till ambassadsamordnaren om individens status,
historik t.ex. om visering eller uppehillstillstind beviljats vid nigot
tillfille, personuppgifter, familjebild, adress 1 hemlandet, uppgifter
om eventuellt tidigare férkomna handlingar etc. Slutligen skall
kopior av pass, identitetshandlingar, fodelsebevis eller dylikt faxas
over sd snart som mojligt. I vissa fall behévs originalhandlingarna
om sidana finns.

Polismyndigheterna har ingen samordnad funktion till hjilp for
sitt arbete utan varje enskild myndighet arbetar med att fi fram
resehandlingar om dessa saknas di irendet overlimnas frin
Migrationsverket eller om det ror sig om polismyndighetens egna
irenden. Polismyndigheten kontaktar di utlinningens hemlands
beskickning pd samma sitt som Migrationsverkets ambassad-
samordnare gor, efter det att det i drendet noggrant har sokts efter
information som kan vara till hyilp.

9.3.2  Bristande medverkan fran den enskilde utlanningen

Det idr vanligt att den person som saknar resehandlingar inte
medverkar for att £ ut nya dokument. I t.ex. de fall dir hemlandet
kriver att den person som det ror frivilligt undertecknar en
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ansokan om att f8 ut resehandlingar eller besoker beskickningen
kan det uppstd problem.

Om en utlinning utan giltigt skil vigrar att medverka till dtgird
som ir nddvindig for att ett beslut om avvisning eller utvisning
skall kunna verkstillas kan dagersittningen sittas ned, forst till den
del som inte ir avsedd att ticka utgifter f6r egen mathillning. Om
utlinningen idven direfter vigrar att medverka kan bostads-
ersittningen sittas ned helt, under forutsittning att plats pd
forliggning samtidigt erbjuds. I detta lige kan dven dagersittningen
sittas ned helt, om fri kost ingdr i den erbjudna inkvarteringen
(10§ LMA).

Om det finns anledning att anta att utlinningen kommer att
hilla sig undan, vilket ofta kan vara fallet om en person vigrar
samarbeta for att verkstillighet skall kunna iga rum och kanske
dessutom klart anger att han eller hon inte tinker 3ka hem, kan
dven ett beslut om forvar fattas (6 kap. 2§ UtlL).

9.3.3  Bristande medverkan fran hemlandet eller tidigare
vistelseland

Det finns ett antal linder som inte lever upp till sin folkrittsliga
forpliktelse att ta emot sina egna medborgare. Dessa linders
bristande medverkan kan utgéras av allt frin en vigran att utfirda
resehandlingar, om inte personen i friga sjilv frivilligt medverkar,
till att inte tllita en medborgare inresa om medborgaren varit
utanfér hemlandet en viss tid.

Det som kan goras frdn UD:s sida for att soka komma till ritta
med problematiken dr inledningsvis att skicka en foérfrigan till det
aktuella landets ambassad om varfér det inte tar emot sitt lands
medborgare. Om inget direfter sker kan det bli aktuellt att kalla
landets ambassador till UD f6r ett samtal, vilket dr en markering
frén Sveriges sida om hur vir stdndpunkt dr. UD kan dven forsoka
forhandla fram en 6verenskommelse for att reglera proceduren
kring 8tersindande med landet i friga, ett s.k. dtertagandeavtal (se
avsnitt 9.5.6). Ar det ett land som iven andra europeiska linder har
bekymmer med kan det bli aktuellt att driva frigan om ett
itertagandeavtal genom EU. Kommissionen har fitt flera mandat
av ridet att f6r gemenskapens rikning férhandla om 3tertagande-
avtal. Kommissionen har mandat att férhandla med Albanien,
Algeriet, Hongkong, Kina, Macao, Marocko, Pakistan, Ryssland,
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Sri Lanka, Turkiet och Ukraina. Férhandlingarna med Macao och
Hongkong ir slutférda men avtalen har innu inte tritt 1 kraft.

9.3.4  Verkstallighet utan erforderliga resehandlingar

Som en sista utvig finns mojligheten att eskortera en person till det
land han eller hon enligt avligsnandebeslutet skall sindas till och
forsoka att resonera med myndigheterna dir for att se om de trots
frinvaron av erforderliga resehandlingar tilldter personen 1 friga att
resa in 1 landet. Verkstillighet utan erforderliga resehandlingar gérs
nir det inte ir mojligt att f fram ytterligare uppgifter om en
persons identitet och/eller alla mojligheter att f8 fram nya rese-
handlingar uttémts.

Bide Migrationsverket och polismyndigheten féretar ibland
verkstillighetsresor med personer som saknar erforderliga rese-
handlingar.

I destinationslandet tar eskortdrerna kontakt med immigrations-
myndigheten alternativt grinspolisen. De forklarar att de
eskorterat en person till sitt hemland frin Sverige dir han eller hon
inte har tillitelse att vistas lingre. Ofta finns det ndgon handling
med t.ex. en kopia av ett fodelsebevis eller ett utginget pass. Den
handling som eventuellt finns brukar forst granskas av en behorig
myndighetsperson och sedan vill tjinstemannen ofta tala med den
person som eskorteras. Om han eller hon di ir samarbetsvillig,
vilket dr det vanligaste i detta skede, och limnar uppgifter om sig
sjilv brukar myndigheterna ofta godta att det faktiskt ir en person
som hirrér frin det aktuella landet och slippa in honom eller
henne. Det férekommer ocksd att den enskilde har kontaktat
sliktingar eller vinner som méter upp pd flygplatsen och intygar
identiteten. I de fall personen inte accepteras for inresa fir han eller
hon f6lja med tillbaka till Sverige for vidare utredning.

Vid samtal som utredaren fért med representanter frin
UNHCR:s lokalkontor i Stockholm® har UNHCR framfért att det
inte ir ovanligt att personer som avvisats eller utvisats frin Sverige
och som inte har haft ordentliga identitetshandlingar nir de
avlimnats i destinationslandet direfter har satts 1 férvar. UNHCR
anger att det i mainga linders utlinningslagstiftning krivs att
personer som vistas dir har giltiga identitetshandlingar och om s

> Regional Office for the Baltic and Nordic Countries of the United Nations High
Commissioner for Refugees.
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inte ir fallet sitts personen i friga 1 forvar. UNHCR pépekar att
avsaknaden av identitetshandlingar 1 vissa linder t.o.m. ir brottsligt
och att en person utan sidana handlingar d& kan hiktas och démas
till fingelse. UNHCR menar att svenska myndigheter borde ha en
skyldighet att informera sig om vad som hinder med de personer
man limnar i ett land utan erforderliga identitetshandlingar t.ex.
genom ett krav pd att ambassadpersonal eller nigon representant
fér en organisation métte upp vid ankomsten och sedan kunde
kontrollera vad som hinde nir eskortpersonalen reste hem igen.
UNHCR skulle for ovrigt girna se att de verkstillande
myndigheterna var skyldiga eller 1 vart fall gavs mojlighet att
konsultera dem i fall som dessa innan avligsnandebesluten
verkstills.

I avsnitt 11.3 redovisas utredningens ¢verviganden nir det giller
frigan om ett eventuellt inférande av en A&terrapporterings-

skyldighet.

9.3.5  Utredningens dvervaganden savitt galler verkstallighet
utan erforderliga resehandlingar

Utredningens beddémning: Det miste finnas en mojlighet att
verkstilla ett avvisnings- eller utvisningsbeslut 4ven om
utlinningen saknar erforderliga resehandlingar.

Som utredningen pétalar i avsnitt 3.6.3 och 5.2 bér emellertid
berérda myndigheter utfirda nirmare riktlinjer — 1 de fall sddana
saknas — till stdd f6r hur eskorterande personal skall agera i en
sidan situation.

Som utredningen upprepade ginger anfért dr det av avgorande
betydelse for trovirdigheten av den svenska migrationspolitiken att
fattade avvisnings- eller utvisningsbeslut verkstills.

I vissa fall dr det, pd sitt ovan beskrivs, omdjligt for berérda
myndigheter att f& fram helt sikra uppgifter betriffande en persons
medborgarskap eller erforderliga resehandlingar. Det vore, enligt
utredningens uppfattning, olyckligt om avvisnings- och utvisnings-
beslut i dessa fall ansigs oméjliga att verkstilla. Dels av uppenbara
rittviseskil men dven for att kunna uppritthdlla trovirdigheten i
migrationspolitiken. Enligt utredningens uppfattning ir det inte
acceptabelt att personer som ofta av tvd instanser har bedémts
sakna skyddsskil eller andra skil for att f8 uppehllstillstind till
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slut fir stanna 1 Sverige enbart dirfér att de vigrar att medverka till
att verkstillighet kan ske eller kommer frin ett land som inte
samarbetar. Utredningen finner dirfér inte skal att foresld ndgon
begrinsning av denna mojlighet till verkstillighet. Det ir sjilvklart
att denna mojlighet inte skall tillgripas om det inte finns skl for
det. Med erforderliga resehandlingar avses hir sddana handlingar
som normalt behdvs for att ett mottagande skall kunna ske i det
aktuella destinationslandet. T vissa fall dr det fullt méjligt f6r en
person att resa in i sitt hemland med enbart en kopia av sitt pass
eller med hjilp av ndgon annan identitetshandling. Det bér, enligt
utredningens mening, vidare krivas att det finns anledning att anta
att utlinningen trots bristande resehandlingar kommer att tas emot
1 destinationslandet for att en verkstillighetsresa 1 ett sddant fall
skall f8 dga rum. Detta borde, enligt utredningens uppfattning,
klart framg3 av riktlinjer utfirdade av respektive myndighet.

9.4 Stora asylgrupper dar det aven finns svarigheter
att faststélla identitet och fa fram resehandlingar

Som tidigare framhillits utgdr avsaknad av giltiga identitets- och
resehandlingar ndgra av de storsta problemen for att faststilla
asylsokandes identitet. De asylsékande saknar 1 allt hogre
utstrickning giltiga passhandlingar eller andra dokument, som kan
styrka deras identitet. Detta fir dven avgdrande betydelse pai
verkstillighetsstadiet och fler och fler personer blir dirfér kvar
under ling tid efter att deras avvisnings- eller utvisningsbeslut
vunnit laga kraft.

De dominerande ursprungslinderna for asylsokande till Sverige
var under fjoldret Forbundsrepubliken Jugoslavien, numera
statsférbundet Serbien och Montenegro, (5852 asylsdkande),
OSS-linderna (6 159 asylsékande) Irak (5446 asylsokande) samt
Bosnien-Hercegovina (2 885 asylsokande). Totalt kom 20 342
asylsokande frin dessa fyra ursprungslinder/omriden av de totalt
33 016 asylsokande, dvs. drygt 60 %.

Sedan &r 1997 har antalet asylsdkande frin de nu nimnda
linderna ¢kat. Instromningen frin statsférbundet Serbien och
Montenegro samt Irak visar en ndgot stigande tendens, medan
antalet s6kande fr&n Bosnien-Hercegovina avtagit nigot. Jimfort
med de 6vriga av dessa linder representerar OSS-linderna den
mest kontinuerliga 6kningen.
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Nir det giller bristen pd identitetshandlingar  vid
ansokningstillfillet ligger alla dessa grupper hégt. For pass-
handlingar férs det statistik 6ver hur minga som visade upp pass
vid ansokningstillfillet medan det for 6vriga identitetshandlingar
rér sig om uppskattningar frdn Migrationsverkets sida. Vid en
jimforelse mellan &r 2001 och 2002 visar det sig att passlosheten
bland asylsokande i1 dessa grupper har o©kat enligt foljande:
statsférbundet Serbien och Montenegro frén 92-96 %, OSS-
linderna frdn 68-90 %, Irak frin 90-97 % och Bosnien-
Hercegovina frin 80-87 %. Vad giller 6vriga identitetshandlingar
som de asylsokande ur dessa grupper visade upp vid ansok-
ningstillfillet ir siffrorna fér &r 2002 uppskattade enligt f6ljande:
statsférbundet Serbien och Montenegro ca 20 %, OSS-linderna ca
15 %, Irak ca 5-10 % och Bosnien-Hercegovina ca 70 %.

Vad giller bosnierna kan anmirkas att de ofta visar upp en s.k.
licna carta, som ir en identitetsbok, vilket medfér att det inte ir
nigra problem att fi nya resehandlingar utfirdade. Detta tar
emellertid lang tid.

Generellt fér de soékande frin statsforbundet Serbien och
Montenegro och OSS-linderna ir att det ir mycket svirt att fi
fram temporira resehandlingar nir identitetshandlingar saknas. Vad
giller statsforbundet Serbien och Montenegro kan detta komma att
forbittras efter att det dtertagandeavtal, som ursprungligen slots
mellan Sverige och Forbundsrepubliken Jugoslavien, tridde 1 kraft
den 15 mars 2003. Fér OSS-linderna tillkommer dven svirigheten
att avgdra vilken geografisk hirkomst den asylsékande har
eftersom sprikanalyser av rysktalande ger mycket liten vigledning.
Anvindning av falska dokument och felaktigt uppgiven identitet ir
vidare utbredd i denna grupp. Aven i de fital fall det finns giltiga
identitetshandlingar tar det mycket ldng tid att f fram nya
resehandlingar. Vad giller Ryssland har lovande bilaterala samtal
inletts mellan svenska och ryska myndigheter som bl.a. resulterat i
att ryska verkstillighetsirenden handliggs 1 direkta kontakter
mellan Migrationsverket och det ryska inrikesministeriets
migrationstjinst.

Vad giller de asylsokande frin Irak, som under hela 1990-talet i
mycket stor utstrickning saknat identitetshandlingar, kan nimnas
att de 1 storre utstrickning in andra grupper visat upp identitets-
handlingar under asylirendets handliggning. Detta giller frimst de
som hirstammat frdn omridet utanfér den s.k. autonoma zonen i
norra Irak. Till norra Irak kan sjdlvmant &tervindande sedan en tid
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tillbaka ske till foljd av ett avtal som Migrationsverket utarbetat
med Turkiet och IOM (se avsnitt 9.5.5). Kravet pd frivillighet har
medfort att hittills endast ett tiotal personer kunnat dtervinda pd
detta sitt. For nirvarande sker ingen patvingad verkstillighet till
Irak.

9.5 Resonemang kring mojliga l6sningar

9.5.1  Okad kontroll av viseringsansokningar

Utredningens beddmning: Sverige bor inom EU fortsitta att
aktivt driva frigan om inférandet av biometriska kontroll-
mojligheter av utfirdade viseringar.

En utlinning som reser in i eller vistas 1 Sverige skall enligt 1 kap.
3§ UtlL ha visering, om inte utlinningen har uppehillstillstind
eller ir medborgare i nigot av de andra nordiska linderna.
Regeringen fir enligt samma bestimmelse foéreskriva andra
undantag frin kravet pd visering. I 2 kap. 4§ UtlF anges vilka
linders medborgare som ir undantagna frin viseringskrav samt
under vilka férhdllanden. I denna bestimmelse anges dven vilka
personer som 1 dvrigt dr viseringsfria och vad som eventuellt krivs
hirfor. En visering innebir enligt 2 kap. 1 § UtIL tillstdnd att resa
in 1 och vistas 1 Sverige under viss kortare tid. Visering fir enligt
samma bestimmelse ges fér hogst tre manaders vistelse vid varje
tillfille om inte annat foljer av foreskrifter som regeringen
meddelar. Visering fir dven 1 dvrigt begrinsas och férenas med de
villkor som kan behovas. Beslut om visering meddelas, enligt 2 kap.
7§ UtlL, av Migrationsverket eller UD. Regeringen och, i den
utstrickning regeringen féreskriver, Migrationsverket far ge andra
myndigheter ritt att besluta om visering. I praktiken utfirdas de
allra flesta viseringarna av svenska utlandsmyndigheter 1 enligt med
sddana bemyndiganden. Migrationsverkets styrelse beslutar, enligt
11§ i forordningen (1988:429) med instruktion fér Migrations-
verket, om riktlinjer fér Migrationsverkets beslut i drenden om
visering. Visering beviljas sdvil for rena turistbesék som for besok
hos sliktingar 1 Sverige och dven for tidsbegrinsat arbete. Visering
kan ocksd ges for resa genom Sverige till ett annat land.

Sveriges operativa tilltride till Schengensamarbetet den 25 mars
2001 har medfért att en person som har visering utfirdad av annan
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Schengenstat automatiskt fir resa in i Sverige, eftersom en s.k.
enhetlig visering utfirdas inom hela Schengenomradet (2 kap. 7 a §
UtlL). Nirmare bestimmelser om enhetlig visering finns i
utlinningsférordningen (2 kap. 1 och 28§§ UtlF). I prop.
1997/98:42 om Schengensamarbetet ges en allmin bakgrund samt
en utférlig beskrivning av detta samarbete. I korthet kan dock
anges foljande. Schengenavtalet slots dr 1985 mellan de tre
Benelux-linderna samt Tyskland och Frankrike i orten Schengen i
Luxemburg for att piskynda f6rverkligandet av den fria rorligheten
for personer. Ar 1990 undertecknades tillimpningskonventionen
till Schengenavtalet, den s.k. Schengenkonventionen, med bestim-
melser om praktiska dtgirder for att genomfoéra avvecklingen av
grinskontroller vid de inre grinserna, en enhetlig grinskontroll vid
de yttre grinserna, en harmoniserad viseringspolitik samt en
skirpning av brotts- och narkotikabekimpningen. Schengen-
konventionen bérjade tillimpas den 26 mars 1995 av de fem
grundarstaterna samt Spanien och Portugal. Direfter har idven
Italien, Osterrike, Grekland, Sverige, Finland och Danmark
anslutit sig till Schengensamarbetet. Norge och Island, vilka inte dr
EU-medlemmar, har slutit samarbetsavtal. De bida EU-linderna
Storbritannien och Irland har inte tilltritt konventionen. Inom
Schengen finns ett gemensamt datoriserat informationssystem, SIS,
som ir uppbyggt som ett spanings- och efterlysningshjilpmedel. I
SIS kan varje Schengenstat fora in uppgifter om bl.a. personer som
ir efterlysta eller pd annat sitt dr eftersékta, med en begiran om att
ndgon sirskild tgird skall vidtas med personen i friga om han eller
hon pétriffas t.ex. vid en grinskontroll eller i ett Schengenland. SIS
innehdller bl.a. uppgifter om personer som skall nekas tilltride till
eller uppehillstillstdnd i Schengenstaterna, den s.k. spirrlistan.
Schengensamarbetet har sedan &r 1999, genom Amsterdam-
fordraget, inférlivats med EU. Vad detta nirmare innebir for
berorda stater berérs 1 korthet 1 prop. 1999/2000:64 (s. 36-37). En
person som befinner sig pi ndgon av Schengenstaternas territorium
kan fritt réra sig mellan de olika Schengenstaterna.

Ett problem med den fria rérligheten inom Schengen ir bristen
pd kontroll som Schengenstaterna har av de personer som vistas 1
de respektive linderna. Tanken ir att detta delvis skall kompenseras
av andra dtgirder som Schengensamarbetet innebir. Schengen-
staterna har dock dnnu inte en enhetlig politik f6r utfirdande av
viseringar och vissa stater dr dirfor betydligt mer generdsa dn andra
nir det giller att utfirda visering. Kontrollen av de yttre grinserna
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ir inte heller pd alla hall s3 strikt som det forutsatts. Detta innebir
att det 1 vissa Schengenstater reser in ett stort antal personer som
sedan har méjlighet att utan upptickt resa vidare till en annan
Schengenstat, t.ex. Sverige, for att s6ka asyl. Om de asylsékande
inte visar upp sina pass finns det ingen mojlighet att i klarhet i
vilket Schengenland de forst anlidnde till, vilket 1 sin tur medfér att
Dublinkonventionen kringgis.

Ett sitt att f3 hjdlp att identifiera 1 vart fall en del av alla de
personer med oklar identitet som vistas hir 1 landet och 1 andra
Schengenstater vore att inféra en regel om att alla som soker
visering till en Schengenstat samtidigt fick limna fingeravtryck.
Nir en person med oklar identitet sedan séker asyl kan finger-
avtrycken jimforas med de fingeravtryck som tagits i samband med
ansdkan om visering och di skulle med all sannolikhet minga
personer kunna identifieras. Vidare skulle man kunna lagra det eller
de fingeravtryck som tagits vid viseringsansdkan i t.ex. ett plastkort
dir dven uppgift om beviljad visering &terfinns. Vid inresan skulle
man med hjilp av en fingeravtrycksscanner enkelt kunna kontroll-
era att det verkligen ir den person som reser in som den som
beviljats visering, vilket f6r nirvarande troligen inte alltid ir fallet.

Aven andra biometriska kontrollméjligheter finns att tillgs, t.ex.
irisavlisning och jimférelse av ansiktsformen, men ingen av dem
har kommit si lingt nir det giller utarbetad teknik som
fingeravtrycken. Dessutom finns numer en gemensam databas for
fingeravtryck avseende asylsékande m.fl. i alla Schengenlinder,
Eurodac (se avsnitt 9.2.1).

Inom EU undersoks mojligheterna av att 6ka kontrollen vid
utfirdande av viseringar samt vid inresa till EU genom inférandet
av en gemensam viseringsdatabas med nigon form av biometriska
identitetsdata. Kommissionen har 13tit utfora en genomforbarhets-
studie dir bla. en allmin &versyn gors av biometriska
identitetsdata. En slutrapport vintas i mars 2003.

Det pigdr ett parallellt internationellt arbete med att ta fram
ndgon form av biometrisk sikring i passhandlingar. International
Civil Aviation Organization (ICAQO) héller {6r nirvarande p3 att se
over sina rekommendationer av hur resehandlingar skall se ut med
anledning hirav. ICAO beriknas att komma med nya rekommen-
dationer under senare delen av ir 2003.

Enligt utredningens uppfattning bér ndgon form av biometrisk
kontrollmégjlighet inforas for utfirdade viseringar kopplad till en
databas dir dessa uppgifter lagras f6r mojlighet till senare kontroll.
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Det skulle vara till stor hjilp vid identifieringsarbetet avseende alla
de asylsékande som inte kan styrka sin identitet. Ett inférande av
en sddan kontrollmojlighet kriver dock ytterligare 6verviganden,
som inte varit mojliga att utféra inom ramen fér denna utredning.
Med hinsyn till det pdgdende EU-samarbetet ir det inte heller
limpligt att 1 detta skede uttala sig nirmare. Enligt utredningens
uppfattning bor dock Sverige fortsitta att aktivt driva denna friga
inom EU.

9.5.2  Finns behov av gransnara kontroller vid de inre
granserna ?

Utredningens beddmning: Det finns ett behov av att se &ver
mojligheten till grinsnira kontroller 1 anslutning till de inre
grinserna. Utredningen tillstyrker dirfor forslaget att en sirskild
utredare tillsitts f6r att se dver grinskontrollfrigor.

Enligt 5 kap. 1§ forsta stycket UtlF avses med inre grins, en
landgrins mot en Schengenstat (se avsnitt 9.5.1) samt hamnar fér
reguljira firjeforbindelser och flygplatser dir avgiende eller
ankommande trafik inte kommer direkt frdn en ort utanfér en
Schengenstat.

Till skillnad frén vad som giller di en yttre grins® passeras fir en
inre grins passeras utan att nigon kontroll dger rum (5 kap. 2§
forsta stycket UtlF). Regeringen fir dock besluta att kontroll
under en begrinsad tid skall genomféras dven vid en inre grins om
det dr nodvindigt av hinsyn till allmin ordning eller inrikes
sikerhet. Innan sidan kontroll inférs skall dock samrdd ske med de
ovriga Schengenstaterna (5 kap. 2§ andra stycket UtlF).
Polismyndigheten fir i samr8d med RPS vidta nédvindiga dtgirder
1 avvaktan pd ett regeringsbeslut om ett omedelbart ingripande
krivs. I ett sddant fall skall RPS omedelbart underritta regeringen
(5 kap. 2 § tredje stycket UtlF).

For kontroll som sker inne i landet efter inpassering, s.k. inre
utlinningskontroll, giller enligt 5 kap. 6 § forsta stycket UtlL bl.a.
att en utlinning ir skyldig att pd begiran av en polisman visa upp
sitt pass eller andra handlingar som visar att han eller hon har ritt
att uppehilla sig i Sverige. S&dan kontroll syftar dven till att finna

¢ Enligt 5 kap. 1§ andra stycket UtlF avses med yttre grins land- och sjégrinser samt
hamnar och flygplatser som inte riknas som inre grins.
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utlinningar som héller sig undan avvisnings- eller utvisningsbeslut.
Enligt bestimmelsens tredje stycke fir kontrolldtgirder vidtas
endast om det finns anledning att anta att utlinningen saknar ritt
att uppehdlla sig hir eller om det annars finns sirskild anledning till
kontroll. T férarbetena till utlinningslagen anges att en utlinnings
upptridande eller umginge ibland kan ge anledning misstinka att
han eller hon inte har ritt att vistas hir i landet och 1 sddana fall far
kontrolldtgirder vidtas (prop. 1988/89:86 s. 172 {.). Av RPS fére-
skrifter for polisens befattning med den inre utlinningskontrollen
foljer att en person inte fir kontrolleras enbart dirfér att han eller
hon pd grund av hudfirg, sprik, namn beteende eller eljest kan
antas vara utlinning (RPS FS 1986:3). Foreskrifterna overens-
stimmer med vad JO &r 1980 och 1981 framholl 1 tvd drenden om
utlinningskontroll (dnr 7621980 och 1377-1981).

Infér  Sveriges tilltride till Schengensamarbetet foreslog
Utredningen om verkstillighet och kontroll i utlinningsirenden i
sitt betinkande att 5 kap. 6 § UtlL skulle dndras pa s& sitt att det
klart framgick att inre utlinningskontroll i vissa fall fir genomféras
dven om det inte finns anledning anta att utlinningen saknar ritt
att uppehdlla sig i Sverige t.ex. 1 samband med inresan i Sverige.
(SOU 1997:128 s. 117 1.). Lagridet avstyrkte emellertid denna
lagindring med motiveringen att iven om férslaget inte formellt
stred mot diskrimineringsforbudet i 2 kap. 15 § regeringsformen
(RF), som enligt 2 kap. 22 § 7 RF omfattar bl.a. utlinning hir 1
riket, sd stred forslaget i praktiken diremot. Regeringen foreslog
med anledning av lagridets kritik inte ndgon indring av den
aktuella bestimmelsen (prop. 1999/2000:64 s. 68 1.).

Enligt Roteln illegal invandring, Kriminalunderrittelsetjinsten,
Kriminalpolisen, Rikspolisstyrelsen utgér den svenska tolkningen
av Schengenkonventionen ett hinder fér polisen 1 det brottsfore-
byggande arbetet eftersom polisen inte har ndgra mojligheter att
kontrollera personer eller fordon som anlinder frin andra
Schengenlinder. Denna avdelning hivdar vidare att polisen miste fi
bittre mojligheter att arbeta, spana, kontrollera och ingripa vid
grins mot annat Schengenland for att effektivt kunna bekimpa den
grinsoverskridande brottsligheten.

Anhorigkommittén gor 1 sitt betinkande “Minniskosmuggling
och offer f6r minniskohandel” (SOU 2002:69 s. 256 f.) bedém-
ningen att de borttagna personkontrollerna vid resor inom
Schengen bér kompenseras genom informationsstyrda polis-
kontroller framfoér allt nira grinserna. Kommittén anger att
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regeringen snarast bor se till att frigan om hur detta bor regleras
blir foéremdl for sirskild utredning. Kommittén har gjort sin
bedémning utifran behovet att effektivt kunna bedriva arbetet mot
illegal invandring och minniskohandel.

Aven nir det giller att komma till ritta med det 6kande antalet
asylsokande med oklar identitet finns liknande behov som de som
Anhérigkommittén beskrivit, dven om det knappast kan vara
tillitet att 1 nigon storre omfattning utféra sddana kontroll-
dtgirder. Det finns anledning att tro att de flesta asylsékande, som
nir de soker asyl inte kan visa upp nigra identitetshandlingar, hade
nigon form av dokumentation rérande sin identitet, frimst
passhandling vid inresan. Fanns méjligheten att géra ingripanden 1
nira anslutning till grinsen i stdrre utstrickning dn vad som fér
nirvarande sker skulle detta 6ka méjligheten att ta vara pd sddana
dokument innan personerna i friga haft chans att gora sig av med
eller ggmma dem. Naturligtvis fir det inte bli friga om en forticke
grinskontroll utan dven hir bér det bli friga om selektiva
kontroller mot personer som kan hinféras till en viss profil pd sitt
anhérigkommittén skissat men dir férutom antagande om brotts-
benigenhet dven den oklara identiteten skulle vara av betydelse.
Enligt utredningens uppfattning bér dven denna friga utredas.

Justitiedepartementet har 13tit utféra en forstudie till en
grinskontrollutredning. Enligt denna férstudie bér regeringen
tillsitta en sirskild utredare att se over grinskontrollfrigor.
Utredningen delar den bedémningen.

9.5.3  Battre identitetsutredningar i den inledande
asylprocessen

Utredningens beddmning: Det dr av grundliggande betydelse
for arbetet med faststillande av en asylsékandes identitet att en
omfattande identitetsutredning gérs i ett sd tidigt skede av asyl-
processen som méjligt. Utredningen anser att Migrationsverkets
satsning pd initialprocessen ir lovande eftersom denna bér leda
till en avsevird forbittring av utférda identitetsutredningar.

Regeringen bor ge Migrationsverket 1 uppdrag att redovisa hur
verkets arbete med identitetsfaststillelse faller ut.
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Det ir av yttersta vikt att Migrationsverket s snabbt som méjligt
pibérjar en identitetsutredning och foérsoker fi fram handlingar
som styrker den asylsdkandes identitet. Frin flera hill har for
utredaren framhillits vikten av detta samt av att identitets-
utredningen gors pd ett grundligt och systematiskt sitt. Det har
emellertid framkommit att s3 inte alltid ir fallet. Enskilda polismin
har uppgett att det saknas uppgifter som kan vara till hjilp 1 arbetet
med att soka faststilla utlinningens identitet eller medborgarskap
nir de fir irenden o&verlimnade frin Migrationsverket. Dessa
polismin har uppgett att det finns brister 1 identitetsutredningarna.
Aven enskilda tjinstemin vid Migrationsverket har framfért att det
tidvis brister 1 verkets identitetsutredningar och att 3tgirder ofta
vidtas 1 ett alltfor sent skede. Det mest uppenbara problemet med
detta dr naturligtvis att det dr svdrare att f3 fram uppgifter frin den
enskilde ju lingre tiden gir. Nir han eller hon limnar in sin
asylansokan torde viljan att hjilpa till med att klarligga sin identitet
vara betydligt storre dn efter det att ett lagakraftvunnet avvisnings-
eller utvisningsbeslut har meddelats. Om irendet drar ut pd tiden
till £61jd av svdrigheter med identifieringen drabbar detta bdde den
enskilde och samhillet.

I avsnitt 4.6.1 beskrivs bl.a. den satsning som Migrationsverket
inlett sdvitt giller den inledande asylprocessen och att en av
avsikterna hirmed var att ta tillvara uppgifter som kan vara till
nytta senare i asylprocessen. Med hinsyn till de resurser som
verket tillfért den inledande processen bl.a. vad avser personal med
bred kompetens bor en klar forbittring vad giller de utférda
identitetsutredningarna kunna foérvintas framéver. Utredningen
vill starkt understryka vikten av tidiga och grundliga identitets-
utredningar. Eftersom frigan ir av sd grundliggande betydelse for
mojligheten till senare verkstillighet av de beslut som fattas om
avvisning och utvisning, vilket i sin tur dr en forutsittning for
trovirdigheten av asylpolitiken i stort, bor regeringen uppdra &t
Migrationsverket att limna en redovisning av hur verket lyckats
med féresatsen att forbittra identitetsutredningarna.
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9.5.4  Behdvs sarskilda regler for personer som saknar
identitetshandlingar?

Utredningens forslag: Asylsokande som saknar identitets-
handlingar och som inte samarbetar nir det giller att faststilla
sin identitet eller for att f8 nya resehandlingar skall inte fullt ut 3
samma férmaner som andra personer som ansdker om asyl.

Personer ur denna grupp skall inte kunna undantas frin
skyldigheten att ha arbetstillstind enligt 4 kap. 3 a § UtlF.

Dessa personer bor inte heller ha en lika hog dagersittning
som personer som medverkar till faststillandet av sin identitet.
Utredningen foéresldr dirfor utokade mojligheter att sitta ned
dagersittningen enligt 10 § lagen (1994:137) om mottagande av
asylsokande m.fl. (LMA).

Utredningen foresldr dven utdkade mojligheter att sitta ned
bostadsersittningen, dvs. bidrag till s.k. eget boende, for
personer i denna grupp.

Mojligheten att sitta ned dagersittning for ensamstiende barn
mellan 16 och 18 &r tas bort.

Utredningens beddmning: Frigan om under vilka former
personer 1 denna grupp skall delta 1 s.k. organiserad verksamhet
enligt 4 § LMA bor ses dver.

I den svenska asylprocessen behandlas alla som anséker om asyl pd
1 huvudsak samma sitt. Detta innebir t.ex. att samma regler giller
for personer som har giltiga identitetshandlingar eller pd annat sitt
kunnat gora sin identitet sannolik och for dokumentlésa personer
vars identitet dr oklar. Ingen &tskillnad gérs heller mellan de
personer som pd grund av forhdllandena 1 hemlandet inte har
mojlighet att fi fram ndgra dokument till styrkande av sin identitet
men som ind3 gor s& gott de kan for att bistd myndigheterna vid
identitetsfaststillelsen och de personer som av olika skil inte vill
samarbeta for att klarligga sin identitet eller sitt medborgarskap.

I avsnitt 9.1 anges att oklar identitet ir ett 6kande problem som
utgdér en belastning for hela asylsystemet med bla. lnga
handliggningstider i alla irenden som f6ljd. Detta drabbar inte bara
dem som har verkliga skyddsskil och som fir vinta lingre in
nddvindigt pd att {4 sin sak prévad. Det drabbar dven dem som inte
bedéms ha skyddsskil och som slutligen fir ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut. Det kan inte nog understrykas hur péfrestande
det ir for de enskilda utlinningarna att under ldnga tider g& och
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vinta pd ett besked frin myndigheterna, inte minst giller detta fér
barnen.

Utredningen vill dter igen framhalla att det ir av yttersta vike att
dven tiden 1 Sverige, efter ett lagakraftvunnet avvisnings- eller
utvisningsbeslut, minimeras. Om inte sddana beslut verkstills efter
utgdngen av den tid som den enskilde haft pd sig att limna landet ir
risken 6verhingande att han eller hon inges falska férhoppningar
om méjligheten att trots allt kunna 4 stanna kvar i Sverige. Ater 4r
det barnen som blir virst drabbade. Ju lingre tid de blir kvar 1
Sverige desto mer anpassar de sig till ett liv hir med nya nitverk
och band som blir allt svirare att klippa av. Eftersom detta dven ir
ndgot som svenska myndigheter tar hinsyn till ir risken dessutom
stor att forildrar ser det som en mojlighet att {3 stanna kvar om de
hiller sig undan verkstillighet s8 linge som méjligt och av denna
anledning kanske t.o.m. hiller sig gémda. Flera undersékningar har
visat hur diligt personer mir, som viljer att leva gdmda, inte minst
barnen. Det ir dirfér angeliget att allt gors for att undvika en
sddan situation. Som utredningen understryker bl.a. i avsnitt 4.6.2
har Migrationsverkets mottagningshandliggare hir en viktig roll
och deras kontakter med de enskilda kan ha avgérande betydelse
fér om de viljer att dtervinda till hemlandet sjilvmant eller inte.

Dokumentlosheten ir, som tidigare nimnts, inte nigot nytt
problem dven om omfattningen av dokumentlsheten har okat
betydligt.

Utredningen har i avsnitt 4.6 pekat pd flera faktorer som har
betydelse for effektiviteten i verkstillighetsarbetet och som p3 lite
lingre sikt kan 3 effekt om de ses over.

Trots att nigon slutgiltig 16sning pd problemet knappast kan
dstadkommas forrin en grundligare analys av vad den dramatiska
okningen av antalet personer som blir kvar 1 Sverige efter lagakraft-
vunna beslut beror pd (se avsnitt 4.1) miste dtgirder si snart som
mojligt vidtas for att férsoka hindra utvecklingen.

Utredningen ir av den uppfattningen att det ir av stor vikt vilka
signaler som sinds ut till enskilda personer som antingen redan
sokt asyl hir eller som stdr 1 begrepp att gora det. For en person
som har att vilja pd att antingen visa upp sitt pass eller andra
identitetshandlingar eller att undanhilla sidana handlingar miste
det innebira ndgon skillnad beroende pd vad han eller hon viljer att
gora. Det ir dels viktigt att hitta incitament {6r dessa personer att
visa upp sina handlingar, dels dr det viktigt att for det fall s3 ej sker
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detta ocksd ger dterverkningar pd olika sitt, t.ex. sdvitt giller de
férmaner som ges.

Forutom de forslag som utredningen limnar gor utredningen
den beddémningen att det inom befintlig lagstiftning finns verk-
ningsfulla instrument fér att dtminstone delvis komma till ritta
med dokumentlésheten. Utredningen vill dirfor dven peka pd dessa
instrument, vilka redogors for 1 det f6ljande.

Den 27 januari 2003 antog Europeiska unionens rid ett direktiv
om miniminormer fér mottagande av asylsdkande i medlems-
staterna  (2003/9/EG), vilket dr ett steg 1 riktning mot en
gemensam asylpolitik. Radsdirektivets huvudsakliga syfte ir att
garantera asylsékande inom EU ett virdigt mottagande med
jimférbara mottagandevillkor 1 medlemsstaterna. Ett l3ngsiktigt
syfte ir ocksd att begrinsa asylsokandes sekundira férflyttningar
d& forhoppningen om att finna bittre mottagandevillkor 1 en annan
medlemsstat inte lingre ir relevant. I de fall utredningens férslag
berors av direktivet anges detta.

Undantag fran skyldigheten att ha arbetstillstand

Enligt 1 kap. 5§ forsta stycket UtlL skall en utlinning ha
arbetstillstdnd for att {4 arbeta 1 Sverige, om inte utlinningen har
permanent uppehillstillstind eller ir medborgare 1 nigot av de
ovriga nordiska linderna. 1 paragrafens andra stycke anges att
regeringen fir foreskriva andra undantag fr8n kravet pd
arbetstillstind, vilket regeringen har gjort i bl.a. 4 kap 3 a § 1 UtlF,
som gillt sedan den 1 juli 1992. I denna bestimmelse foreskrivs att
en asylsokande ir undantagen frin skyldigheten att ha arbets-
tillstdnd 1 de fall Migrationsverket bedémer att dess beslut i1 hans
eller hennes irende inte kommer att kunna fattas inom fyra
ménader frin ansékan. Undantaget giller fram till dess lagakraft-
vunnet beslut foreligger 1 drendet. Migrationsverket utfirdar
sirskilt bevis om undantag frdn skyldighet att ha arbetstillstdnd.

I propositionen Mottagande av asylsékande m.m. (prop.
1993/94:94 s. 36 {.) diskuterades frigan om det fanns anledning att
indra pd denna regel. Forst redovisades skilen till varfér bestim-
melsen begrinsats. En generell ritt for alla asylsokande att
omedelbart fi boérja arbeta sedan asylansékan gjorts hade bedémts
kunna leda till en inte obetydlig 6kning av antalet asylsokande. Det
skulle for en del personer utan egentliga asylskil kunna framstd
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som ett lockande alternativ att anmila sig som asylsékande i
Sverige och dirmed {3 ritt att arbeta hir under en begrinsad tid. En
okning av antalet asylsékande utan asylskil riskerade att urholka
asylritten. Direfter angavs att reformen dittills endast haft
begrinsad praktisk betydelse eftersom liget pd arbetsmarknaden
inneburit att det varit omdjligt for de flesta asylsokande att f3
nigot arbete pd den Oppna arbetsmarknaden. Eftersom inget
kommit fram som féranledde en annan bedémning av de skil som
talar emot att asylsdkande ges en generell ritt till arbete féreslogs
inte ngon indring.

Sedan detta skrevs har knappt tio &r forflutit och verkligheten ser
annorlunda ut. Instrémningen av asylsékande har de senaste dren
okat betydligt liksom andelen dokumentlésa. Enligt Migrations-
verkets statistik har bevis om undantag frén skyldigheten att ha
arbetstillstdind under de senaste 4ren utfirdats 1 en o6kande
omfattning enligt f6ljande: 616 &r 1999, 1714 &r 2000, 4 720 &r
2001 och 9 460 ar 2002.

Enligt det ovan omnimnda rddsdirektivet om miniminormer fér
mottagande av asylsdkande skall medlemsstaterna faststilla en
tidsperiod inom vilken den soékande inte skall ha tilltride till
arbetsmarknaden (art. 11.1). Enligt samma direktv skall
medlemsstaterna vidare besluta pd vilka villkor sokanden kan
beviljas tilltride pd arbetsmarknaden om ett beslut 1 férsta instans
inte har fattats ett &r efter att asylansdékan limnades in och denna
férsening inte kan tillskrivas den sékande (art. 11.2).

Utredningens 6vervaganden och forslag i denna del

Det ir inte omdjligt att en av alla tinkbara orsaker till att
asylinstromningen 6kar just till Sverige r att det spritts vetskap
om att det gir att arbeta hir under asylprocessen. Aven den 6kande
dokumentlgsheten kan till viss del vara pdverkad av detta. Om
asylutredningen befaras dra ut pd tiden utfirdar Migrationsverket
bevis om undantag fran skyldigheten att ha arbetstillstind. Om den
asylsokande inte har nigra identitetshandlingar ir det svirt att fatta
snabba beslut framférallt om det dven ir oklart vilket land som ir
den asylsokandes hemland.

Just de farhigor som framfoérdes i ovan anférda férarbeten
rorande en eventuell generell ritt f6r asylsokande att arbeta kan, i
vart fall betriffande vissa grupper av asylsékande, ha besannats
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trots att bestimmelsen om undantag frin kravet pd arbetstillstind
gavs en begrinsad rickvidd. Med hinsyn dels hirtill, dels till att
borttagandet av mojligheten att {3 arbeta under tiden asylansok-
ningen provas kan vara ett av flera mojliga sitt att ge signaler om
att dokumentlgsa asylsékande som inte samarbetar inte bor ges
samma férmaner som andra asylsokande, foreslir utredningen att
denna grupp inte bér kunna undantas frin skyldigheten att ha
arbetstillstind.

Utredningen har dvervigt om forslaget skulle kunna anses strida
mot det nyligen antagna ridsdirektivet fér mottagande av
asylsokande 1 medlemsstaterna. Enligt ridsdirektivet skall, som
ovan anges, en asylsokande som inte fitt beslut i férsta instans
inom ett &r som huvudregel beviljas tilltride pd arbetsmarknaden.
Detta giller dock inte om forseningen kan tillskrivas den
asylsokande. Eftersom utredningens férslag rér begrinsningar i
mojligheten att arbeta, som ir direkt hinforliga till den enskilde
asylsokandes bristande medverkan, ir forslaget enligt utredningens
uppfattning forenlig med ridsdirektivet.

Nedséttning av dag- och bostadsersattning

Asylsokande har enligt reglerna i lagen (1994:137) om mottagande
av asylsokande m.fl. ritt tll bistdnd i1 form av logi, bostads-
ersittning, dagersittning och sirskilt bidrag. Logi pa forliggning
s.k. anliggningsboende (ABO) har alla asylsokande ritt till som
inte sjilva ordnar bostad (14 §). De asylsokande som har inkomst
eller egna tillgdngar och har logi och eventuell kost pi en
forliggning skall betala ett skiligt belopp som ersittning (15 §). De
som pd egen hand ordnar bostad s.k. eget boende (EBO) har ritt
till bidrag till bostadskostnad s.k. bostadsersittning (16 §). Enligt
4 § forordningen (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl.
limnas bostadsersittning med 500 kr per ménad fér en ensam-
stdende utlinning och med 1 000 kr per m&nad sammanlagt fér en
familj. De asylsokande som saknar egna medel har ritt till bistind
for sin dagliga livsforing s.k. dagersittning. Enligt 5§ 1 den nyss
nimnda férordningen skall dagersittningen ticka kostnader for
livsmedel, klidder, skor, fritidsaktiviteter, hygienartiklar och andra
férbrukningsvaror samt ticka utgifter fér hilso- och sjukvird,
tandvird och likemedel om inte annat féljer av férordningen
(1994:362) om vérdavgifter m.m. f6r vissa utlinningar. Enligt 6 § 1
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den férst nimnda férordningen limnas dagersittning per person

med féljande belopp.
inkl. egen exkl. egen
mathdllning mathdllning
Ensamstiende 71 kr 24 kr
Sammanboende 61 kr 19 kr
Barn 0-3 3r 37 kr 12 kr
Barn 4-10 ir 43 kr 12 kr
Barn 11-17 4r 50 kr 12 kr
Hemmavarande
vuxen 61 kr 19 kr

For familjer som har fler dn tvd barn limnas hel dagersittning
endast for de tvd dldsta barnen. For vart och ett av de yngre barnen
limnas dagersittning med hilften av det belopp som giller for
barnet enligt tabellen. S3 kallat sirskilt bidrag har asylsckande ritt
till om det foreligger nigot annat angeliget behov (18 § LMA).
Enligt 7§ 1 forordningen (1994:361) om mottagande av asyl-
sokande m.fl. anges att sirskilt bidrag limnas fér kostnader som
uppstdr pd grund av sirskilda behov eller som ir nédvindiga for en
driglig livsforing. Det kan rora sig om kostnader f6r vinterklider,
glasdgon, kosttillskott, handikapp- och spidbarnsutrustning samt i
vissa fall for avgifter f6r sjukvdrd, likemedel och tandvard.

Nir lagen om mottagande av asylsékande m.fl. inférdes anforde
regeringen att det var av storsta vikt att en asylsokande inte genom
att hilla sig undan kunde férsvara utredningen och dirmed f6érdréja
handliggningen av irendet (prop. 1993/94:94 s.50). Dagersitt-
ningen kan sdledes, enligt 10 § forsta stycket LMA, sittas ned for
asylsokande som fyllt 16 &r bl.a. om han eller hon genom att hilla
sig undan forsvdrar utredningen i1 drendet om uppehillstillstdnd,
dock inte till den del ersittningen ir avsedd att ticka utgifter for
egen mathdllning’. Om en asylsdkande som fyllt 18 &r dven efter en
sddan nedsittning férsvirar utredningen genom att hilla sig undan
kan, enligt andra stycket 1 samma bestimmelse, bostadsersittning
sittas ned helt om han eller hon erbjuds plats pd en forliggning. I
en sidan situation kan dven dagersittningen sittas ned helt om fri
kost ingdr i den erbjudna inkvarteringen. En kort tid efter att lagen
tritt 1 kraft dndrades den pd sd sitt att ett tredje stycket inférdes,

7 Detta innebir att dagersittningen fér en ensamstdende kan sittas ned med 24 kr.
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enligt vilket dagersittning och bostadsersittning kan sittas ned pd
samma sitt om en utlinning utan giltigt skil vigrar att medverka
till dtgird som ir nédvindig for att ett beslut om avvisning eller
utvisning skall kunna verkstillas. Skilen till detta var att det ansigs
nodvindigt att ndgon form av ekonomisk sanktionsméjlighet
skulle finnas for det fall att utlinningen vigrar att medverka till en
dtgird som dr nodvindig foér att verkstilligheten skall kunna
genomforas t.ex. vid vigran att medverka till att soka en pass-
handling som krivs for dterresan (prop. 1993/94:150 bilaga 11 s. 6).

Den som hiller sig undan s& att ett beslut om avvisning eller
utvisning inte kan verkstillas har enligt 12§ LMA inte ritt till
bidrag.

Regeringen gav den 30 januari 2003 en sirskild utredare i
uppdrag att bl.a. utreda om de svenska bestimmelserna foér bidrag
och inkvartering ir tillrickliga for att uppfylla det ovan nimnda
ridsdirektivet om miniminormer fér mottagande av asylsdkande i
medlemsstaterna samt under vilka foérutsittningar mottagande-
villkor kan dras in helt eller delvis (Dir. 2003:11).

Utredningens forslag, bedémningar och dvervéganden i dvrigt
rérande dagersattning

Utredningen har redan berért att det ir viktigt att mottagnings-
handliggarna ges ytterligare mojligheter att vidta atgirder mot
enskilda personer som inte samarbetar vid identitetsfaststillelse.
Atgirderna bor utformas s att ett bristande samarbete leder till att
den aktuelle personen inte fir samma férméner som &vriga asyl-
sokande.

Ett sitt att dstadkomma detta dr att utdka mojligheterna till
nedsittning av dagersittningen enligt 10 § LMA.

Enligt utredningens uppfattning skall dagersittning kunna sittas
ned foére ett fattat avvisnings- eller utvisningsbeslut dven 1 de fall d&
en asylsdkande forsvirar utredningen 1 drendet om uppehills-
tillstdnd pd annat sitt in genom att hilla sig undan, nimligen di en
utlinning som saknar dokument inte medverkar till att faststilla sin
identitet. Bristande medverkan i detta hinseende skall siledes
inféras som ytterligare ett kriterium f6r nedsittning av dagersitt-
ning enligt 10 § LMA.

Enligt uppgifter frdn Migrationsverket sattes dagersittning ned
fér 352 personer under &r 2002 till f6ljd av bristande medverkan i
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verkstillighetsférberedelser. Det ir emellertid osikert om denna
statistik ir rittvisande eftersom det ir tinkbart att de handliggare
som registrerat nedsittningen angett en allmin kod i stillet fér den
som avser sidan nedsittning. Totalt sattes dagersittning ned for
6 034 personer under &r 2002. De regionala samordnarna 1
dtervindandefrdgor har forklarat att dagersittningen enligt deras
uppfattning inte reduceras 1 ndgon stérre utstrickning.
Samordnarna har vidare uppgett att det forts diskussioner inom
verket om anvindningen av matrekvisitioner 1 stillet f6r kontant-
bidrag men att det finns olika uppfattning om detta.

Utredningen konstaterar forst och frimst att det dr otillfreds-
stillande att det inte har gdtt att f8 fram mer exakta uppgifter om i
vilken utstrickning de befintliga reglerna om nedsittning av
dagersittning kommer till anvindning 1 praktiken. Bestimmelserna
forefaller dock inte tillimpas 1 ndgon storre utstrickning.
Utredningen vill dirfér dven framhilla mojligheten att tillimpa
befintliga regler di en asylsokande inte medverkar till 8tgirder som
skulle mojliggora verkstillighet av ett avligsnandebeslut.

Flera av de juridiska ombud fér de asylsékande och flera av de
representanter for frivilligorganisationer som utredaren varit i
kontakt med har varnat fér att en 6kad anvindning av nedsittning
av dagbidragen eller en dtstramning av dessa regler kan bidra till att
de asylsokande 1 storre utstrickning arbetar utan tillstind eller
drivs in 1 kriminalitet i form av snatteri eller st5ld for att finansiera
sin dagliga livsféring. Det kan, enligt utredningens bedémning,
mojligen finnas en viss sidan risk. Utredningen finner det dock
angeliget att understryka att alla individer har ett eget ansvar for
sina handlingar och de dtgirder som foreslds ror en grupp som valt
att inte samarbeta. Utredningen anser att det ir orimligt att
personer som inte medverkar till att gora sin identitet sannolik eller
som inte medverkar till att verkstillighet av ett avligsnandebeslut
skall kunna ske skall erhilla samma férmdner som andra asyl-
sokande.

P3 sitt nirmare anges och motiveras i avsnitt 14.2 skall en
nedsittning av dagersittningen dock inte lingre kunna ske for
ensamstiende barn mellan 16 och 18 ar.
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Utredningens dvervaganden rérande bostadsersattning for eget boende

Reglerna om bidrag for eget boende inférdes som ett led 1 att
mottagandet skulle priglas mindre av omhindertagande och mera
av okat eget ansvarstagande. Regeringens utgdngspunkt var att
mottagandet skall organiseras sd att det s3 ldngt som mojligt
frimjar att asylsokande i forsta hand bor utanfér forliggnings-
systemet och att de tar ansvar fér sitt eget liv, vilket uppgavs 1 hég
grad underlitta integrationen for den som fir stanna och ocksé ge
goda forutsittningar for ett dtervindande. Nigra remissinstanser
hade fort fram farhigor om att eget boende for asylsékande 1 storre
utstrickning skulle géra det svirare for myndigheterna att hilla
reda pid var de asylsdkande fanns och dirmed leda till lingre
handliggningstider. Regeringen menade dock att detta gick att
motverka bl.a. genom att alla asylsékande skulle registreras vid en
forliggning och att Migrationsverket skulle svara for bistdndet.
Detta skulle medféra att en asylsékande fick ett starkt intresse av
att sjilv hilla kontakt med verket om eventuella adressindringar.
Regeringens slutsats var att den féreslagna ordningen, som innebar
att asylsokande i storre utstrickning skulle komma att bo utanfér
forliggningssystemet, inte skulle medféra att det blev svirare for
myndigheterna att hilla kontakt med dem (prop.1993/94:94
s.34 1.

Utredningen om verkstillighet och kontroll 1 utlinningsirenden
(SOU 1997:128) pipekade i sitt betinkande att utvecklingen mot
eget boende 1 stillet for forliggningsboende i viss utstrickning
medfort svirigheter f6r den inre utlinningskontrollen och for
verkstillighetsarbetet. Utredningen anférde dven att det ur strikt
kontrollsynpunkt skulle vara bittre om eget boende éver huvud
taget inte kunde komma i friga for personer med oklar identitet
eller f6r personer for vilka verkstillighetsproblem kan forutses.
Samtidigt resonerade man kring att den praktiska betydelsen av att
sddana utlinningar 1 stillet bodde pd forliggning inte borde
overdrivas eftersom verkstilligheten ofta férsvirades av att utlin-
ningen holl sig undan redan innan eget boende férekom. Vidare
framholls att en fullstindig &tergdng till férliggningsboende skulle
innebira stora kostnader for statsmakterna, vilka sannolikt inte
skulle uppvigas av den forbittrade kontrollméjligheten och dirmed
foljande effektivitet 1 verkstillighetsarbetet. Utredningen ansdg att
det var av lika stor vikt att det av humanitira skil var pakallat att 1
storsta mojligaste utstrickning underlitta eget boende. For att
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kompensera de svirigheter denna boendeform ind3 kunde komma
att medfora for den inre utlinningskontrollen och for verkstil-
lighetsarbetet pekade utredningen pd att nedsittning av dagersitt-
ningen och bidraget tll eget boende borde kunna komma till
anvindning oftare in vad som dittills gjorts (a.a. s.120 ff.).
Utredningen lade dven fram ett foérslag om att bidrag till eget
boende borde kunna nekas redan frdn bérjan om det fanns sirskilda
skil hirfor, dvs. 1 de fall det framstod som sirskilt angeliget att
beakta intresset av en god inre utlinningskontroll. Detta forslag
ledde emellertid inte till ndgot lagférslag frin regeringens sida.

Med facit i hand kan man nu konstatera att det har blivit svirare
for Migrationsverket att komma i kontakt med de asylsékande nir
s& mdnga bor 1 eget boende. Det forekommer t.ex. att den asyl-
sokande uppger sig bo pd en adress dir han eller hon inte finns
tillginglig, s.k. brevlideadress. Nedan redovisas Migrationsverkets
statistik &ver hur minga som bott 1 eget boende respektive pi
forliggning under de sista &ren.

2000-12-31 2001-12-31 2002-12-31

Inskrivna totalt 20162 28 824 39 636
varav ABO 8915 14 618 20 895
varav EBO 11 247 14 206 18 741

Av siffrorna framgdr att antalet som bor 1 eget boende visserligen
Okar totalt sett men 1 forhillande till dem som bor pd forliggning
minskar antalet i eget boende.

Aven nir det giller bostadsersittning anser utredningen att det
boér finnas utdkade mojligheter att sitta ned sddan ersittning vid
bristande medverkan i ett tidigare skede in vad nuvarande regler
tilliter. Det ir inte uteslutet att mdnga asylsokande upplever det
som en férman att 3 bidrag till eget boende 1 stillet for att endast
hinvisas till att bo pd forliggning. Forslaget ger sdledes signaler om
att samma férmdner inte bor vara tillgingliga fér den grupp
dokumentldsa som inte samarbetar f6r faststillande av sin identitet.
Dessutom 6kas tillgingligheten sdvitt avser en problematisk grupp
om nedsittning av bostadsbidraget medfér att fler viljer att flytta
till férliggningsboende.

Utredningen har évervigt om personer som inte medverkar till
faststillandet av sin identitet eller f6r att {3 nya resehandlingar helt
skulle uteslutas frdn mojligheten att 3 bidrag till eget boende. Med
hinsyn till att det finns begrinsat med forliggningsplatser och
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kostnaderna fér ett sidant foérslag skulle kunna bli stora har
utredningen stannat vid att foresld att bostadsersittning kan
nedsittas helt vid fortsatt bristande medverkan efter det att
nedsittning av dagersittning dgt rum.

Utredningen har inte kunnat fi fram statistiska uppgifter som
visar 1 hur stor utstrickning bostadsersittning sitts ned enligt
befintliga regler. Utredningen vill emellertid dven hir framhilla att
en sddan mojlighet finns 1 fall dir en utlinning vigrar att medverka
till dtgird som ir nédvindig for att ett beslut om avvisning eller
utvisning skall kunna verkstillas.

Deltagande i organiserad verksamhet

Enligt 4 § LMA skall Migrationsverket i limplig omfattning ge de
asylsokande sysselsittning genom att de fir tillfille att delta i
svenskundervisning, 1 skotseln av férliggningar och i annan
verksamhet som bidrar till att gora vistelsen meningsfull.

Tanken med den organiserade verksamheten ir att de asyl-
sokande inte skall passiviseras i syssloloshet under de ofta linga
vintetiderna. Férutom svenskundervisning kan andra studier 1 viss
utstrickning erbjudas. Det kan idven bli aktuellt att delta 1
verksamhet utanfér forliggningen.

Utredningens 6vervagande i denna del

For en person som inte samarbetar t.ex. genom att vinda sig till sitt
hemlands beskickning for att utverka nya resehandlingar eller som
pd andra sitt fordrojer verkstilligheten av ett lagakraftvunnet
avvisnings- eller utvisningsbeslut maste det framstd som en aningen
mirklig signal att han eller hon far fortsitta att gd 1 svenskunder-
visning.

Det vore vidare virdefullt fér mojligheterna att kunna bedriva ett
framgdngsrikt dtervindandearbete om studier som kunde vara till
nytta vid hemkomsten kunde erbjudas 1 stérre utstrickning in som
sker f6r nirvarande.

Utredningen uppmuntrar dirfér en 6versyn av den nirmare
utformningen av den organiserade verksamheten, vilken inte varit
mdjlig att genomféra inom ramen fér denna utredning.
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Forvar

Den mest ingripande 3tgirden for att komma till ritta med
dokumentldsheten ir mojligheten att ta en utlinning 1 férvar redan
pd den grunden att hans eller hennes identitet ir oklar (6 kap. 2 §
forsta stycket 1 UtlL). I betinkandet Oversyn av utlinningslagen
(SOU 1988:1) anforde utredaren att det behdvdes en lagindring,
som gjorde det mojligt att ta en utlinning som inte har fatt tillstdnd
att stanna 1 Sverige i férvar om han inte kan styrka sin identitet, f6r
att forvarsinstitutet skulle bli ett effektivt instrument for att
komma tll ritta med identifieringsproblemen (a.a.s. 165).
Utredaren understrok att en sidan regel skulle std helt i
overensstimmelse med de uttalanden som gjorts av UNHCR:s
exekutivkommitté. Frigan om frihetsberévande av flyktingar och
asylsokande behandlades av UNHCR:s exekutivkommitté i
oktober 1986 efter att forst ha utretts av en sirskild arbetsgrupp. I
de rekommendationer som exekutivkommittén antog fastslds att
frihetsberovanden generellt skall undvikas och att de far tillgripas
endast nir detta har stéd av lag. Vidare gavs en uttdmmande
upprikning av de situationer d3 frihetsberévande kan ske, bl.a. om
det ir nodvindigt for att faststilla en persons identitet eller nir
nigon forstort sina resehandlingar eller identitetshandlingar eller
anvinder forfalskad dokumentation fér att vilseleda myndigheterna
i det land som han eller hon séker asyl i (a.a. s. 163-165).
Regeringen inskrinkte utredningens férslag nigot eftersom det
inte ansigs kunna krivas att en utlinning alltid skall kunna styrka
sin identitet f6r att undgd ett beslut om férvarstagande. Regeringen
ansdg att det var tillrickligt att utlinningen gjorde sannolikt att den
identitet som han eller hon uppgav var riktig och uttalade att
identiteten inte alltid kan anses oklar enbart dirfér att utlinningen
saknar pass eller annan identitetshandling utan om utlinningens
berittelse framstdr som trovirdig och hans forklaring tll att han
eller hon saknar identitetspapper ir sannolik bor dven uppgifter om
identiteten godtas. Regeringen understrok att den nya foérvars-
grunden naturligtvis borde utnyttjas med urskillning och terhdll-
samhet (prop. 1988/89:86s. 96).

UNHCR:s uttalande om frihetsberévande av flyktingar och
asylsokande frdn 1986 giller alltjimt. Direfter har UNHCR vid
flera tillfillen tagit upp frdgan. I februari 1999 reviderades t.ex.
riktlinjerna om frihetsberévande av asylsékande. Aven i de
reviderade riktlinjerna anges att det ir godtagbart att ta en asyl-
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sokande 1 férvar om hans eller hennes identitet ir oklar, om han
eller hon har férstort sina rese- eller identitetshandlingar eller om
han eller hon anvint forfalskade handlingar i avsikt att missleda
myndigheterna, forutsatt att andra till buds stiende medel bedéms
vara verkningslosa.

Det gir inte att f3 fram nigra statistiska uppgifter om hur minga
forvarsbeslut som fattas med stéd av den aktuella bestimmelsen.
Den allminna uppfattningen som redovisats vid kontakter med
Migrationsverket dr dock att det fattas firre beslut om s.k. id-
forvar dn s.k. verkstillighetsférvar. Skilet hirtill kan bl.a. ha varit
att det inte funnits tillrickligt med forvarsplatser. Migrationsverket
hade vid utgdngen av &r 2002 tillgdng till 115 férvarsplatser. Enligt
regleringsbrev till Migrationsverket foér &r 2003, beslutat av
regeringen den 19 december 2002, anslds emellertid resurser for
300 forvarsplatser, varfor det 1 framtiden knappast torde rida brist
pa forvarsplatser.

Utredningen vill dter peka pd befintliga méjligheter att komma
till ritta med identifieringsproblemen. Hir ir forvarstagande en av
flera mojliga dtgirder som berérda myndigheter kan anvinda. Med
hiansyn till att antalet forvarsplatser i landet kommer att utdkas kan
inte lingre brist pd platser 8beropas som skil for att forvars-
institutet inte anvinds nir det finns férutsittningar for det.

Hur skall den aktuella gruppen identifieras

En stor majoritet av de asylsckande saknar pass och ofta dven andra
identitetshandlingar. For att dessa personer skall bli féremal for de
sanktioner som foreslds 1 detta avsnitt bor vissa omstindigheter
vara for handen. Det handlar dock om att gora en samlad
bedémning av omstindigheterna. Mojligheten att vidta de
foreslagna dtgirderna bor inte endast kunna ske nir det ir friga om
en systematisk brist pd medverkan. Redan om det framstir som
uppenbart att personen 1 friga inte talar sanning om det
forhdllandet att han eller hon saknar pass eller annan identitets-
handling bér det bedémas som en bristande medverkan. Detsamma
bér vara fallet om utlinningen inte medverkar till &tgirder som
skulle kunna medféra att hans eller hennes identitet klarlades. Aven
en allmint bristande vilja att vara utredaren behjilplig genom att
limna information till stéd fér bedémningen av om en uppgiven
identitet ir korrekt bor anses utgora en sidan brist pd medverkan
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som kan medféra att de foreslagna dtgirderna kan vidtas. Om en
person uppger sig vilja medverka till att hans eller hennes pass eller
annan identitetshandling visas upp idr det visentligt att mottag-
ningshandliggarna inte omedelbart godtar detta som ett bevis pd
att personen ir villig att medverka till faststillandet av sin identitet.
Det bor krivas av personen 1 friga att han eller hon samtidigt kan
visa 1 konkret handling att viljan att medverka ir uppriktig, t.ex.
genom att hos mottagningshandliggaren gora allvarliga f6érsok att
f3 tag pa sliktingar, vinner etc. som kan vara behjilpliga med att
sinda hit identitetshandlingar som blivit kvar 1 hemlandet. Om en
persons uppgift om sin vilja att medverka godtas utan vidare kan
det annars hinda att den asylsékande vid nista sammantriffande
med mottagningshandliggaren uppger att han eller hon trots stora
anstringningar inte lyckats fi tag i sin vin eller slikting utan att
mottagningshandliggaren har ndgon mojlighet att kontrollera om
detta idr riktigt eller inte. For att den asylsékande skall anses
medverka till faststillande av sin identitet bor sdledes krivas att han
eller hon pd ett aktivt sdtt forsoker bidra till att klarligga
densamma.

Alla beslut enligt lagen om mottagande av asylsékande m.fl. kan,
enligt 22 § i samma lag, 6verklagas hos allmin férvaltningsdomstol.

9.5.5  Hur kan sjalvmant atervandande stimuleras?

Utredningens beddmning: Migrationsverket uppmuntras att
arbeta vidare med &tervindandeprogram och soka samverkan
med frivilligorganisationer i syfte att stimulera sjilvmant ter-
vindande.

Renodlade finansiella bidrag bor inte betalas ut.

Ett sitt att stimulera utlinningar som nekats uppehillstillstdnd att
tervinda sjilvmant till hemlandet ir att ge dem nigon form av
ekonomiskt bidrag f6r att underlitta den forsta tiden dir. Férutom
att formldst ge mindre belopp for att ticka utlinningens kostnader
under resan frdn Sverige har vi hir i landet endast begrinsad
erfarenhet av kontantbidrag. Under &r 1997 och 1998 utfirdades
tidsbegrinsade férordningar (SFS 1997:127 och 1998:230) om
bidrag till resor fr&n Sverige fér bosittning i annat land for
utlinningar som vigrats uppehllstillstind och som saknade medel
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att sjilva bekosta resan till bosittningslandet samt uppehillet dir
under den férsta tiden efter ankomsten. Den forsta férordningen
gillde under tiden fr.o.m. maj 1997 t.o.m. april 1998 och den andra
tog vid fr.o.m. maj 1998 och gillde t.o.m. december 1998. De
inférdes dels med tanke pd det stora antalet medborgare frin
divarande Forbundsrepubliken Jugoslavien, som wutan egen
forskyllan blivit kvar 1 Sverige under ldng tid efter det att de fitt
avslag pd sina ansokningar, dels med tanke pd medborgare frin
Bosnien-Hercegovina, men iven t.ex. personer frin Somalia
omfattades av férordningen. Bidrag kunde ges i de fall d& beslutet
inte kunnat verkstillas inom tv4 &r frin det att det vunnit laga kraft
eller om utlinningen tidigare beviljats tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd antingen p.g.a. tillhorighet till en grupp som regeringen
ansett vara i behov av tillfilligt skydd i1 landet (2 kap. 4 a § UtIL)
eller p.g.a. verkstillighetshinder. Bidrag utgick inte om utlinningen
sjilv medverkat till att beslutet inte kunnat verkstillas genom att
hilla sig undan eller pid nigot annat sitt. Bidrag utgick med
maximalt 5000 kr per vuxen och 30000 kr per familj. Enligt
uppgift i propositionen Verkstillighet och dtervindande — en del av
asylprocessen (prop. 1997/98:173 s.50) bifélls ndstan samtliga
ansokningar som ingavs. I propositionen angavs ocksd att det
under perioden april till december 1997 beviljades totalt 95 3ter-
vindandebidrag.

Direfter fanns en tidsbegrinsad férordning (SES 1999:707), som
gillde frdn den 15 juli 1999 t.o.m. maj 2000, om bidrag till
medborgare 1 Férbundsrepubliken Jugoslavien som kom frin
provinsen Kosovo. Enligt denna férordning kunde personer som
beviljats tidsbegrinsat uppehdllstillstind p.g.a. forhillandena 1
Kosovo och som ville dtervinda hem men saknade medel att sjilva
bekosta dtervindandet beviljas bidrag i samma storleksordning som
de bidrag som limnats enligt de tidigare férordningarna. Dessutom
fick bidrag till resekostnad limnas med hégst 3 000 kr per person.

Utredningen om verkstillighet och kontroll i utlinningsirenden
tog 1 sitt betinkande (SOU 1997:128) bl.a. upp frigan om ekono-
miska bidrag och anforde att det finns betydande invindningar mot
att ge renodlade finansiella bidrag. Som skil fér denna uppfattning
anforde utredaren bla. att minniskor som wvalt att limna sitt
hemland fér att bositta sig 1 Sverige ofta har en stark vilja att {4
stanna hir och att de levnadsbetingelser som erbjuds hir ofta ir
férmanligare dn i hemlandet. Detta medfor att ett finansiellt bidrag
— for att nd resultat — miste vara betydande. Utredaren framholl
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ocksd att det var forenat med svdrigheter att hitta den ritta nivin
for ett sddant bidrag, eftersom den maiste vara tillrickligt hoég for
att {4 avsedd effekt men inte s hog att bidragen fir utlinningar att
soka sig till Sverige 1 stillet for till andra linder. Vidare uppmirk-
sammade man att bl.a. UNHCR pekat pd de negativa reaktioner
som kan méta utlinningen 1 hemlandet om han eller hon tervinder
med for de lokala férhdllandena betydande tillgdngar. Utredaren
ansdg att stod for att underlitta for dem som nekats uppehills-
tillstdnd 1 Sverige att frivilligt limna landet i stillet borde ges
genom stdd till och samarbete med de humanitira frivilligorganisa-
tionerna och International Organization for Migration (IOM).
Strukturerade 4tgirdsprogram, som si lingt det ir mojligt
innehdller dtgirder under i stort sett hela perioden frin det att
utlinningen kommer till Sverige till dess att han eller hon haft
mojlighet att finna sig till ritta i sitt hemland, borde efterstrivas
enligt utredaren (a.a. s. 81-82). I propositionen Verkstillighet och
dtervindande (prop. 1997/98:173) instimde regeringen i utredarens
bedémning sdvitt gillde ekonomiska bidrag och anférde att det ir
forenat med sdvil principiella betinkligheter som praktiska
svirigheter att erbjuda dem som har nekats uppehillstillstind i
Sverige mer betydande finansiella bidrag for att de sjilvmant skall
kunna limna landet. Regeringen stodde dven utredningens férslag
om att integrerade tgirdsprogram i samarbete med frivilligorgani-
sationerna borde erbjudas och uttalade bl.a. féljande. Forst och
frimst bor stdéd inte utformas pd ett sidant sitt att dess syfte kan
missuppfattas av den avvisade eller utvisade. Syftet med ett st6d ir
att underlitta ett dtervindande f6r utlinningar som fitt ett beslut
om avvisning eller utvisning. Sidana utlinningar skall erbjudas
mojligheten att delta 1 program som bdde syftar till ett virdigare
dtervindande och en ny etablering i1 hemlandet. Regeringen
understrok att deltagande 1 de aktiviteter som skulle erbjudas
genom samarbete med frivilligorganisationerna eller IOM, t.ex.
information, rddgivning, viss utbildningsverksamhet fére hemresan
eller 3terintegrationsverksamhet i1 ankomstlandet borde vara helt
frivilligt. Nir det gillde samarbetet med frivilligorganisationerna
fann regeringen diremot inte tillrickligt underlag for att foresld en
mer fast samverkan. Flera remissinstanser hade wuttryckt
tveksamhet bide vad gillde samverkan med de verkstillande
myndigheterna och 1 friga om att ta emot ekonomiskt stod for
medverkan 1 dtervindandeverksamhet (prop. 1997/98:173 s. 48, 52
och 55).
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I delrapport 3 av Migrationsverkets sokandeundersékning, som
presenterades 1 september 2002, framgdr att utvecklingen av
tervindandeprogram ir i en inledningsfas och att en svdrighet bl.a.
varit att ett sidant program forutsitter stdrre grupper av
dtervindande till ett land och att detta ofta inte ir fallet. Av denna
rapport framgdr vidare att verket haft visst samarbete med IOM
och ett par frivilligorganisationer 1 Kosovo samt att det fore-
kommer viss lokal samverkan med frivilligorganisationer 1 Sverige.
I rapporten hinvisas till att regeringen 1 prop. 1997/98:173 (s. 56)
uttalat att verket tillsammans med frivilligorganisationerna bor
undersdka formerna fér en eventuell samverkan i &tervind-
andefrigor och att formerna fér ett sddant stéd bor kunna regleras i
samband med regeringens l6pande uppféljning och styrning av
verkets verksamhet. I rapporten ges vidare flera férslag pd hur
Migrationsverket skulle kunna arbeta vidare med &tervindande-
program och samverkan med frivilligorganisationer. Forst
efterlyses en vision om hur samarbete och samverkan med frivillig-
organisationer och invandrarnas egna organisationer skall utvecklas
jimte en utveckling av strategier och mil for arbetet med 3ter-
vindandeprogram. En sidan vision bér, enligt rapporten, tas fram 1
samrdd med dessa organisationer och férnyade diskussioner bor
dirfér tas upp med dem samt med SIDA. Vidare foreslds att
Migrationsverket ligger upp en erfarenhetsbank pd verksnitet dir
goda erfarenheter av samverkan med frivilligorganisationer m.m.
redovisas och dir information ges om hur den enskilde utlinningen
skall g3 till viga for att £ hjilp. Informationen kan sedan anvindas
vid motivationssamtal som f6érs mellan mottagningshandliggare
och utlinningar som fitt avvisnings- eller utvisningsbeslut. I
rapporten foérordas dven kunskapsinhimtning om hur andra linder
arbetar 1 dessa avseenden och ett aktivt deltagande frin verkets sida
inom EU-arbetet. Slutligen féreslds att en person inom verket bér
utses som nationellt ansvarig fér samverkan med frivilligorganisa-
tioner och invandrarnas riksorganisationer m.fl.

Migrationsverket har i samarbete med Holland och Schweiz
utarbetat ett avtal med IOM, som i1 sin tur férhandlat fram ett avtal
med den av UNHCR godkinda turkiska frivilligorganisationen
Anatolian Development Foundation (ADF). Avtalet rér den rent
praktiska hanteringen av transitering. Avtalen gér det mojligt for
asylsokande som wvill &tervinda till norra Irak att gora det via
Turkiet. En person som inte frivilligt vill dtervinda kan dock inte
skickas hem med hjilp av dessa avtal. Sedan det blev mgjligt att pd
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detta sitt dtervinda till norra Irak har praxis forindrats betriffande
personer dirifrdn. Tidigare beviljades personer dirifrdn uppehills-
tillstdnd dven om de saknade skyddsskil eftersom det inte fanns
nigon mojlighet fér svenska myndigheter att hjilpa dem att
dtervinda hem. Uppehillstillstind beviljades di av humanitira skil.
Nu beviljas 1 normalfallet inte lingre uppehillstillstind i Sverige av
denna anledning.

De allra flesta av de personer som utredaren samtalat med, och
som arbetar antingen vid nigon av de berérda myndigheterna eller
som juridiskt féretrider utlinningar som har ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut eller som stéder dem pd frivillig basis, har uttalat
skepsis mot kontantbidrag antingen av principiella skil eller pd
grund av de praktiska svirigheter ett sddant system medfér. Den
tveksamhet som redovisades i betinkandet Verkstillighet och
kontroll 1 utlinningsirenden (SOU 1997:128) gentemot bidrag av
detta slag har sdledes visst stod.

Enligt utredningens mening ir kontantbidrag varken ett limpligt
eller sirdeles verkningsfullt instrument for att stimulera sjilvmant
dtervindande. Nigot forslag 1 detta hinseende liggs alltsd inte
fram. Atervindandeprogram, anser utredningen diremot kan
forordas sdvil av humanitira skil som frin effektivitetssynpunkt.
De erfarenheter som hittills finns dr dock att det i praktiken inte dr
helt okomplicerat fér Migrationsverket att f3 till stdnd en
samverkan med frivilligorganisationer m.fl. vilket ir en forut-
sittning for att dtervindandeprogrammen skall lyckas. De forslag
som Migrationsverket tagit fram i den rapport som beskrivs ovan
synes vara ett steg i riktning mot att arbeta mer aktivt fér en sidan
samverkan. Utredningen finner inte anledning att komma med
ndgra konkreta forslag till hur tervindandeprogram bor utformas
utan nojer sig med konstaterandet att Migrationsverket nu borjat
arbeta med dessa frigor, vilket utredningen finner angeliget.

9.5.6 Atertagandeavtal

Utredningens beddmning: Utredningen férordar en aktiv
svensk policy vad giller dtertagandeavtal, i nira samarbete med
6vriga EU-linder.

I avsnitt 9.3.3 berérs problematiken med linder som inte tar emot
sitt lands medborgare och vilka dtgirder som kan bli aktuella att
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vidta frin UD:s sida. En av de nimnda &tgirderna dr att Sverige
triffar ett s.k. dtertagandeavtal med landet 1 friga for att 1 forling-
ningen kunna 6ka antalet beslut som kan verkstillas.

Atertagandeavtal ir 6verenskommelser stater ingdr mellan sig for
att reglera former och skyldigheter att dterta personer. Vanligtvis
omfattar avtalen egna medborgare, tredje lands medborgare samt
statslosa. Ofta reglerar avtalen ocksd hur eventuell transitering kan
g8 till frin den ena parten genom den andra till ett tredje land,
vilket normalt 4r den transiterades hemland. Syftet med avtalen ir
att faststilla den procedur som berérda myndigheter ir hinvisade
till i dtertagandefrigor.

Att stater skall 3terta sina egna medborgare foljer av en
folkrittslig forpliktelse, som flertalet stater erkinner. Atertagande-
avtalet kan sigas bekrifta denna forpliktelse. Nir det giller
medborgare 1 tredje land och statslosa finns inte samma stéd i
folkritten for stater att iterta dessa personer. Aven om minga
stater anser att det finns fog for att dterta dven personer ur dessa
kategorier ir omfattningen av denna skyldighet oklar. I dessa fall ir
det den bilaterala regleringen som avgér om det finns en skyldighet
att dterta sddana personer eller inte.

Sverige har ingdtt 3tertagandeavtal med Bulgarien, Estland,
Frankrike, Lettland, Litauen, Polen, Ruminien, Tyskland och
Schweiz. Avtal ir nira férestiende med stadsférbundet Serbien och
Montenegro, Kroatien och Slovakien. Den nordiska passkontroll-
overenskommelsen reglerar vidare dtertagandeskyldigheten mellan
de nordiska staterna.

Genom Amsterdamfordragets ikrafttridande &r 1999 har EG fitt
kompetens att ingd dtertagandeavtal f6r medlemsstaternas rikning.
Rédet beslutar om mandat fé6r kommissionen att férhandla dessa
dverenskommelser som sedan blir bindande fér medlemsstaterna.
Med EG som part i1 ett 3tertagandeavtal med tredje land kan
medlemsstaterna samlat upptrida med storre tyngd jimfort med att
de forhandlar var for sig ett bilateralt avtal. Kommissionen har
hittills  fitt mandat att férhandla med Albanien, Algeriet
Hongkong, Kina, Macao, Pakistan, Ryssland, Sri Lanka, Turkiet
och Ukraina. Inget avtal har dnnu tritt 1 kraft.

Vid toppmoétet 1 Sevilla 1 juni 2002 understréok medlemsstaterna
den allt stérre vikt man fiste vid gemenskapsavtalen, bl.a. som en
del av férbindelserna med tredje land.

Avtalen Sverige ingdtt under senare &r har i absolut flertalet fall
svarat mot ett behov att reglera dtertagandevillkoren infér dessa
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staters framtida medlemskap 1 EU. I stor utstrickning har avtalen
ocksd ingdtts pa dessa staters egna initiativ.

Till bilden hor att dtertagandeavtalen ir resurskrivande och tar
lang tid att férhandla fram. Dessutom ir de linder som Sverige ir
allra mest angeligen att sluta avtal med inte allud sirskilt
intresserade av att sluta dtertagandeavtal eller kriver ekonomiska
motprestationer t.ex. 1 form av bistdnd, som Sverige hittills inte
varit beredd att ge dem. Inom EU har kommissionen visat sig
lyhord for de krav och énskeml som férs fram i bilaterala avtals-
férhandlingar eller pd annat sitt. Dirmed har férvintningar skapats
i tredje land, vilket f6r framtiden bor tas med i beridkningen.

Enligt utredningens bedémning ir det angeliget att Sverige dven
i framtiden bedriver en aktiv dtertagandepolitik, efter att forst
grundligt ha analyserat var behoven finns av nya 6verenskom-
melser.

Utredningen forordar siledes att regeringen arbetar aktivt och i
nira samarbete med 6vriga EU-linder med dessa frigor.

9.5.7  Bilaterala kontakter med mottagarlander

Utredningens beddmning: Utredningen férordar en okad
satsning pd bilaterala kontakter pd hogre diplomatisk nivd med
mottagarlinder som inte lever upp till sin folkrittsliga forplike-
else att ta emot sitt lands medborgare.

Nigot som kan ha stor betydelse f6r ett lands bristande samarbets-
vilja att 4terta sitt lands medborgare eller personer som vistats dir
under en lingre tid ir om Sverige genom uppvaktning pa diploma-
tisk nivd lyfter upp dessa frigor pd dagordningen. Det kan bide
vara friga om moten pd ministernivd men dven delegationer med
hégre tjinstemin frin UD kan vara framgdngsrika.

En metod kan vara att 3 till stdnd en dialog fér att diskutera
dtertagandefrigor, t.ex. genom att etablera en arbetsgrupp med
deltagare frin bdda linderna dir erfarenheter och synpunkter om
migration kan diskuteras. Ett sddant samarbete kan ske antingen pd
mer informell basis eller formaliseras 1 ett regeringsbeslut.

Frén flera hill har till utredningen limnats synpunkter pd att UD
bor 6ka det diplomatiska trycket pd de linder som inte samarbetar
antingen genom att vigra utfirda resehandlingar eller genom att de
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inte tar emot sina egna medborgare. Utredningen delar uppfatt-
ningen att, 1 de fall detta ir mojligt, s3 bor ske.
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