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Till Statsrédet Jan O. Karlsson

Genom bedut den 29 november 2000 bemyndigade regeringen
davarande statsrddet Maj-Inger Klingvall att tillkalla en sarskild
utredare for att utreda vissa fragor betraffande utlandsmyndigheternas
medverkan i utldnnings- och medborgarskapsérenden som handlaggs
vid utlanningsmyndigheterna i Sverige samt behandlingen av
utlénningar i forvar.

Med stdéd av detta bemyndigande férordnades den 19 mars 2001
hovréttslagmannen Barbro Thorblad som sérskild utredare.

Réttschefen, numera ambassadtren, Lars Magnuson har varit
sakkunnig. Hovréttsradet Eva Lonquist, kandirddet Maikki Lemne,
Utrikesdepartementet, kanslirdet Lars Nilsson, Utrikesdepartementet,
departementssekreteraren Lars Sjogren, Utrikesdepartementet och
verksjuristen Elisabet Permvall, Migrationsverket, har sasom experter
bitrétt den sérskilda utredaren.

Hovréttsassessorn K atarina Wingard har varit sekreterare.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om sekretess hos
utlandsmyndigheterna m.m. (UD 2000:05).

Vi & enigai varaforslag och beddmningar.

Harmed Overlamnar utredningen sitt betédnkande (2001:110)
Utlandsmyndigheternas medverkan i utlanningsérenden m.m.

Utredningsuppdraget & darmed slutfort.

Goteborg i december 2001
Barbro Thorblad

Katarina Wingard
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Sammanfattning

Utlandsmyndigheter nas medverkan i utlanningsarenden och
arenden om svenskt medbor gar skap

Formerna for utlandsmyndighetenas medverkan i enskilda érenden
som handlaggs av utlanningsmyndigheterna

Utredningen har funnit att rutinerna vid inhdmtande av upplysningar
fran utlandsmyndigheterna kan forbéttras i olika avseenden.
Utredningen anser bl.a. att en utl&nningsmyndighet endast bor begéara
hjap fran en utlandsmyndighet nar det & nodvandigt for en riktig
beddmning av ett enskilt &ende och uppgifterna inte kan inhamtas i
Sverige. Ett dentrianméssigt inhamtande av uppgifter bor sdledes inte
fa forekomma. En frdgande myndighet bor altid noga ange vilken
uppgift den behdver. Vidare bor myndigheten se till att uppgifter om
utlénningens identitet eller uppgifter som kan avslgja personens
identitet inte |amnas ut annat an nér detta framstar som nodvandigt for
att en fraga skall kunna besvaras. Om det & fraga om uppgifter som
inte under nagra omstandigheter far lamnas vidare till ndgon utanfor
utlandsmyndigheten bor utldnningsmyndigheten altid ange det.

Aven om rutinerna vid inhamtande av upplysningar frén
utlandsmyndigheterna kan forbéttras har utredningen funnit att den
nuvarande ordningen i allt vésentligt fungerar enligt vad som ovan
sagts. De problem som har patalats ger oss darfor inte underlag for att
foredd nagra forfattningsandringar nér det géller formerna for
utlandsmyndigheternas medverkan i utlénningsérenden.

Forfattningsreglering av utlandsmyndigheter nas medverkan i arenden
som handlaggs av utlanningsmyndigheterna

Utredningen har funnit att en forfattningsreglering av utlandsmyndig-
heternas medverkan i enskilda utldnnings- och medborgarskapséarenden
skulle innebéra flera férdelar. Bl.a. skulle den medverkan som i dag



10 Sammanfattning SOU 2001:110

sker informellt bli en uppgift som utlandsmyndigheterna ar dagda att
fullgora och som da kan sigas ingd i myndigheternas verksamhet. |
sekretesshanseende skulle det inneb&ra att den sekretessbrytande
bestdmmelsen i 1 kap. 5 § sekretesslagen far tillampas av utlandsmyn-
digheterna ndr de medverkar i utredningar. Vidare skulle det innebadra
att myndigheterna i samband med att de utfor ett uppdrag, i viss
utstréckning kan lamna ut sekretesskyddade uppgifter till uppdrags-
tagare utanfor myndigheten.

Vi har under utredningsarbetets gang forordat att det i forordningen
(1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen infors en
bestdmmelse om att utlandsmyndigheterna, pa begédran av utlannings-
myndigheterna, skall bitrdda dessa myndigheter med utredning i
utlanningséarenden och drenden om svenskt medborgarskap. En sadan
bestdmmelse har inforts i den ndmnda forordningen och trader i kraft
den 1 januari 2002.

Sekretesskyddet enligt 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen

Utredningen har funnit att uttrycket verksamhet for kontroll Over
utlanningar i 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen inte bor tolkas sa
vidstrackt att bestdmmelsen kan anses tilldmplig &@en hos en
utlandsmyndighet nér den medverkar med utredning i verksamhet for
kontroll 6ver utlanningar och i &ende om svenskt medborgarskap. For
nérvarande har déarfor den enskilde ett sdmre skydd av sekretess-
lagstiftningen nédr en utlandsmyndighet medverkar i handl&ggningen av
enskilda &renden, &n n& uppgifterna finns hos utlénningsmyndig-
heterna. Det & angel8get att samma sekretesskydd géller for uppgifter i
ett utlannings- eller medborgarskapsérende oavsett hos vilken
myndighet som uppgifterna finns. Vi foredar darfor att sekretessen for
utlandsmyndigheterna skdrps genom en andring i 7 kap. 148§
sekretesslagen sa att samma sekretesskydd géller for en uppgift i ett
dende nar en utlandsmyndighet medverkar med utredning som da
uppgiften finns hos en handl&ggande utlénningsmyndighet.

Utbyte av information mellan utlanningsmyndigheterna och
utlandsmyndigheterna

For att utlanningsmyndigheternas  och  utlandsmyndigheternas
samarbete i verksamhet for kontroll Gver utldnningar och i d&rende om
svenskt medborgarskap skall underléttas foredar vi en sekretess-
brytande regel som mgjliggor utbyte av information i sadana fall.
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Regeln foreslds omfatta uppgifter som avses i 7 kap. 14 § forsta och
andra styckena utlanningslagen, dvs. uppgifter som ror savéa den
tillstandsstkande utlanningen som andra personer. En forutsattning for
att sddana uppgifter skall fa lamnas till en utlandsmyndighet &r att de
behtvs for att utlandsmyndigheten skall kunna fullgéra sin utredning
och att det foreligger sarskilda skal for att uppgifterna ldmnas. Vid den
prévning som harvid maste goras skall utlandsmyndighetens behov av
uppgifterna vagas mot den risk for skada som utlémnandet av
uppgifternainnebdr for den enskilde.

Vi foreddr inte ndgot krav pad sarskilda ska néar det galer
rapporteringen av den information som utlandsmyndigheterna har
inhamtat.

Utlamnande av uppgifter fran utlandsmyndigheterna till enskilda

Vi har funnit att utredningar i utldnningsérenden ibland kraver att
utlandsmyndigheterna anlitar ndgon utanfor myndigheten for att ta reda
pa efterfrdgade uppgifter. Den skarpning av sekretessen hos
utlandsmyndigheterna som foreslds kommer att goéra det svarare &n
tidigare for utlandsmyndigheten att |amna ut uppgifter till fortroende-
advokater m.fl. i sddana fall. Vi anser emellertid att nuvarande
lagstiftning ger utlandsmyndigheterna tillrackliga méjligheter att |1dmna
ut sekretesskyddade uppgifter till en sddan uppdragstagare.

Anvandningen av tvang i samband med forvar stagande
Hindrande av rymning utanfér forvarslokalen

For néarvarande rader det osikerhet om huruvida Migrationsverkets
persona har rétt att ingripa mot och forhindra en forvarstagen fran att
rymma nar denne vistas utanfor forvarsiokalen. Vi foredar att
bestammelsen i 6 kap. 19 § UtlL andras sa att det klart framgar att det
ar Migrationsverket som ansvarar for de férvarstagna aven nar dessa
tillfalligt vistas utanfor forvarsiokalen. Andringen medfor — att
Migrationsverkets personal med stéd av 24 kap. 2 § BrB straffritt kan
bruka visst vad for att forhindra rymning.
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Handfangsel

Utredningen har funnit att det inte finns tillrackliga ska att ge
personalen vid Migrationsverkets forvarsenheter ratt att anvanda
handféangsel.
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FOrkortningar

BrB
FL
IFUR

JK
JO
LVM
LVU
prop.
RF
SekrL

brottsbalken

forvaltningslagen (1986:223)

forordningen (1992:247) med instruktion for
utrikesrepresentationen

Justitiekanslern

Justitieombudsmannen

lagen (1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall
lagen (1990:52) med sérskilda bestammelser om vard av unga
regeringens proposition

regeringsformen

sekretesslagen (1980:100)

UNHCR United Nations High Commissioner for Refugees (FOrenta

UtiL
UtIF

nationernas flyktningkommissarie)
utl&nningslagen (1989:529)
utl&nningsforordningen (1989:547)
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FOrfattningsforslag

Fordlag till lag om andring i sekretesslagen
(1980:100)

Harigenom foreskrivs i fraga om sekretesslagen (1980:100) att 7 kap.
14 8§ skall hafdljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7 kap.
14 §'

Sekretess galler for uppgift som rér utléanning, om det kan antas att
réjande av uppgiften skulle medféra fara for att ndgon utsitts for
overgrepp €eller annat alvarligt men som foranleds av forhallandet
mellan utlanningen och utlandsk stat eller myndighet eller organisation
av utléanningar.

Utbver vad som foljer av forsta stycket géller sekretessi verksamhet
for kontroll 6ver utldnningar och i éarende om svenskt medborgarskap
for uppgift om enskilds personliga forhallanden, om det inte star klart
att uppgiften kan rojas utan att den enskilde eller ndgon honom
narstaende lider men. | verksamhet for kontroll Gver utlanningar galler
sekretess ocksa for anmélan eller annan utsaga av enskild, om det kan
antas att fara uppkommer for att den som har gjort anmédan eler
avgivit utsagan eller ndgon honom nérstdende utsétts for vald eller
annat alvarligt men om uppgiften rojs. Betraffande beslut i drende som
avses i detta stycke galler sekretessen dock endast for uppgifter i
skalen.

Sekretess enligt andra stycket
galler ocksa hos en utlands-
myndighet ndr den medverkar i
verksamhet eller arende som

! Senaste lydelse 2000:416.
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sAgs dar.

Utbver vad som fdljer av forsta stycket géller sekretess hos
Totalforsvarets pliktverk och Migrationsverket i verksamhet som avser
mottagande och vidarebefordran av upplysningar m.m. om krigsfangar
och andra skyddade personer som avses i Genevekonventionerna den
12 augusti 1949 rorande skydd for offren i internationella vapnade
konflikter och till&ggsprotokollen till konventionerna, for uppgift om
enskilds vistelseort, halsotillstand eller andra personliga férhallanden,
om det inte star klart att uppgiften kan rgjas utan att den enskilde eller
nagon honom nérstaende lider men.

Sekretess géller, i den man riksdagen har godként avtal om detta
med frammande stat eller mellanfolklig organisation, for uppgifter som
avses i forsta och andra styckena och som en myndighet fatt enligt
avtalet. Foreskrifternai 14 kap. 1-3 88 far i frdga om denna sekretess
intetilldmpasi strid med avtalet.

| frdga om uppgift i almén handling galer sekretessen i hogst
femtio ar.

Utan hinder av sekretess
enligt forsta eller tredje eler
enligt 2 kap. 1 eller 28§ far
uppgifter som avses i tredje
stycket lamnastill den nationella
upplysningsbyran enligt vad som
foreskrivs i 8 kap. 13 § lagen
(1994:1720) om civilt forsvar
och foérordningen (1996:1475)
om skyldighet att 1dmna upplys-
ningar m.m. om krigsfangar och
andra skyddade personer.

Dennalag tréder i kraft den ...

Utan hinder av sekretess
enligt forsta eller fjarde eller
enligt 2 kap. 1 eller 28§ far
uppgifter som avses i fjarde
stycket lamnastill den nationella
upplysningsbyran enligt vad som
foreskrivs i 8 kap. 13 § lagen
(1994:1720) om civilt forsvar
och foérordningen (1996:1475)
om skyldighet att 1dmna upplys-
ningar m.m. om krigsfangar och
andra skyddade personer.

Utan hinder av sekretess
enligt forsta eller andra stycket
far uppgift som avses dar
[&mnas ut enligt vad som vad
som foreskrivs i utlanningslagen
(1989:529) och lagen (2001: 82)
om svenskt medbor gar skap.
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Forglag till lag om andring i utlanningslagen

(1989:529)

Harigenom foreskrivs i frdga om utlanningslagen (1989:529)*

dels att 6 kap. 19 § skall hafdljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras en ny paragraf, 11 kap. 1 ¢ §, och
nérmast fére 11 kap. 1 ¢ § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Utlanningar som hdlls i
forvar enligt denna lag skall
vistas i lokaler som har ordnats
sérskilt for dem (forvarsiokaler).
Migrationsverket har ansvaret
for forvarslokalerna och for
behandlingen av de utlénningar
som vistas dar.

Foreslagen lydelse

6 kap.
19 &

Utlanningar som hdlls i
forvar enligt denna lag skall
vistas i lokaler som har ordnats
sérskilt for dem (forvarsiokaler).
Migrationsverket har ansvaret
for forvardokalerna och for
behandlingen och tillsynen av de
utlanningar som hallsi forvar.

Migrationsverket far besluta att en utlanning som hallsi forvar skall
placerasi kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest, om

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

2. utlanningen halls avskild enligt 22 § och av sakerhetsskd inte kan
vistasi en forvarslokal, €ller

3. det annars finns synnerliga skal.

Ett barn under 18 & som hdls i forvar far inte placeras i
kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest.

! Lagen omtryckt 1994:515.
2 Senaste lydel se 2000:292.
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11 kap.

Utlamnande av uppgifter till
utlandsmyndigheter m.m.

1c8§
Nar en utlandsmyndighet
medverkar | verksamhet for

kontroll over utlanningar, far
uppgift som ror utlénning eller
enskilds personliga forhallanden
[&amnas till utlandsmyndigheten
om uppgiften behtvs for att
utlandsmyndigheten skall kunna
fullgéra sina uppgifter i sadan
verksamhet och det finns
sérskilda skél for att uppgiften
lamnas. Utlandsmyndigheten far
vidare lamna sadan uppgift till
den myndighet som den bitrader
om  uppgiften  behdvs i
myndighetens verksamhet for
kontroll dver utlanningar.

Dennalag tréder i kraft den ...
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Forslag till lag om andring i lag om svenskt
medborgarskap (2001:82)

Hérigenom foreskrivs i fraga om lagen om svenskt medborgarskap
(2001:82) att det i lagen infors en ny paragraf, 29 §, av fdljande lydelse

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

298

Nar en utlandsmyndighet
medverkar med utredning i
arende om svenskt medborgar-
skap far uppgift som ror
utlénning eller enskilds
personliga forhadllanden lamnas
till  utlandsmyndigheten om
uppgiften  behtvs for  att
utlandsmyndigheten skall kunna
fullgbra sina uppgifter i ett
sadant arende och det finns
sérskilda skl for att uppgiften
lamnas. Utlandsmyndigheten far
vidare lamna sadan uppgift till
den myndighet som den bitrader
om  uppgiften  behdvs i
myndighetens arende om svenskt
medbor gar skap.

Dennalag tréder i kraft den ...
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1 Utredningens uppdrag och arbete

1.1 Utredningens direktiv

Genom beslut den 29 november 2000 tillkallade regeringen en sarskild
utredare med uppdrag att dvervaga ett antal fragor kring utlands-
myndigheternas medverkan i utléannings- och medborgarskapséarenden
samt behandlingen av utlanningar i forvar. Till utredningen har en
sakkunnig och experter varit knutna. Utredningen holl sitt férsta
sammantrade den 3 april 2001 och antog da namnet Utredningen om
sekretess hos utlandsmyndigheterna m.m.

Av de av regeringen ursprungligen meddelade direktiven (bilaga 1)
framgdr att utredningsuppdraget huvudsakligen bestér av tre delar.
Utredaren skall for det forsta 6vervéaga under vilka former som utlands-
myndigheterna bor medverkai utlannings- och medborgarskapsérenden
som handléggs av utlanningsmyndigheterna i Sverige, liksom om det
finns behov av att narmare forfattningsreglera hur denna medverkan
skall gatill. Det ingér sdledes inte i uppdraget att ta stéllning i fragan
om utlandsmyndigheterna 6ver huvud taget bdr medverka i enskilda
utredningar utan vi har att utga fran att sa skall ske nér det finns behov
av det. | dennadel av uppdraget ingdr ocksa att Gvervaga och foresa de
eventuella andringar i sekretesslagen (1980:100) som behovs for att
utlandsmyndigheterna skall omfattas av samma sekretess som de
utlénningsmyndigheter som handlagger de enskilda drendena.

Den andra delen av uppdraget avser forfattningsreglering av en
projektbaserad modifiering av Migrationsverkets centrala databas,
STAMM, som innehdller uppgifter om utlanningar. Vidare skall
utredas om den modifierade databasen foranleder att andra tgérder
bor vidas, t.ex. om det frén sekretessynpunkt kan innebara problem att
flera olika myndigheter registrerar eller tar del av integritetskansliga
uppgifter fran samma datasystem.

Slutligen anges i direktiven att utredningen skall ta stéllning till om
det finns behov av att andra utlanningslagens (1989:529) bestammel ser
om behandlingen av utlénningar i forvar. Stéllningstagande skall avse
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dels fragan om Migrationsverket skall ges rétt att anvanda handfangsel,
dels om verket har befogenhet att ingripa mot forvarstagna nér de
tillfalligt vistas utanfor férvarslokalerna.

Regeringen har den 20 december 2001 meddelat tilldggsdirektiv
(bilaga 2) enligt vilka utredningens uppdrag har begrénsats sdtillvida
att uppdraget rérande STAMM lyfts ut och i stéllet kommer att ingd i
direktiven till en ny utredning.

1.2 Utredningsarbetet

Arbetet har bedrivits i nara samrdd med den sakkunnige och de
forordnade experterna.

| utredningen har hallits fem sammantréden. Utlanningsnamndsradet
Kurt Bjork har besokt tvd sammantréden. Resultatet av utredningens
arbete redovisasi detta beténkande.

For att undersoka i vilken omfattning som utlandsmyndigheterna
anlitar utlandsmyndigheterna for utredningar i enskilda &renden och
vilka frégor som stélls till utlandsmyndigheterna i samband darmed,
har vi gjort en enkdtundersdkning som vént sig till ett antal utvalda
utlandsmyndigheter. Fragorna i enkéden och en sammanfattning av
enkétsvaren redovisas i beténkandet.

Den sérskilda utredaren har samtalat med advokaterna Hans
Bredberg, Sten de Geer, Hans Hjamers, Kjell Jonsson och Per Stadig.
En sammanfattning av de synpunkter som framforts vid dessa samtal
redovisasi bilaga 4.

Den sérskilda utredaren, experten Eva L 6ngvist och sekreteraren har
gemensamt besokt Migrationsverket i Norrkodping och haft samtal med
foretradare for verket for att narmare fa reda pa i vilka &enden som
man uppdrar & utlandsmyndigheterna att medverka i enskilda
utredningar samt vilka fragor verket stéller i samband déarmed.

For fragorna om behandlingen av utlanningar i forvar har den
sérskilda utredaren, experten Eva LoOngvist och sekreteraren har
gemensamt foretagit ett studiebesok vid Migrationsverkets forvarsenhet
i Carlslund. Studiebestket har gjorts for att nérmare kunnata del av hur
verksamheten vid en forvarsokal fungerar och vilka tvangsmedel som
det finns behov av.
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UTLANDSMYNDIGHETERNAS
MEDVERKAN | UTLANNINGS-
ARENDEN OCH ARENDEN OM
SVENSKT MEDBORGARSKAP

2 Handl&ggning av utlannings- och

medborgarskapsarenden

Forvaltningsédrenden som géller utlénningars rétt att resain och vistas i
Sverige brukar sammanfattas under begreppet utléanningsérenden. De
materiella regler som styr dessa drenden dterfinns framst i utlannings-
lagen (1989:529) och utlanningsforordningen (1989:547).

Regler om forvarv, forlust och bibehdllande av svenskt
medborgarskap finnsi lagen (2001:82) om svenskt medborgarskap.

2.1 Ansvariga myndigheter

Migrationsverket &r central utldnningsmyndighet och skall verka for att
handlaggningen av fragor enligt utlannings- och medborgarskaps-
lagstiftningen &r réattsséker och effektiv. Regler om Migrationsverkets
verksamhet finns framst i utlénningslagen och i forordningen
(1988:429) med instruktion for Migrationsverket. Arenden som ror
ansokningar om visering, uppehdls- och arbetstillstand, flykting-
forklaring och resedokument samt om svenskt medborgarskap utreds
och provas som regel av Migrationsverket (2 kap. 7 8§ UtIL respektive
22 § lagen (2001:82) om svenskt medborgarskap). Utlandsmyndig-
heterna provar vissa denden efter bemyndigande fran Migrations-
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verket. Detta géller framst viseringsirenden (2 kap. 6 § UtIF)'. Aven
Utrikesdepartementet kan préva &drenden som ror visering och
uppehdlIstilistand. De drenden som provas av Utrikesdepartementet ror
emellertid i huvudsak endast personal vid utlandska beskickningar.

Det ankommer vidare pad Migrationsverket att prova frégor om
utvisning, néar ett uppehdlstilistand har upphort att géla, samt
avvisning, om utlanningen har varit i Sverige mer @n tre manader nér
beslut skall fattas (4 kap. 4 och 588 UtIL). Migrationsverket provar
ocksa som forsta instans ala asylarenden samt besutar om
flyktingforklaring och resedokument ( 4 kap. 4 § samt 3 kap. 6 och 7 88
UtIL).

Migrationsverkets beslut om avvisning eller utvisning kan over-
klagas till Utlanningsnamnden. Ett utlanningsarende kan ocksa i vissa
fall dverlamnas for provning till regeringen av Migrationsverket eller
Utlénningsnamnden.

Polismyndigheterna har hand om sava den sk. inre utléannings-
kontrollen, dvs. den kontroll som far ske av utléanningar som har fatt
resa in i landet (5 kap. 6 8 UtIL) som den utldnningskontroll som i
forekommande fall sker vid gréansen i samband med utlénningars inresa
och utresa till Sverige. Vidare handlagger polismyndigheterna fragor
omavvisning i vissafall (4 kap. 4 8 UtlL).

Migrationsverket provar ocksa frdgor om forvarv av svenskt
medborgarskap efter anstkan (naturalisation) samt fragor rorande
forlust av svenskt medborgarskap och befrielse fran sddant medborgar-
skap. Beslut i sddana fragor kan 6verklagas till Utlanningsnamnden.
Aven for dessa drenden galler att Migrationsverket och Utlannings-
ndmnden under vissa forutsdttningar kan 6verldmna &renden om
naturalisation till regeringen for avgérande.

2.2 Allmannaregler for handl&ggning av
utlannings- och medborgarskapsarenden

Migrationsverket, Utléanningsnamnden och utlandsmyndigheterna &r
forvaltningsmyndigheter och skall vid sin handléggning av &renden
tillampa forvaltningslagen (1986:223) i den man inte annan lag eller
forordning innehdller nagon avvikande bestammelse (1 och 3 88 FL).
For forvatningsmyndigheter galler ocksa den sk. officialprincipen,
vilken innebér att myndigheten har ett ansvar for att setill att ett &rende
blir s& utrett som dess beskaffenhet kraver.

! Utlandsmyndigheterna avgér ca 90 procent av det totala antalet ansdkningar i
viseringsarenden.
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Av 78§ forvaltningslagen féljer att en myndighet vid
handl &ggningen skall beakta mdjligheten att 58lv inhdmta upplysningar
och yttranden fran andra myndigheter om det behdvs. Myndigheters
mojligheter att samverka & stora. | 6 8 forvaltningslagen féreskrivs
t.ex. att varje myndighet skall 1dmna andra myndigheter hjélp inom
ramen for den egna verksamheten. Vidare framgér av 15 kap. 58
sekretesslagen (1980:100) att en myndighet pd begaran av annan
myndighet skall |amna annan myndighet uppgift som den foérfogar Over
i den man hinder inte méter pa grund av bestammelse om sekretess
eller av hansyn till arbetets behdriga gang. Informationsskyldigheten i
forvaltningslagen och i sekretesslagen géller dérfor inte hemliga
uppgifter eftersom sekretess, enligt huvudregeln, &en géller mellan
myndigheter. Fran denna huvudregel finns emellertid flera undantag i
form av sekretessbrytande regler som ger stod for ett omfattande
informationsutbyte mellan myndigheter.

For att en part skall kunna ta till vara sina intressen i ett
forvaltningsarende ar det av vikt att hon eller han far kdnnedom om och
kan beméta det utredningsmaterial som kommer att ligga till grund for
avgorandet. Enligt 16 § forvaltningslagen har en part altid rétt att ta
del  av utredningsmateridlet i ett &ende. Myndigheternas
kommunikationsplikt, dvs. skyldigheten att |dta parterna ta del av
utredningen i ett &ende, foljer av 17§ forvaltningslagen. Som
huvudregel géller att ett arende inte far avgoras utan att parten
underréttats om en uppgift som har tillforts d&rendet genom nagon annan
an parten sav och han fatt tillfalle att yttrasig éver den.

2.3 Utredningar i utlannings- och
medborgarskapsérenden

Handl&ggningen av utlanningsarenden har varit foremal for behandling
i bl.a propositionen 1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt
perspektiv. | samband hérmed betonades att omsténdigheterna i ett
utlannningsérende bor klarlaggas genom noggrann utredning pa ett sa
tidigt stadium som mgjligt och att tillgangliga metoder och kontakter
bor tas tillvara och utvecklas. | samma proposition anférs vidare bl.a.
foljande (a prop. s. 220).

Det & naturligtvis vasentligt att myndigheternai ett &rende om asyl eller
familjesammanféring anvander sig av de metoder och kontakter som
finns for att i ett tidigt skede klarldgga identiteten och &vriga
omstandigheter i drendet. Nar sa & nodvandigt, far det accepteras att
relativt betydande resurser sétts in. Samrad mellan olika myndigheter
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med erfarenhet av utlanningsfragor kan i vissa fall vara &gnade att cka
effektiviteten. Det kan konstateras, att det inom utldnnings
myndigheterna redan finns stor kompetens. Mgjligheter att utveckla
metoderna ytterligare bor emellertid anvandas. Erfarenhetsutbyte med
andra lander och internationella organisationer kan dérvid vara av
vérde.

Utvecklingen under de senaste aren har inneburit att Migrationsverket
numera lagger ner betydligt storre resurser an tidigare pa att forsoka
faststélla en sokandes identitet. Utgangspunkten & i dag att en
asylsokandes identitet och fragan om &ktheten av de handlingar som
den asylstkande dberopar skall klarlaggas i s stor utstréckning som
mojligt innan ansokan om uppehdllstillstand prévas. For att kunna
fullgéra denna uppgift maste de utredningar som myndigheterna i
Sverige gor i dessa drenden ofta kompletteras med uppgifter som
endast kan hamtas in fran utlanningens hemland eller det land varifran
utlénningen kommit till Sverige.

Myndigheternas mojligheter att fatta korrekta beslut pa det underlag
som en utldnning har 1amnat i en ansokan &r beroende av sava kunskap
om den alménna situationen i utldnningens hemland som av
riktigheten av de lamnade uppgifterna. De beslutande myndigheterna
maste darfor dels ha tillgang till allman landerinformation, dels ha
mdojlighet att kontrollera de uppgifter som l&mnas om utldnningen i ett
enskilt &rende.

23.1 Allman landerkunskap

De tillstandsgivande myndigheternas allmanna |anderkunskap grundar
sig pa information fran olika hdll. Det kan t.ex. rdra sig om uppgifter
fran de svenska utlandsmyndigheterna, andra |anders ambassader eller
frdn FN:s flyktingkommissarie (UNHCR). Aven uppgifter fran
massmedia kan vara till hjdlp vid beddmningen av situationen i ett
land.

Utlandsmyndigheterna rapporterar regelbundet till Utrikesdeparte-
mentet om handelser och forhallanden som &r av intresse for Sverige,
for forbindelserna mellan Sverige och verksamhetslandet eller for
beddmningen av det almanna utrikespolitiska l&get. Rapporterna
omfattar bl.a. uppgifter om den allménna och politiska utvecklingen i
landet och om medborgarskapsfragor. Nar det galler de méanskliga
réttigheterna rapporterar utlandsmyndigheterna varje & i en sk. MR-
rapport om hur den aktuella situationen ser ut i respektive
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verksamhetsland.? Aven om utlandsmyndigheterna lagger ner stor
omsorg vid utformningen av rapporterna & dei forsta hand avsedda fér
utrikesforvaltningens alméanna behov av ké&nnedom om olika
forhdlanden pa platsen. Rapporterna & darfor inte alltid relevanta att
anvandai enskilda asylutredningar.

I samarbetet mellan medlemsstaterna i Europeiska unionen (EU)
ingd&r informationsutbyte i migrations- och asylfragor. Informations-
utbytet sker pa olika nivaer beroende pa vilken fréga som behandlas.
Under Strategiska kommittén for invandring och asyl finns ett tiotal
arbetsgrupper. Den arbetsgrupp som framst sysslar med informations-
utbyte & CIREA (Centrum for information, reflektion, erfarenhets-
utbyte och analys i asylfragor). UNHCR medverkar aktivt i CIREA.
Genom CIREA kan experterna ldra sig mer om de lander som de
arbetar med och utbyta erfarenheter med kollegor frén andra lander.
Syftet med verksamheten i CIREA &r att asylbedomningar sa langt som
mojligt skall goras pa samma sétt i alla EU-lander och att det inte skall
spelanagon roll i vilket EU-land som en person soker asyl.

Genom EU-samarbetet finns &en andra mdjligheter att utbyta
information. Konventionen rorande bestdmmandet av den ansvariga
staten for prévningen av en ansbkan om asyl som framstéllts i en av
medlemsstaterna i Europeiska gemenskaperna, den s.k. Dublinkonven-
tionen, innehdller bestammelser om informationsutbyte. Enligt
konventionens artikel 14 kan medlemsstaterna utbyta information av
allmén karakté&r om nya tendenser rérande asylansokningar och om
situationen i asylstkandes ursprungslénder. Om den medlemsstat som
tillhandahdller information enligt bestdmmelsen i Dublinkonventionen
begar att informationen skall vara konfidentiell maste de andra
medlemsstaterna respektera det. Dublinkonventionen medfor inte
nagon skyldighet for medlemsstaterna att utbyta landerinformation utan
ger endast majlighet till detta. Europeiska kommissionen har till radet
l&mnat ett forslag till forordning som skall ersatta Dublinkonventionen.

Utanfér EU kan bland andra mellanstatliga forum for diskussioner i
asyl- och migrationsfrégor ndmnas International Organization for
Migration (IOM) och Inter-Governmental Consultations on Asylum,
Migration and Refugee Policies in Europe, North America and
Australia (1GC).

UNHCR arbetar i ett stort antal l&nder och har en omfattande
dokumentation nér det gdller ménskliga réattigheter. Den information

2| sammanhanget kan ndmnas att utrikesdepartementet i USA (Department of
State) arligen ger ut en rapport, Country Reports on Human Rights Practices,
som ger en allmén beskrivning av tillstandet i varldens lander. Denna rapport &
offentlig och finnstillganglig pa Internet (www.state.gov).
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som ldmnas anses mycket tillforlitlig. Organisationen & emellertid
forsiktig nér det galler beddmningar och meddelar endast information
som kan offentliggbras utan risk for att dess mgjligheter att arbeta i
vissa lander paverkas och forsvaras. Den information som erhdlls fran
UNHCR innehdller fa bedomningar vilket i viss man begréansar vardet
av den. Den information som ldmnas ut & som regel allmant
tillganglig.

Rapporter fran frivilligorganisationer, sdsom Amnestys arsrapporter
om l&get i olika lander nér det galler de manskliga réttigheterna, finns
naturligtvis ocksa tillgangliga for de tillstandsgivande myndigheterna.
Det forekommer ocksa att olika frivilligorganisationer foretar egna
resor till olika lander for att narmare kunna ta reda pa forhallandena pa
platsen. Rapporter frén dessa resor ges som regel in till Migrations-
verket och Utlanningsnamnden. Kvaliteten pa rapporterna anses i
alménhet vara hog men kan variera. Uppgifter fran frivilligorganisa-
tioner & som regel offentliga. PA samma sétt som betréffande UNHCR
kan det emellertid &ven for frivilligorgani sationerna uppsta problem om
vissa uppfattningar och uppgifter kommer till allmén k&nnedom. Detta
kan gédlla saval fragor om skydd for en kéala som organisationens
mojligheter att i fortsdttningen kunna verka inom staten.

Aven sk. fact finding missions har betydelse for den alméanna
landerkunskapen. Harmed avses resor som foretas av tjansteman fran
de olika utlanningsmyndigheterna for att pa plats soka information om
forhdlanden i andra lander. Ofta reser tjanstemén fran Migrations-
verket och Utlanningsnéamnden tillsammans. Det forekommer ocksa att
nagon tjansteman fran departementet deltar. Férdelen med sddana resor
& att insamlingen av fakta kan inriktas pa vad som &r relevant for
arendebeddmningen. En annan fordel & att de tjansteméan som deltar i
resan far en bredare kunskap om forhdllandena i de aktuella landerna
och att de efter resan kan ha léttare att bedoma information fran annat
hall. Den flyktingpolitiska kommittén fann i sitt betankande (SOU
1995:75 s. 191) att inhdmtande av information skulle effektiviseras om
bl.a. Migrationsverket och Utlanningsndmnden systematiskt sokte
information pa plats i aktuella lander och utlanningsattachéer statione-
rades i ett visst land for att samla in generell information och for att
aven bidra med utredningar i enskilda drenden. Delegationer for att
inhédmta underlag fér beddmningen av utlénningsdrenden av olika slag
har sants ut av Migrationsverket och Utléanningsndmnden vid skilda
tillfalen. Pa vissa utlandsmyndigheter finns idag tjansteman som har
som sérskilt uppdrag att hantera migrationsfragor.

Uppgifter via massmedier kan ocksd vara av intresse. Aven om
uppgifterna inte utan vidare ensamma kan ligga till grund for
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beddmningen av ett &ende kan de utgora ett bra komplement till
uppgifter som inhamtats frén annat hall.

232 Information | enskilda arenden

For att kunna kontrollera de uppgifter som en asylstkande har [amnat
& den dlmanna rapporteringen som beskrivits ovan inte sdllan
otillracklig. De tillstdndsgivande myndigheterna behGver ofta
ytterligare och mer detaljerad information. Det forekommer darfor att
Migrationsverket och Utlanningsndmnden ber utlandsmyndigheterna
om hj&lp med att kontrollera de uppgifter som en utlénning har lamnat i
sin ansokan.

Under & 2000 begdrde Migrationsverket 331 utredningar av
utlandsmyndigheterna. Antalet asylansokningar under detta ar uppgick
till 16 303. Av de utredningar som begardes under & 2000 férmedlades
173 stycken av Migrationsverkets praxisenhet, som fran april manad
det &ret i princip bara vidarebefordrade forfrégningar av allmant
intresse for verket. Under & 2000 gjorde Utlanningsnamnden 30
forfragningar.

| de fall utlandsmyndigheten inte kan besvara en forfragan direkt
med hjép av den information som finns tillganglig inom myndigheten
maste utlandsmyndigheten gora en mer langtgaende understkning. Det
kan t.ex. handla om att utlandsmyndigheten ger en lokalanstalld i
uppdrag att gora efterforskningar hos myndigheterna i landet eller att
personalen vid utlandsmyndigheten tar informella kontakter med
uppgiftsamnare utanfor myndigheten och pa detta sétt forsoker ta reda
pa de efterfragade uppgifterna. De uppgiftsdamnare som utlandsmyn-
digheten anlitar utanfor myndigheten & ofta lokala advokater eller
ndgon annan inhemsk expertis som utlandsmyndigheten tidigare har
samarbetat med och som myndigheten har fértroende for. Aven andra
enskilda personer anlitas som informationskdllor. Som en samlad
beteckning for dessa gélvstandiga uppdragstagare av olika slag som
forser utlandsmyndigheterna med erforderlig information, kommer vi i
fortsdttningen att anvanda oss av begreppet fortroendeadvokater. Det
forekommer ocksd att utlandsmyndigheterna kontaktar foretradare for
bl.a. MR-organisationer, politiska partier eller FN-organ. Vidare
forekommer det kontakter med andra landers ambassader. Det
gemensamma for dessa uppgiftsl@mnare & att de inte &r anstallda och
att de inte heller har en sddan anknytning till myndigheten att de kan
sdgas deltai myndighetens verksamhet.

Forutséttningarna for att kontrollera lamnade uppgifter varierar
mellan lénderna eftersom de lander dar efterforskningarna skall géras



30 Handlaggning av utlannings- och medborgar skapséarenden SOU 2001:110

ofta & relativt slutna. Manga ganger kan man inte stélla en forfragan
direkt till myndigheternai landet eftersom det skulle kunna innebéra att
man utsétter sokanden for en risk for repressalier for det fall han eller
hon skulle dterkomma till landet. En forfragan direkt hos de lokala
myndigheterna i landet skulle vidare kunna inneb&ra risk for
repressalier aven mot sléktingar som finns kvar i landet.

De uppgifter som hémtas in i enskilda utlanningsérenden omfattas
ofta av sekretess enligt 7 kap. 14 8§ sekretesslagen. Uppgifter om de
kd8llor som ambassaden anvant vid inhdmtandet av underlaget kan
omfattas av utrikessekretess enligt 2 kap. 1 § sekretesslagen.

2.3.3 Hantering av information

Vid Migrationsverkets huvudkontor finns en praxisenhet, som bl.a. har
till uppgift att samordna, kontrollera och félja upp praxis i &renden
enligt utléannings- och medborgarskaps agstiftningen. Praxisenhetens
arbete & uppdelat s3 att ett visst antal experter pa land- och
praxisfragor ansvarar for ett geografiskt avgransat omréde. Experterna
har juridisk bakgrund och lang erfarenhet. De handlagger sava inte
enskilda @renden och har inte ndgon operativ roll utan fungerar som
samordnare, stod och rédgivare inom hela Migrationsverket.

De forfragningar som Migrationsverket staller till utlandsmyndig-
heterna under utredningen av enskilda utlanningsérenden, for t.ex.
kontroll av olika uppgifter som sokande |amnat, & i huvudsak av tva
slag, namligen allmédnna fragor och individrelaterade frégor. Med
allméanna frégor avses fragestallningar som har allmén baring och som
berdr t.ex. laget i landet eller befintliga oppositionsgrupper. Individ-
relaterade fragor & sddana fragor som huvudsakligen har baring pa det
enskilda fallet och som t.ex. avser &kthetsbhedémningar av dokument.
Aven individrelaterade frégor kan emellertid i vissa fall vara av
betydelse for beddmningen i andra drenden.

Alla fragor som kan anses ha allmant intresse stdlls genom
praxisenheten. Frégor som endast &r av intresse i det enskilda drendet
skickas direkt fran respektive enhet till utlandsmyndigheten. Detta
gdler framst fragor som ror viseringar som sokts eller beviljats pa
utlandsmyndigheten. | kapitel 4 kommer vi att ytterligare beréra de
fréagor utlanningsmyndigheterna i Sverige stédler till utlandsmyndig-
heterna.

Det praktiska forfarandet vid forfragningarna ar som regel att det &r
handlaggaren av ett drende i samréd med beslutsfattaren som bedémer
om det & nodvandigt for utredningen att en aktuell fraga besvaras.
Frégan formuleras av handl&ggaren som darefter skickar Gver den till
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praxisenheten tillsammans med en redogorelse for omsténdigheterna i
det enskilda fallet. Den expert som erhdller handlingarna gor en
oversiktlig granskning av fragorna, i huvudsak for att kontrollera om en
liknande fraga har stéllts tidigare. Handlingen, innehallande fragor och
bakgrundsinformation, vidarebefordras darefter till aktuell utlands-
myndighet. N& svaret pa fragan inkommer till Migrationsverket
passerar det praxisenheten innan det nér den aktuella handlaggaren av
arendet.

En av anledningarnatill att samtliga fragor, férutom viseringsfragor,
passerar praxisenheten &r att information som kan vara av almant
intresse skall dokumenteras och sparas for att det vid handl&ggningen
av kommande &renden skall finnas tillgang till tillracklig och relevant
information.

De \viktigaste informationskéllorna for Migrationsverket &r
Utrikesdepartementet, UNHCR och en méngd frivilligorganisationer
forutom egna kontaktkanaler i olika lander. Dérjamte kan tillgangen till
information frén stora nyhetsbyrder sdsom t.ex. Reuters vara av
betydelse.

Den inhdmtade informationen lagras i huvudsak i det databaserade
l&nderinformationssystemet LIFOS. | LIFOS finns bl.a. en praxis- och
exempelsamling av beslut. Dessa beslut avidentifierasinnan de léggsin
i systemet.

Aven Utlanningsnamndens hantering av landerinformation bygger
pa att vissa handldggare bland sina arbetsuppgifter har ett sarskilt
ansvar for inhamtande och analys av information fran olika lander.
Utlanningsnamnden inhdmtar information och gor forfragningar hos
utlandsmyndigheter i enskilda &renden pa liknande sdtt som
Migrationsverket. Utlanningsnamnden har ocksatillgang till LIFOS.

Avdlutningsvis kan i detta sammanhang ndmnas att det av 68
forordningen (2001:720) om behandling av personuppgifter i verksam-
het enligt utlannings- och medborgarskapslagstiftningen framgar att
Utlanningsnamnden och utlandsmyndigheter far ha direktatkomst till
information i Migrationsverkets verksamhetsregister under vissa
sérskilt angivna forutséttningar.
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3 Handlingsoffentlighet och sekretess

| detta kapitel beskriver vi de regler om handlingsoffentlighet och
sekretess som &r av betydelse for i utredningen aktuella fragor.

3.1 Offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen & en av hérnstenarna i svensk réttsordning och
har gammal hévd i svensk réttsskipning och statsforvaltning.
Offentlighetsprincipen innebér att verksamheten hos staten och
kommunerna skall vara 6ppen for insyn och kontroll for allmanheten.
For att en offentlighetsprinicip skall anses réda i samhallet racker det
inte med att myndigheterna lamnar en vidstrackt information om sitt
arbete. Den offentliga verksamheten maste ocksa ligga Gppen for
medborgarna och de nyhetsformediande organen pa ett sadant Sitt att
dessa kan skaffa upplysningar i skilda angeldgenheter efter eget val,
oberoende av myndigheternas informationsgivning (prop. 1975/76:160
S. 69).

Offentlighetsprincipens grunddrag kommer till uttryck genom bl.a.
reglerna om allmanna handlingars offentlighet, om den yttrandefrihet
som tillkommer envar, om meddelarfriheten och om férhandlings-
offentligheten.

| forsta hand férknippas dock offentlighetsprincipen med den rétt
for allmanheten att ta del av myndigheternas handlingar som framgar
av 2 kap. 1 § tryckfrihetsférordningen. Av paragrafen framgar att varje
svensk medborgare till framjande av ett fritt meningsutbyte och en
alsidig upplysning skall ha rétt att ta del av allménna handlingar. Nar
det galler utlandska medborgare &r dessa enligt 14 kap. 5 § tryckfrihets-
forordningen jamstallda med svenska medborgare savitt inte annat
foljer av tryckfrihetsforordningen eller annan lag.
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3.2 Myndighetsbegreppet

Handlingsoffentligheten galler i princip endast i det alménnas
verksamhet. Forutom riksdag och beslutande kommunal férsamling
avses darmed myndigheter. Med myndighet forstas varje organ som
ingdr i den offentligréttsliga statliga och kommunala organisationen.
Andra organ, oavsett om de & offentligréttsliga eller privatréttsliga
juridiska personer eller gavstandiga uppdragstagare, & inte att
betrakta som myndigheter &en om de har anfortrotts uppgifter som
innefattar  myndighetsutévning. Enligt 1 kap. 88 sekretesslagen
(1980:100) skal emellertid det som foreskrivs i tryckfrihets-
forordningen om rétt att ta del av almanna handlingar hos en
myndighet i tillampliga delar gélla dven vissa andra organ.

3.21 Utlandsmyndigheternas forvaltningsréttsliiga
status

Sveriges utrikesforvaltning best&r av Utrikesdepartementet och
utrikesrepresentationen.

Utrikesrepresentationen utgors enligt 18 forordning (1992:247)
med instruktion for utrikesrepresentationen av  beskickningar,
delegationer vid internationella organisationer och karriérkonsulat
(utlandsmyndigheter) samt Svenska ingtitutet i Alexandria. | utrikes-
representationen ingdr &ven honorarkonsulat och konsulagenturer.

Utrikesdepartementet intar en sarstallning i forhdllande till de
Oovriga departementen genom att det dels & en de av
Regeringskangliet, dels en central myndighet fér den svenska
utrikesrepresentationen. Detta innebdr att Utrikesdepartementet t.ex.
far besuta om foreskrifter om utlandsmyndigheternas verksamhet (40
och 41 88 IFUR).

Utlandsmyndigheterna &r i administrativt hénseende direkt under-
stéllda Regeringskandliet. Ur konstitutionell synpunkt sett & dock
utlandsmyndigheterna gjévstandiga forvatningsmyndigheter som har
att fatta egna beslut i forvaltningsdrenden samt vid prévning om
utldmnande av almén handling enligt 2 kap. 14 § tryckfrihets-
forordningen. Harav féljer att den férvaltningsréttsliga lagstiftningen,
t.ex. forvaltningslagen (1986:223) och sekretesslagen skall tillampas av
utlandsmyndigheterna.
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3.3 Allmant om sekretess

Offentlighetsprincipen géller inte obegransad. Rétten att ta del av
allmanna handlingar kan begransas om det & pakallat av hansyn till
vissai 2 kap. 2 8 tryckfrihetsférordningen uppraknade intressen, bl.a
skyddet for rikets forhdllande till annan stat eller skyddet for enskilds
personliga eller ekonomiska intresse. Enligt bestammelsen fér
begransningar i rétten att ta del av allmanna handlingar géras endast i
sarskild lag eller i lag till vilken den sérskilda lagen héanvisar. Den
sarskilda lag som darmed &syftas ar sekretesslagen. Sekretesslagen &r
resultatet av en avvagning mellan offentlighetsprincipen & den ena och
sekretessintressena & den andra sidan. En utgangspunkt vid utformning-
en av varje sarskild sekretessbestdmmelse har varit att man inte skall
astadkomma mera sekretess an vad som & oundgangligen nodvandigt
for att skydda det intresse som har foranlett bestéammelsen (Regner,
Eliason & Heuman: Sekretesslagen, en kommentar, 2000, i fortsétt-
ningen Regner m.fl., s. [11:6)

Sekretesslagen innehdller bestammelser om tystnadsplikt i det
alménnas verksamhet och férbud att 1amna ut allméanna handlingar.
Enligt 1 kap. 1 8 sekretesslagen innebér sekretess forbud att roja en
uppgift, vare sig det sker muntligen eller genom att en handling lamnas
ut eller om det sker pa annat sitt. Sekretessbestammel serna inskranker
saval enskilda personers som myndigheters rétt att ta del av handlingar
och uppgifter som férvaras hos myndigheter. Sekretess innebar darfoér
en begransning i allmanhetens réatt enligt tryckfrihetsférordningen att ta
del av allménna handlingar.

En uppgift som omfattas av sekretess far inte rdjas for enskild eller
for annan myndighet i andra fall &nh som anges i sekretesslagen eller i
lagar eller forordningar till vilken sekretesslagen héanvisar. Begreppet
enskild omfattar sdval fysiska som juridiska personer.

Forbudet att réja en uppgift riktar sig bade till den myndighet dar
uppgiften omfattas av sekretess och till personalen vid myndigheten.
Nér det gdler frAgan om vilken personkrets inom myndigheten som
omfattas av sekretessregleringen & det naturligtvis i férsta hand
personer som under sin anstdllning hos en myndighet har fatt
kédnnedom om uppgifter som omfattas av sekretess. Mer tveksamt kan
det vara i vad man sekretesslagen dven omfattar uppdragstagare och
likstdllda som har ndgon begransad form av anknytning till en
myndighet. Det kan konstateras att sekretesslagen inte ar tillamplig pa
t.ex. galvstandiga uppdragstagare som visserligen har fatt uppgifter
anfortrodda sig av en myndighet men som handlar i eget namn och som
utdt framstdr som utrustade med egen kompetens. Sekretesslagens
bestammelser & daremot tillampliga pa personer som har uppdrag hos
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en myndighet och har en sddan anknytning till myndigheten att de kan
sdgas delta i myndighetens verksamhet. Huruvida uppdraget é&r
forfattningsreglerat eller baserat pa rent civilréttsliga grunder saknar
betydelse. Vad som avses med en myndighets verksamhet & den
egentliga verksamhet som framgar eller kan utlésas av myndighetens
instruktion e.d. (Regner m.fl. s. 1:21). Behovet av tystnadsplikt for
andra personkategorier an de som omfattas av ovannamnda reglering
kan i viss utstréckning tillgodoses genom lagstiftning vid sidan av
sekretesslagen eller i rent civilréttslig ordning genom t.ex. avtal om
tystnadsplikt. Nagon foreskrift som allmént dagger enskilda personer
tystnadsplikt angdende innehdllet i hemliga handlingar som de har fatt
del av finnsinte (prop. 1979/80:2 del A, s. 128). En sadan tystnadsplikt
kan dock uppkomma till foljd av sk. forbehdl enligt 14 kap. 9 och
10 88 vid utldmnande av hemlig handling eller hemlig uppgift (se
avsnitt 3.7.6).

Det sagda innebér att all personal som & anstdlld av Regerings-
kansliet och som tjanstgor vid en utlandsmyndighet ingdr i den
personkrets hos myndigheten som omfattas av sekretessbestammel-
serna. Aven lokalanstélld personal, dvs. personal som anstdlts av
utlandsmyndigheten och sdledes inte har sants ut fran Sverige, hor till
personkretsen som innefattas i myndighetssfaren. Bestammelserna i
sekretesslagen och de bestammelser i brottsbalken som straffbel égger
brott mot tystnadsplikten galler darfor for dessa personer.

Sekretessen foljer inte utan vidare med en uppgift som lamnas till
en annan myndighet. Sekretesslagen innehdler inte heller nagon
generell bestdmmel se om dverforing av sekretess mellan myndigheter. |
regel har behovet av sekretess hos den mottagande myndigheten
tillgodosetts genom att denna myndighet har en egen motsvarande
sekretessregel  att tilldmpa pa uppgiften. | sekretessagen finns
emellertid regler som innebér att sekretess foljer med en uppgift till en
annan myndighet i speciellasituationer (se bl.a. 11-13 kap. SekrL).

Forbudet att lamna ut en uppgift & i regel inte absolut. En
avvagning skall goras mot skaderisken. Detta innebér bl.a. att en
uppgift inte skall omfattas av sekretess om man inte kan forutse ndgon
skada som resultat av att den [&mnas ut. Det kan ibland vara mgjligt att
s fast att réjandet av ett visst slag av uppgifter alltid innebar en viss
risk for skada. | de flesta fall kan emellertid utldmnandet av en uppgift
vara helt harmldst i vissa situationer men medféra en tydlig skaderisk i
andra. Av detta sk8l uppstélls det skaderekvisit i de flesta av de
materiella sekretessreglerna. | lagen forekommer tva typer av
skaderekvisit, ett rakt och ett omvént. Det raka skaderekvisitet innebar
att sekretess foreligger om det kan antas att en viss angiven skada
uppkommer om uppgiften réjs. Det omvanda skaderekvisitet innebar
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att sekretess foreligger om det inte stér klart att uppgiften kan réjas
utan skada. Nar ett rakt skaderekvisit har stéllts upp presumeras alltsa
att uppgiften & offentlig medan presumtionen vid ett omvant
skaderekvisit &r att uppgiften omfattas av sekretess.

Det raka skaderekvisitet innebdr att skadebeddmningen kan goras
inom ganska vida ramar (prop. 1979/80:2 del A, s. 80). Avsikten &r att
skadebedomningen i huvudsak skall kunna goras med utgangspunkt i
sjéva uppgiften och sdledes inte behdva knytas till en skadebedémning
i det enskilda fallet. Avgorande fér om sekretess gdller eller inte &r i
stéllet om uppgiften som sadan & av den arten att ett utlamnande
typiskt sett kan vara égnat att medfora skada for det intresse som skall
skyddas genom en viss sekretessregel. Ar uppgiften sidan att den
genomsnittligt sett maste betraktas som harmlés skall den normalt sett
falla utanfor sekretessen. Om uppgiften & andra sidan & av sadant slag
att den 1att kan komma att missbrukas skall den omfattas av sekretess.
Endast om det finns sérskild anledning skall provningen aven omfatta
vad uppgifterna skall anvandastill.

Det omvanda skaderekvisitet utgar fran att sekretess & huvudregel
vilket innebér att utldmnaren har ett ganska begransat utrymme for sin
beddmning.

| praktiken innebér detta att en uppgift som omfattas av en sadan
sekretessregel inte kan lamnas ut om det saknas ké&nnedom om
mottagarens identitet och dennes avsikter med uppgiften. Som
framhdlls i forarbetena (a. prop. s. 81) innebédr konstruktionen med
skaderekvisit att fragan om vem som begér en uppgift eller vad som &r
andamdlet med en begéran kan fa betydelse nar sekretessfragan skall
avgoras.

| de sekretessregler som avser skydd for olika allménna intressen
har skadan i allménhet beskrivits s konkret som majligt. Betraffande
skyddet for enskildas forhdlanden anvéands daremot normalt uttrycken
"skada’ och "men”. | de fall dér lagstiftaren ansett att offentlighets-
intresset &r av sarskilt stor betydelse har uttryck som ”avsevérd skada’,
"alvarligt men” etc. valts.

Ordet skada avser ekonomisk skada som nagon kan lida darfor att
uppgifter om hans eller hennes ekonomiska forhdllanden har 1amnats
ut. Ordet men innefattar framst integritetskrankningar av olika slag som
kan uppsta pa grund av att uppgifter om nagons personliga forhallan-
den lamnas ut. Det kan ocksa inbegripa ekonomiska konsekvenser for
en enskild. Utgangspunkten for en beddmning av om men foreligger &r
den berdrda personens egen upplevelse. Beddmningen kan emellertid i
viss utstrackning korrigeras med utgangspunkt i gangse véarderingar i
samhéllet.
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| propositionen till sekretesslagen (prop. 1979/80:2 del A, s. 83)
utvecklar foredragande statsrédet begreppet men ytterligare enligt
foljande:

Uttrycket men har liksom i promemoriefdrslaget getts en mycket vid
innebord. | forsta hand &syftas sddana skador som att nagon blir utsatt
for andras missaktning, om hans personliga forhalanden blir kanda.
Redan den omstandigheten att vissa personer kanner till en for nagon
enskild 6mtalig uppgift kan enligt min mening i manga fall anses vara
tillrackligt for att medfora men. Utgangspunkten for en beddmning av
om men foreligger maste sdledes vara den berdrda personens egen
upplevelse. Bedomningen maste galvfallet i viss utstrackning kunna
korrigeras pa grundval av gangse varderingar i samhéllet. Enbart det
forhdllandet att en person tycker att det i storsta almanhet &ar
obehagligt att andra vet var han bor kan t.ex. inte anses innebdra men i
hér avsedd bemérkelse.

Enligt min mening & det ofrankomligt att helt réttsenliga atgarder
ibland kan fa bedémas som skada eller men. | promemorian har som
exempel pa sadana fall namnts att nagon blivit foremd for fram-
gangsrika indrivningsétgéarder eller att nagon blivit satt i fangelse,
intagen for sluten psykiatrisk vard eller stalld under Gvervakning.
Denna standpunkt & nddvandig for att sekretess skall kunna upprétt-
héllas &en myndigheter emellan. Det star a andra sidan klart att
sekretesslagen inte far hindra myndigheter fran att utvaxla uppgifter i
Situationer dér intresset av att uppgifterna [amnas ut enligt gangse
varderingar bor ha foretrade framfor intresset av att uppgifterna inte
[&mnas ut. Denna intressekonflikt bor emellertid [6sas inom ramen for
bestammel serna om undantag fran sekretessen.

For att en enskild skall anses lida skada eller men krévs naturligtvis att
uppgifterna kan hanforas till denne. | allménhet bér man alltsa kunna
l&mna ut s.k. avidentifierade uppgifter utan att risk for skada eller men
uppkommer.

34 Sekretess mellan myndigheter

Sekretesslagen innebér att varje sekretessbestdmmelse i lagen skall
vara direkt tillamplig pa allt uppgiftdamnande, oavsett om det har en
enskild person eller en annan myndighet som mottagare. Enligt
huvudregeln géller alltsa sekretessen dven mellan olika myndigheter.
Med myndigheter jamstdls olika verksamheter inom samma
myndighet, ndr de &r att betrakta som sjalvstandiga i forhalande till
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varandra. Syftet &r i forsta hand att varna om den enskildes integritet.
Av 1 kap. 3 8§ forsta stycket sekretesslagen foljer att en uppgift som
omfattas av sekretess far réjas for en annan myndighet i de fall som
anges i sekretesslagen eller i lag eler forordning till vilken
sekretesslagen  hénvisar. De viktigaste bestdmmelserna om
begransningar i sekretessen mellan myndigheterna finns i 14 kap. 1—
3 88 sekretesslagen.

Enligt 15 kap. 5 § sekretesslagen skall en myndighet pa en annan
myndighets begéran |amna uppgifter som den forfogar 6ver i den man
hinder inte méter pa grund av sekretess eller av hénsyn till arbetets
behdriga gang. Informationsskyldigheten &r altsd inte undantagsl6s
eftersom bestdmmelserna i sekretesslagen reglerar aven sekretessen
mellan myndigheterna. En annu langre géende uppgiftsskyldighet kan
emellertid foreligga till foljd av en sérskilt foreskriven uppgiftsskyldig-
het enligt 14 kap. 18§ sekretesslagen. En sadan uppgiftsskyldighet
innebdr att en uppgift skall lamnas ut utan hinder av sekretess, se
vidare avsnitt 3.7.2.

Det bor sarskilt framhdllas att nu redovisade regler géller
informationsutbyte mellan svenska myndigheter. En svensk myndighet
har inte ndgon skyldighet att bistd en utlandsk myndighet eller
mellanfolklig organisation med uppgifter, sdvida inte annat & sarskilt
foreskrivet (Regner m.fl. s. 1:13). | 1 kap. 3 § tredje stycket sekretess-
lagen foreskrivs under vilka forutsdttningar som en uppgift som
omfattas av sekretess far lamnas till utlandsk myndighet eller
mellanfolklig organisation. Utgangspunkten for bestammelsen &r att en
uppgift som omfattas av sekretess inte far réjas for en utlandsk
myndighet eller mellanfolklig organisation. Fran regeln gors undantag
for det fall att uppgiftsdmnandet har reglerats sarskilt i lag eller
forordning. Uppgift far vidare lamnas om uppgiften i motsvarande
situation skulle fa lamnas till en svensk myndighet. En forutséttning &r
da att uppgiftsdmnandet & forenligt med svenska intressen (Regner
m.fl. s. 1:12).

35 Utrikessekretessen

Utrikessekretessen reglerasi 2 kap. 1 8 sekretesslagen och &r tillamplig
inom all offentlig verksamhet som omfattas av sekretesslagen. Enligt
bestdmmelsen géller sekretess for uppgifter som angdr Sveriges
forbindelser med annan stat eller i dvrigt ror annan stat, mellanfolklig
organisation, myndighet, medborgare eller juridisk person i annan stat
eler statslgs, om det kan antas att det stdr Sveriges mellanfolkliga
forbindelser eller pa annat sétt skadar landet, om uppgiften rojs.
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Efter en lagandring som genomfordes i samband med Sveriges
intrdde i EU géller ett rakt skaderekvisit vid sekretessprovningen. Det
foreligger sdledes en presumtion for att alla uppgifter inom
utrikessekretessens omrade & offentliga och déarfor kan lamnas ut.
Uppgifter kan endast hemlighdllas om ett utlamnande i det enskilda
fallet kan forutses leda till skada for landet eller dess utrikesfor-
bindelser. Vid en begéran att fa del av en uppgift ur en allman handling
maste det i varje enskilt fall provas om det verkligen kan antas att det
stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa annat sitt skadar
landet om uppgiften rgjs. Att mindre storningar eller irritation inom ett
annat lands ledning inte kan uteslutas om uppgiften [dmnas ut, skall i
regel inte foranleda sekretess (Regner m.fl. s. 2:4).

Som exempel pa uppgifter som regelméssigt torde omfattas av
sekretess kan namnas sidana uppgifter som bygger pa fortroliga samtal
mellan personer inom utrikesforvaltningen och foretrédare for ett annat
land eller sddana uppgifter som mottagits fran ett annat lands
utlandsmyndighet i fortroende. Andra exempel pa omstandigheter som
enligt praxis bor tillmétas betydelse vid bedémningen av en sekretess-
fraga och som talar for sekretess & uppgifter som innefattar en
uppgiftsl@mnares personliga bedémning av saken.

Nér det gédller utredningar i utlanningsdrenden kan det i detta
sammanhang pdpekas att uppgifter i vissa rapporter och upplysningar
om uppgiftsd@mnare ibland omfattas av utrikessekretess enligt 2 kap.
1 § sekretesslagen. Detta géller t.ex. diplomatiska rapporter eftersom
det skulle kunna vara till skada eller i vart fall forsvara for svensk
diplomatisk verksamhet om Sverige skulle offentliggéra sadana
rapporter.* Vidare har i flerafall en parts begaran om att fa ut uppgifter
om en informationskalla som en ambassad anlitat i en utredning av ett
utlanningsirende avslagits med hanvisning till utrikessekretessen.?
Skalet for dessa bedut har i huvudsak varit att det alvarligt skulle
kunna skada Sverige om identiteten pa en kdla som lamnar
upplysningar till svenska diplomater rgjs eftersom Sveriges mojligheter
att erhdla information i fortsétningen skulle kunna komma att bli
sdmre tillgodosett. En parts generella rétt att ta del av uppgift i ett
dende (se vidare avsnitt 3.7.5) har altsd enligt 14 kap. 58
sekretesslagen fatt vika for statens intresse av att uppgiften inte rgjs.

! SeRA 82 2:80.

2 Set.ex. Kammarratten i Goteborg, dom 1998-03-09 i m&l 6999-1997 och dom
1996-01-30 i mal 8369-1995. Betraffande dldre rétt kan en jamforelse goras
med RA84 2:94 och 1986 not 877 avseende det d& géllande andra stycket i 2
kap. 1 § SekrL som innehdll ett rakt skaderekvisit.



SOU 2001:110 Handlingsoffentlighet och sekretess 41

Aven en begdran om att fa ut uppréattade reserapporter (se avsnitt 2.3.1)
har vid fleratillfalen avslagits med hanvisning till utrikessekretessen.?

3.6 Utlanningssekretessen

| 7 kap. 14 § sekretesslagen finns sédrskilda bestdmmel ser om skydd for
utlénningar. Sekretesskyddet for utlanningar &r avsett att forhindra att
réjande av uppgift om utlanning leder till skada som hénger samman
med hans sérskilda forhallanden som utlénning (prop. 1979/80:2 del A,
S. 208).

Av paragrafens forsta stycke framgér att sekretess géller for uppgift
som ror en utlanning om det kan antas att r6jandet av uppgiften skulle
medfora fara for att ndgon utsétts for 6vergrepp eller annat allvarligt
men som foranleds av forhallandet mellan utldnningen och utlandsk
stat eller myndighet eller organisation av utlénningar. Med utlanning
avses i bestdmmelsen personer som inte & svenska medborgare.
Bestammelsen tar sikte pa varje slag av uppgifter som ror utlanningar,
oavsett i vilket sammanhang uppgifterna forekommer, och innebér en
presumtion fér offentlighet. Skadebeddémningen skall géras med
utgangspunkt i salva uppgiften. Detta innebér att fragan om huruvida
sekretess géller inte i forsta hand behover knytas till en
skadebeddémning i det enskilda fallet. Avgbrande & i stdllet om
uppgiften som sadan & av den arten att ett utlamnande typiskt sett kan
vara &gnat att medféra skada for det intresse som skall skyddas genom
bestdmmelsen. Om uppgiften allmént sett maste betraktas som harml s
skall den normalt falla utanfor sekretessen. Endast en relativt alvarlig
skada skall leda till sekretess — det kravs namligen att det kan antas att
ett réjande av uppgiften skulle medfora att nagon utsétts for Gvergrepp
eller annat alvarligt men. Enligt uttalanden i forarbetena krévs a andra
sidan inte ndgon hogre grad av sannolikhet for sadan skada for att
sekretess skall gdlla Redan en beaktansvéard skaderisk &r tillrécklig.
Det fordras emellertid dessutom att risken for skada &r féranledd av
forhdlandet mellan utlanningen och utlandsk stat eller myndighet eller
organisation av utlanningar (prop. 1979/80:2 del A s. 209). Som ett
typexempel pa fal dar sekretess bor gédla namns i forarbetena
situationen dér réjande av uppgifter om en politisk flykting hér i landet
leder till repressalier mot flyktingen eller hans anhdrigai hemlandet (a.
prop. s. 208).

Tillampningsomradet for paragrafens forsta stycke ar inte begransat
till viss myndighet eller verksamhet. Av bestdmmelsens lydelse

3 Set.ex. Kammarratten i Jonkoping, dom 1996-01-29 i mél 85-1996.
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framgadr i stéllet att sekretessen foljer med uppgifterna och géller inom
hela den offentliga forvaltningen. Den har dock sannolikt sin storsta
betydelse for bl.a. Migrationsverket, Utlanningsnamnden, utrikes-
forvaltningen och polismyndigheterna (Regner m.fl. s. 7:72).

Enligt andra stycket i samma paragraf géler, utbver vad som
framgdr av forsta stycket, sekretess for uppgift om enskilds personliga
forhdlanden dels i myndighets verksamhet for kontroll Gver
utlanningar, dels i &renden om medborgarskap om det inte star klart att
uppgiften kan réjas utan att den enskilde eller ndgon honom narstaende
lider men. Uttrycket enskilds personliga forhdllanden forekommer inte
bara i 7 kap. 148 andra stycket utan ocksa pa andra stdlen i
sekretesslagen. Vad som menas med personliga forhdlanden skall
bestdmmas med ledning av vanligt sprakbruk. Uttrycket avser sa vitt
skilda forhdllanden som t.ex. en persons adress och yttringarna av ett
psykiskt sjukdomstillstand (prop. 1979/80:2 del A, s. 84). Med
begreppet drende om medborgarskap forstds ett drende enligt lagen
(2001:82) om svenskt medborgarskap. N&ar det galler begreppet
verksamhet for kontroll dver utlanningar avses inte bara forvaltnings-
drenden om visering, uppehdllstillstand, arbetstillstand, avvisning eller
utvisning utan ocksa kontrollétgérder eller annan I6pande tillsyn. Till
verksamhet for kontroll av utlanningar réknas déremot inte domstols
handlaggning i brottmd av frdga om utvisning pa grund av brott
(a. prop. s. 210).

Bestammelsen i andra stycket tar sikte pa uppgifter om enskildas
personliga forhdllanden och innebér att sekretess & huvudregel.
Tillamparen har altsd ett betydligt mer begransat utrymme for sin
bedobmning @&n vad som géler enligt paragrafens forsta stycke.
Uppgifter som sekretessen avser att skydda kan t.ex. vara uppgifter om
hélsotillstand och religios eller politisk uppfattning. Vid bedémning av
sekretessfragan maste hansyn tas till att uppgifter som i Sverige kan
anses som tamligen harml6sa kan uppfattas som mycket omtaliga for
den som kommer fran ett annat land och av sadan art att dess rojande
skulle kunna f& menliga foljder for utlanningen eller hans nérstéende
(Regner m.fl. s. 7:73).

Sekretessen enligt paragrafens andra stycke géller &ven till skydd
for den som lamnar uppgifter om en utlanning i ett utlénningsdrende.
Sekretessen ger alltsa skydd aven & personer som har gjort en anmédan
eller har 1amnat andra uppgifter i ett sadant &rende. Sekretessen, som
inte bara skyddar uppgiftslamnaren utan &ven narstdende till denne,
gédller emellertid endast om det kan antas att den enskilde [6per risk att
utséttas for repressalier av allvarligt slag om de lamnade uppgifterna
rojs.
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3.7 Begransningar i sekretessen

For att sekretesslagen inte skall hindra myndigheterna fran att utvaxlia
uppgifter i befogade fall har det i sekretesslagen inforts flera viktiga
begransningar i sekretessen mellan myndigheter. Foljande & av
intresse i nu forevarande sammanhang.

3.7.1 Begréansningar av hansyn till den utlamnande
myndighetens intresse

Av bestammelsen i 1 kap. 5 § sekretesslagen framgdr att sekretess inte
hindrar att en uppgift lamnas ut om det & nodvandigt for att den
utléamnande myndigheten skall kunna fullgdra sin egen verksamhet.
Detta géller sdva i forhallande till enskild som till annan myndighet.
Vad som utgér en myndighets verksamhet framgar som regel av
myndighetens instruktion. Regler kan ocksa finnas i andra bestammel-
ser. Syftet med bestdmmelsen &r att férhindra att sekretessregleringen
gor det omgjligt fér en myndighet och dess personal att skéta de
uppgifter som &vilar myndigheten. Bestammelsen skall tillampas
restriktivt. Av forarbetena (prop. 1979/80:2 del A, s. 465) framgér att
sekretessen endast far efterges i de fall da det for fullgérandet av ett
visst dliggande & nodvandigt att en uppgift som omfattas av sekretess
lamnas ut. Enbart den omstandigheten att myndighetens handlande pa
grund av sekretessregeln blir mindre effektivt far inte leda till att
sekretessen asidositts. Bestammelsen kan inte heller dberopas for att
hjdpa en annan myndighet att fullgora sin verksamhet. Som exempel
pa fal dar bestammelsen kan tillampas har i forarbetena (a. prop.
s. 122) ndmnts att en myndighet behdver ge en annan myndighet del av
information som omfattas av sekretess till grund for ett remissyttrande.
Inom ramen fér en myndighets verksamhet ryms &ven vissa kontakter
med enskilda. | sérskilda fall kan det namligen vara nodvandigt fér en
tjansteman att vanda sig till en utomstdende expert och i samband
dérmed upplysa om uppgifter som omfattas av sekretess.

3.7.2 Begransningar pagrund av sarskilda
foreskrifter

| 14 kap. 1 § sekretesslagen finns en generell regel om att en foreskrift i
lag eler férordning om utvaxling av uppgifter mellan myndigheter
skall tillampas ocksa nar sekretess géller for de uppgifter som omfattas
av informationsskyldigheten. Vidare far en uppgift som omfattas av
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sekretess alltid ldmnas till regeringen eller riksdagen. For att en
bestdmmelse om uppgiftsskyldighet skall ha féretrdde framfor en
sekretessregel kravs att det ar fréga om en uttrycklig uppgiftsskyldig-
het. Enligt forarbetena till paragrafen (prop. 1979/80:2 del A, s. 322)
kan en bestammelse av ifrdgavarande slag antingen ta sikte pa
utlémnande av uppgifter av viss karaktér, gdlla viss myndighets rétt att
fa del av uppgifter i almanhet eller avse skyldighet for en viss
myndighet att |&mna andra myndigheter information.

En bestammelse som mera generellt dlagger en myndighet att
samarbeta med andra myndigheter kan déaremot inte anses innefatta en
uppgiftsskyldighet i den mening som avsesi 14 kap. 1 § andra mening-
en sekretesslagen. Inte heller en sadan bestammelse som den i 15 kap.
5 § sekretesslagen angdende myndigheters upplysningsplikt gentemot
varandra & av det slag som hér géller. Samma sak galer den allménna
samverkansskyldigheten mellan myndigheter som foreskrivs i 6 8
forvaltningslagen (Regner m.fl. s. 14:6). En bestdmmelse om att en
myndighet far [amna uppgifter till en annan utgdr inte en uppgiftsskyl-
dighet som bryter en eventuell sekretess om uppgiftsskyldigheten inte
har uttryckligt stéd i sekretesslagen.

Som exempel pa sekretessbrytande regler av nu aktuellt slag kan
nadmnas att det i 11 kap. 6 § utlénningslagen (1989:529) och 28 § lagen
(2001:82) om svenskt medborgarskap finns bestdmmelser som reglerar
sociadndmndernas uppgiftsskyldighet gentemot utlénningsmyndig-
heterna i arenden om uppehdllstilistand och svenskt medborgarskap.
Anstkningarna i sadana drenden grundas bl.a. pa uppgifter om den
sokandes personliga forhdlanden. Eftersom den stkandes egna
uppgifter inte altid ensamma kan godtas & utlanningsmyndigheterna
beroende av uppgifter fran andra myndigheter. De nu aktuella
bestdmmel serna har tillkommit for att utlanningsmyndigheterna skall fa
tillgang till sddan information hos sociandmnderna som & av
betydelse for @rendenas prévning, utan att behova forlita sig pa att den
enskilde samtycker till inhdmtandet. Den sekretess som kan géla for
uppgifterna brytstill f6ljd av den foreskrivna uppgiftsskyldigheten.

3.7.3 Uppgiftsl@mnande i vissa sérskilda situationer

Enligt 14 kap. 2 § andra punkten sekretesslagen géller att en sekretess-
belagd uppgift far 1amnas ut till en myndighet om uppgiften behdvs for
omprévning av ett beslut som fattats av den myndighet dér uppgiften
finns. En s3dan omprovning av ett beslut eller en atgard foranleds i
almanhet av ett dverklagande. En myndighet kan emellertid komma att
ompréva en annan myndighets avgorande ocksa darfor att beslutet
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forfattningsenligt skall understéllas den 6verordnade myndigheten eller
darfor att denna har befogenhet att pa eget initiativ fornya prévningen.
Bestdmmelsen & t.ex. tillamplig ndr ett beslut som fattats av
Migrationsverket dverklagas till Utlanningsndmnden eller i en situation
dar regeringen tar upp fragan om upphavande av ett utvisningsbeslut
(7 kap. 16 § UtIL).

3.74 Generalklausulen

For de flesta omrédena géller dessutom den sk. generalklausulen i
14 kap. 3 § sekretesslagen. Bestdmmelsen innebér att en uppgift som
omfattas av sekretess far [amnas fran en myndighet till en annan om det
ar uppenbart att intresset av att uppgiften lamnas ut har foretréde
framfor det intresse som sekretessen skall skydda. Generalklausulen
kan dock inte tillampas om utldamnandet strider mot lag eller férordning
eller mot foreskrift som har meddelats med stdd av personuppgiftslagen
(1998:204).

Generaklausulen har tillkommit for att ndgra ofdrutsedda hinder
inte skall uppkomma i myndigheternas verksamhet. Den & vidare
avsedd att tillgodose den sjdlvklara principen om myndigheternas
skyldighet att samarbeta i fragor dar utbyte av information ingdr som
ett viktigt led i samarbetet (prop. 1979/80:2 del A, s. 91).

Bestammelsen &r subsidiar i forhallande till reglernai 14 kap. 1 och
2 88 sekretesslagen. Det forhdller sig ofta sa att uppgifter, som inte
faller inom ramen for en uppgiftsskyldighet men som har en nara
anknytning till denna, kan lamnas ut med stéd av generalklausulen. Néar
det géller bestdmmelser om samarbetsskyldighet, som enligt vad som
tidigare anférts inte faller in under 14 kap. | § sekretesslagen, bor aven
dessa kunna beaktas vid bedémande av om ett uppgiftsutbyte kan ske
med stod av generalklausulen. Pa samma sétt kan det forhallandet att
det i en lag eller forordning har foreskrivits att uppgifter far lamnas till
en annan myndighet innebéra att generalklausulen &r tillamplig (Regner
m.fl. s. 14:27).

Vid tillampningen av generalklausulen bor hénsyn tas till om
uppgifterna kommer att omfattas av sekretess hos den mottagande
myndigheten i samma utstréckning som hos den utldmnande.
Mojligheten att utldmna uppgifter som omfattas av sekretess skall
utnyttjas mera sparsamt och med storre férsiktighet om informationen
inte kommer att omfattas av sekretess hos mottagaren. Sarskild
restriktivitet ar vidare pakallad i fraga om uppgifter som har |amnats av
en enskild i en fortroendesituation.
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En myndighet kan med stéd av generalklausulen pa eget initiativ
I&mna uppgifter som omfattas av sekretesstill en annan myndighet.

Aven rutinméssigt informationsutbyte kan ske med stéd av
generalklausulen. Sekretesslagen bygger emellertid pa att rutinméssigt
uppgiftsutbyte mellan myndigheter som regel skall vara forfattnings-
reglerat. En forfattningsreglerad uppgiftsskyldighet innebar att ndgon
sekretessprévning inte behtver goras. Den provning som gors avser i
stéllet vilka uppgifter som skall lamnas ut till foljd av forfattnings-
regleringen. | de fall uppgiftsléamnandet inte & forfattningsreglerat men
likval kan anses tillrackligt motiverat maste daremot en sekretess-
provning ske. Vid rutinméssiga informationsoverféringar innebér detta
att den intresseavvégning som skall goras enligt generalklausulen maste
ske pa forhand. Den behdver alltsa inte avse provning av individuella
fall. Vid prévningen av om ett utldmnande bor ske skall i stéllet den
mottagande myndighetens behov av uppgifterna vagas mot det intresse
som sekretesskyddet typiskt sett tillgodoser (prop. 1979/80:2 del A,
s. 327).

Generaklausulen &r inte tillamplig i fréga om all sekretess. | andra
stycket finns vissa undantag fran bestammel sens tillampningsomrade.

Som redan namnts &r generalklausulen inte tillamplig om fragan om
uppgiftsl@mnande i det speciella fallet regleras sarskilt i lag eller
forordning. Har t.ex. i lag foreskrivits att en viss myndighet for sin
verksamhet kan fa del av uppgifter som omfattas av sekretess hos en
annan myndighet under vissa angivna villkor, skall det inte komma i
fraga att uppgifterna lamnas ut med stod av generalklausulen nar de
sérskilt angivna villkoren inte & uppfyllda (Regner m.fl. s.14:30f.).

Nér det galler utlanningssekretessens omrade kan generalklausulen
komma att tillémpas i fall dar uppgifter som omfattas av sekretess
behtver Overldmnas till en annan myndighet men déar en sekretess-
brytande regel som sirskilt reglerar informationsutbytet mellan de
ber6rda myndigheterna saknas.

3.75 Parts rétt att fatadel av sekretessbelagt
material

Parter i ma och drenden maste for att kunna tatillvara sin rétt fa ta del
aven av handlingar som annars omfattas av sekretess. Regler som
begransar sekretessen for att tillgodose detta syfte finns i 14 kap. 5§
sekretesslagen. Denna bestdmmelse reglerar kollisionen mellan rétten
till partsinsyn som kan finnas foreskriven pa annat hdll &an i
sekretesslagen och sekretesslagens bestdmmelser om sekretess (Regner
m.fl. s. 14:40).
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Enligt forsta stycket hindrar inte sekretess att sdkande, klagande
eller annan part i ma eller &ende hos domstol eller annan myndighet
tar del av handling eller annat material i malet eller &rendet. Undantag
fran regeln galler dock i den man det av hansyn till ett allméant eller
enskilt intresse & av synnerlig vikt att en uppgift som omfattas av
sekretess inte rgjs. | ett sadant fall skall myndigheten pa annat sétt
lamna parten upplysning om materialets innehdll i den man det behtvs
for att han skall kunna ta tillvara sin rétt och att det kan ske utan
alvarlig skada for det intresse som sekretessen skall skydda. Enligt
andra stycket hindrar sekretess aldrig att en part i ett mal eller &rende
tar del av domen eller beslutet i malet eller &rendet. Inte heller innebér
sekretess ndgon begréansning i parternas rétt enligt réttegangsbalken att
fa del av alla omstandigheter som laggs till grund for avgorandet av ett
mdl eller drende. Bestammelserna reglerar endast fragan i vad man
sekretess hindrar att myndigheter och domstolar [&mnar ut handlingar
till parter, daremot inte frdgan om parters rétt till insyn och
kommunikation i mal och &denden. | paragrafen anges endast att
sekretessen viker for parts rétt till insyn i handlggningen och hur [angt
sekretesskraven efterges. Huruvida en part & beréttigad att fa del av
material i ett mdl eller &rende framgdr av regler i annan lag eller av
réttspraxis eller allmanna principer om forfarandet vid myndigheter
(prop. 1979/80:2 del A, s. 333 1.). Bestammelser om detta finns nér det
gdller forvaltningsarenden i bl.a. 16 och 17 8§ forvaltningslagen.

3.7.6 Utldmnande av information med visst
forbehdl

For att det skall vara mgjligt fér en myndighet att i angeldgna fall
l&mna ut uppgifter som omfattas av sekretess finns i sekretesslagens
14 kap. 9 och 1088 sekretesslagen bestdmmelser som innebér att
myndigheten kan gora vissa forbehdl nar de lamnar ut uppgifter.
Gemensamt for de olika fallen &r att ett forbehdll bara far férekomma
nér uppgifter lamnas till en enskild. Lagen ger inte ndgon majlighet att
uppstalla ett forbehall nar mottagaren & en myndighet (prop. 1979/80:2
del A, s. 348).

Om ett forbehdll uppstélls uppkommer en tystnadsplikt for den
person som forbehallet riktar sig till. Den som bryter mot ett forbehall
kan darfor, enligt 20 kap. 3 8 brottsbalken, straffas for brott mot
tystnadsplikten.

Bestdmmelsen i 9 § behandlar det fallet att en myndighet finner att
den skaderisk, som enligt en sekretessbestdmmelse hindrar att en
uppgift 1dmnas ut, kan undanréjas genom ett forbehall som inskranker
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mottagarens rétt att [&mna uppgiften vidare eller att utnyttja den.
Eftersom det i den situationen inte langre finns ndgon anledning att
hemlighdlla uppgiften i forhallande till mottagaren skall myndigheten
uppstélla ett sadant forbehdll nér uppgiften 1amnas ut. Ett forbehall far
meddelas bara om det behdvs. Om en handling kan I[&mnas ut utan att
en sadan skaderisk som foranlett sekretessen uppkommer, far nagot
forbehdll naturligtvis inte uppstéllas.

| 10 § regleras tre speciella fall nar forbehdll kan meddelas. Ett av
dessa fall behandlar frégan om utlamnande av uppgifter till parter m.fl.
med stéd av bestdmmelsernai 5 § om partsinsyn.

3.8 Overforing av sekretess

Manga av sekretessreglerna & begransade till verksamhet av ett visst
dlag, till &enden av en angiven art eller till en viss myndighet (primér
sekretess). Sekretesslagen innehdller inte ndgon generell regel om att
sekretessen foljer med d& en hemlig uppgift lamnas ut till en annan
myndighet. Uppgiften kan emellertid i manga fall vara hemlig &ven hos
den mottagande myndigheten pd grund av en sekretessbestammelse
som galler for den myndighetens verksamhet. Sekretessen foljer da
med uppgiften nér den l&mnas vidare till en annan myndighet.

Sérskilda bestdmmelser om s.k. dverforing av sekretess finns i 11,
12 och 13 kap. sekretesslagen. Det sekretesskydd som uppkommer till
foljd av reglerna om oOverféring av sekretess kallas i forarbetena
sekundar sekretess. Begreppet innebér att en sekretessregel pa grund av
en sarskild foreskrift tillampas utanfor sitt omrade. Sekretesskyddet vid
primér och sekundar sekretess grundar sig alltsd pa en och samma
materiella sekretessregel. Om uppgifter som omfattas av sekretess
lamnas frén en myndighet till en annan och den mottagande myndig-
heten inte kan dberopa vare sig en sérskild sekretessregel eller en regel
om Overforing av sekretess blir en uppgift som var hemlig hos den
utlémnande myndigheten offentlig hos den mottagande myndigheten.
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4 Enkat till utlandsmyndigheter

4.1 Inledning

Som vi redogjort fér under avsnitt 2.3.2 férekommer det att utlénnings-
myndigheterna i Sverige anlitar utlandsmyndigheterna for att kontrol-
lera uppgifter som en utlanning har lamnat i sin ansokan. Under &
2000 begérde Migrationsverket i 331 fall uppgifter av utlands-
myndigheterna (siffror rérande 1999 och 1998 saknas). Motsvarande
siffror for Utlanningsnamnden var 30 forfrégningar under & 2000, 46
under & 1999 och 55 under ar 1998.

Vi har under sommaren 2001 skickat en enkét till ett antal
utlandsmyndigheter for att fa narmare upplysningar om i vilken
omfattning, i vilka situationer och pa vilket sitt som utlandsmyndig-
heterna medverkar i utredningar av utlanningsérenden. | enkéten
stalldes f6ljande fragor:

1. Hur manga forfrgningar/begdran om utredningar erholls fran
utlanningsmyndigheterna i Sverige under &en 1998, 1999
respektive 20007 (Om statistik saknas, ange ett ungefarligt antal)

2. Vilka uppgifter & de vanligaste som Utlénningsnamnden och
Migrationsverket efterfragar om man bortser fran viseringsfragor?
Gar det att dela in fragorna i olika grupper, t.ex. almanna
respektive individrelaterade fragor? Om ja — hur fordelar sig
frégorna pa respektive grupp?

3. Beskriv utlandsmyndighetens rutiner for att handlagga forfrag-
ningar frén utlanningsmyndigheterna

4. Forekommer det att utlandsmyndigheten anlitar fortroende-
advokater och andra enskilda utanfér myndigheten vid genom-
forandet av utredningarna? Om ja — i vilken utstréckning och i
vilkafal?



50 Enkat till utlandsmyndigheter SOU 2001:110

5. Hur vdjer myndigheten ut de fortroendeadvokater och andra
enskilda som anlitas?

6. Vilka fordelar/nackdelar finns det med att anlita fortroende-
advokater och andra enskilda vid utredningarna?

7. Vilken information lamnas ut till fortroendeadvokater och andra i
samband med att de medverkar i en utredning?

8. FoOrsbker man att avidentifiera uppgifterna i den information som
lamnas?

9. Forekommer det att uppgifter som ror en enskild utlannings
identitet l&mnas ut? Om ja—i vilken utstrackning och varfér?

10. Vilkakonkreta uppgifter kan det rorasig om?
11. | vilken form 6verfors uppgifterna?

12. Finns det nagon information som myndigheten medvetet avstar
ifran att lamna ut till fortroendeadvokaterna m.fl.?
Om ja— vilka uppgifter avser detta och varfér?

13. Ovriga synpunkter

Enkéten skickades till ambassaderna i Addis Abeba, Amman, Ankara,
Belgrad, Bogota D.C, Damaskus, Kairo, Kiev, Lagos, Moskva, Nairobi,
Peking, Sargjevo och Teheran. Svar inkom fran elva ambassader.
Nedan redovisas en sammanfattning av svaren.

4.2 Omfattningen av utlandsmyndigheternas
medverkan

Flera av utlandsmyndigheterna uppgav att man inte exakt kan ange hur
manga forfragningar som har erhdllits under dren eftersom det inte har
forts ndgon statistik. Svaren bygger darfor pa uppskattning. Det
framgar att antalet forfragningar varierar stort mellan de olika landerna.
Det kan rora sig om allt fran ett tiotal forfragningar per & upp till cirka
60 stycken i vissalander.
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4.3 Efterfragade uppgifter

De flesta av utlandsmyndigheterna uppgav att fragorna, grovt sett, kan
delasin i tvaolika kategorier — dels fragor som enbart har baring pa det
enskilda fallet (individrel aterade fragor), dels sddana fragor som har en
mer alman karaktéar. De individrelaterade frégorna uppgavs vara
vanligast.

Individrelaterade frégor kan géla om en viss handling & &kta, om
en person har ett visst medborgarskap, om personen &r/har varit
medlem i en viss organisation eller om en viss person & fodd eller
bor/har bott pa en viss plats.

De almanna fragorna kan vara frédgor om den humanitéra och
politiska situationen i landet, risken for forfoljelse pa grund av olika
skél, fragor om en viss typ av handling, t.ex. en dom, brukar se ut pa ett
visst sitt, frégor om straffbarhet, straffskalor och praxis samt allménna
medborgarskapsfragor. Vidare forekommer det frégor om olika
sakforhdllanden i landet sasom t.ex. om det har forekommit kravaller
pa en viss angiven tidpunkt och plats.

4.4 Rutiner for handl&ggningen av
forfragningarna

Flera av utlandsmyndigheterna forsoker i mojligaste man att inhamta
de efterfrdgade uppgifterna pad egen hand genom att ta i ansprak
myndighetens egen samlade kompetens. Detta girs genom
telefonsamtal, korrespondens eller i vissafall bestk hos myndigheterna
i landet.

| de fall myndighetens persona inte kan fa fram de efterfragade
uppgifterna vander sig ambassaden i stallet till ndgon utomstaende.
Ibland sker samrad med andra ambassader om |ampliga tillvagagangs-
sétt. | andra fall forekommer det kontakter med foretrddare for MR-
organisationer, UNHCR, politiska partier, inhemska myndigheter eller
andra utomstaende.

4.5 Anlitande av fortroendeadvokater

Atta av de tio myndigheter som besvarade enk&ten uppgav att myndig-
heten ibland anlitar fortroendeadvokat i samband med utredningarna.
Sédana kontakter forekommer framfor alt nar myndigheten inte pa



52 Enkat till utlandsmyndigheter SOU 2001:110

egen hand kan besvara forfrégan, t.ex. néar det gédler att bedoma
aktheten av vissa dokument.

De personer som anlitas & véalkéanda for myndigheten sedan en
langre tid tillbaka och valet bygger som regel pa fortroende eller
rekommendationer. Det & ofta fraga om inhemska experter, som kan
klargora réttsldgen och andra foérhdlanden som ambassadens egen
persona har svart att reda ut pa annat sétt. Fortroendeadvokaterna har
goda etablerade kontaktnét och méjlighet att fa fram den information
som onskas. Vidare kénner en fortroendeadvokat val till den lokala
kulturen och de tillvagagangssétt som & bast |ampade for att erhdla
nodvandig information. En fortroendeadvokat vacker ocksa mindre
uppmérksamhet vid forfrégningar hos t.ex. domstolar och polismyndig-
heter. Nagra utlandsmyndigheter uppgav, att det ofta inte finns nagon
annan utvag an att anlita en fortroendeadvokat om den stéllda fragan
skall kunna besvaras.

Utlandsmyndigheterna angav ocksa vissa nackdelar med att anlita
fortroendeadvokater, framst att det dltid finns risk for att en
fortroendeadvokat ”l&cker” information och att informationen kommer
i orétta hander och darfor kan paverka vad som hander utlanningen vid
ett eventuellt dtersandande. Nagra myndigheter patalade ocksa att det
ar ett kostsamt forfarande, att det kan vara svat att hitta
oberoende/neutrala advokater samt att det kan vara svart att bedéma
sanningshalten i en utredning som utférts av en fértroendeadvokat om
man inte kénner advokaten val.

Flera utlandsmyndigheter forklarade att de vid anlitande av
fortroendeadvokater lamnar ut sa lite information som majligt
betréffande den enskilde individen och att de forsoker undvika att
l&mna ut kansliga uppgifter. Innan informationen [amnas ut avidentifie-
ras uppgifterna s langt det & majligt. Nagra myndigheter har
framhallit att det i vissa fall, sarskilt vid identitetskontroller och
akthetskontroller av dokument, kan vara svart att utelamna uppgifter
om en persons identitet eller andra kansliga uppgifter om svar skall
kunna erhdllas. | dessa fall ar det vanligt att man lamnar ut uppgifter
som namn, fodelsetid och ort, namn pa foradldrar och formodat
medborgarskap.

Slutligen har nagra utlandsmyndigheter uppgett att information till
fortroendeadvokater som regel lamnas muntligt medan andra har
uppgivit att det forekommer saval muntliga som skriftliga kontakter.
Nagra utlandsmyndigheter har ocksd forklarat att det i vissa fall
forekommer att myndigheten lamnar ut kopior av aktuella handlingar
till fortroendeadvokaten.
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5 Overvaganden och forslag

51 Inledning

Som tidigare framhdlits (se avsnitt 2.3) & det av stor vikt att
utredningen i ett utlanningsarende blir s& fullstandig som mojligt.
Upplysningar frén utlandsmyndigheter & ofta en vasentlig del av
beslutsunderlaget. | véra direktiv anges att det & en sjavklarhet att
ambassader och andra utlandsmyndigheters expertkunskaper och
etablerade nétverk i ifrdgavarande land skall anvandas for att skaffa
fram basta méjliga beslutsunderlag i enskilda utldnningsérenden. Vi
utgdr darfor fran att utlandsmyndigheterna aven i fortsattningen skall
medverkai enskilda utredningar nér det finns behov av det, men har att
Overvaga under vilka former och i vilken omfattning en sidan
medverkan skall forekomma. Det finns ocksd anledning att ndarmare
undersoka behovet av forfattningsreglering av utlandsmyndigheternas
medverkan.

Utlanningar, som soker tillstand att resain i eller stanna i Sverige,
maste ofta |amna ingéende uppgifter om sig salva och sina anhoriga i
den utredning som gors av utléanningsmyndigheterna innan beslut fattas
i det enskilda &rendet. Det kan vara fraga om uppgifter som, om de
kommer till annans kdnnedom, kan leda till allvarliga repressalier mot
utlanningen eller hans narstdende. Effektiva sekretessbestammelser &r
darfor av stor vikt.

Redan risken for att uppgifter som [amnas i utredningen kan komma
till kdnnedom hos myndigheternai hemlandet torde upplevas som djupt
oroande. Detta kan gélla &ven betréffande uppgifter som hér i Sverige
normalt kan anses som tdmligen harmlésa. Utredningen i de enskilda
drendena kan péverkas av om sekretess kan garanteras for de uppgifter
som lamnas. En riktig bedémning av ett utlanningsarende forsvaras
vasentligt om inte utlanningen kan forvissas om att sekretessen &r
betryggande. Det foreligger en uppenbar risk for att en utlanning, som
vet att hans uppgifter kan skada honom sjalv eller andra, inte lamnar
sadana uppgifter om han inte & 6vertygad om att uppgifterna inte
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kommer till hemlandets kdnnedom. Det & darfér viktigt att utléanningen
kan upplysas om att de uppgifter han l&mnar i &rendet &r skyddade mot
insyn.

Det & mot denna bakgrund av central betydelse att det foreligger en
betryggande sekretess i utlanningsirendena. Det har ifrégasatts om
sekretessreglerna i sin nuvarande utformning ger ett tillréckligt skydd
for de uppgifter som framkommer i olika &renden nédr utlandsmyn-
digheter medverkar i utredningen. Justitiekanslern, JK, har sdledes i
beslut den 8 november 1999 uttalat att bestdmmelsen i 7 kap. 14 §
andra stycket sekretesslagen (1980:100) i sin nuvarande lydelse inte &r
tilldmplig hos en utlandsmyndighet né&r denna medverkar med
utredning i ett &ende som handléggs av en utldnningsmyndighet. Den
enskilde utlanningen omfattas da inte av samma skydd i sekretess-
lagstiftningen nér utlandsmyndigheterna medverkar i enskilda arenden,
som da uppgifterna finns hos en utlanningsmyndighet (ifragavarande
beslut samt beslut av JK den 21 juni 1995 aterfinns i bilaga 3). Vi
behandlar darfér frdgan om det finns behov av att andra de
sekretessregler som gdler for utlandsmyndigheterna vid medverkan i
utlénningsdrende.

En annan fréga & i vilken utstrackning uppgifter i ett drende kan
[&mnas ut till en utlandsmyndighet som underlag for myndighetens
medverkan i en enskild utredning. Hansyn maste givetvis altid tas till
den enskildes behov av att sekretesskyddade uppgifter inte [&mnas
vidare. For att utlandsmyndigheternas medverkan skall kunna bedrivas
effektivt kravs emellertid att uppgifter kan utbytas mellan utlannings-
myndigheterna och utlandsmyndigheterna. Generalklausulen i 14 kap.
3 8 sekretesslagen ger ett visst utrymme for det utbyte av uppgifter som
omfattas av sekretess som i dag forekommer mellan utlénningsmyndig-
heterna och utlandsmyndigheterna i samband med att utlandsmyndig-
heterna medverkar i enskilda utlannings- eller medborgarskapsarenden.
Det finns anledning att ndrmare belysa dels nér information skall fa
l&mnas, dels om generalklausulen &r tillrécklig for att erforderligt
informationsutbyte skall kunna ske mellan utlanningsmyndigheterna
och utlandsmyndigheterna. Slutligen behandlar vi @en den problema-
tik som hor samman med utlandsmyndigheternas méjligheter att 1amna
ut uppgifter som omfattas av sekretess till uppdragstagare utanfor
utlandsmyndigheten.

De problem som nu har beskrivits, och som vi ndrmare kommer att
aterkomma till senare, ror framst asylutredningar. Information som ror
en enskild utlénning och som framkommer i dennatyp av drenden torde
ndmligen alméant sett, vara kénsligare &n vad som gédler for
motsvarande uppgifter i t.ex. ett &rende om svenskt medborgarskap.
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Vad nedan ségs géller emellertid i princip aen andra utredningar i
utlénningsdrenden och &renden om svenskt medborgarskap.

5.2 Formerna for utlandsmyndigheternas
medverkan i enskilda arenden som
handl&ggs av utlanningsmyndigheterna

Vi foreslar inte nagra forfattningsandringar nér det galler formerna
for utlandsmyndigheternas medverkan i utlénningsérenden. Vi
framhaller emellertid att utgangspunkten bor vara att utlands-
myndigheterna endast skall medverka i handlaggningen néar det ar
nodvandigt fér en riktig beddmning av ett &ende och nar
uppgifterna inte kan inhamtas i Sverige. Vi visar ocksd pa hur
rutinerna vid inhdmtande av upplysningar kan forbéttras.

Den hjdlp utlandsmyndigheterna kan tillhandahdla vid utlannings-
myndigheternas utredning av enskilda drenden kan bestd i sa skiftande
saker som tillhandahdllande av almén information om forhdllandena i
verksamhetslandet och kontroll av en viss bestamd persons aktiviteter
eller personliga forhdllanden i hemlandet, dvs. individrelaterad
information.

Det finns enligt var uppfattning inte nagra barande invandningar
mot att allmén information inhamtas. Det kan visserligen ibland fore-
komma att alt inhdmtat material inte vidarebefordras till utlanningen.
Det kan i sddana fall vara fraga om sa kandig information att
uppgifterna pa grund av reglerna om utrikessekretess inte kan lamnas
till part i sin helhet eller ursprungliga form. Vi anser emellertid att de
bestdmmel ser som finns om utldmnande av relevanta uppgifter till part,
se vidare avsnitt 3.7.5 och 3.7.6, & tillrackliga for att tillgodose
partsintresset.

Det finns storre anledning att ifragasétta om uppgiftskontrollerna
skall fa omfatta aven mer individrelaterad information. Fragorna kan
gdlla om en viss person & kand som deltagare i viss grupp, om han
eller hans familj bor pa visst stélle, om han utpekats i massmedia som
anhangare av viss politisk riktning eller som deltagare i demonstration
eller om han doémts for visst brott. En vanligt forekommande fréga &r
om en viss av den enskilde ingiven dom eller efterlysningsorder &r &kta.
Dennatyp av fragor kan ibland besvaras av ambassadens egen personal
med hjdp av egna kunskaper eller kanske med hjép av information
fran andra ambassader eller kontakter i landet. Det & emellertid inte
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ovanligt att informationen maste inhdmtas genom anlitande av en
person som inte & anstdlld av ambassaden, en s.k. fortroendeadvokat.
Detta medfor vissa sekretessproblem, som vi aterkommer till i avsnitt
54.3.

Som vi tidigare redovisat &r det endast i en mycket liten andel av
utlanningsérendena som utlanningsmyndigheterna staller fragor till
utlandsmyndigheterna. Det & enligt v& mening ocksa viktigt att
understryka att utlanningsmyndigheterna endast bor begéra hjép fran
utlandsmyndigheterna nér detta & nodvandigt for att géra en riktig
beddmning av det enskilda &rendet och nér svaret inte finnsi Sverige.
Varje fréga som stélls till en utlandsmyndighet maste darfor foregas av
ingdende 6vervaganden betréffande behovet av informationen, majlig-
heten att tillgodose den pa annat sétt och den risk som kan uppkomma
for den enskilde genom att fragan stélls. Ett slentrianméssigt inhamtan-
de av uppgifter far inte forekomma, jamfor JK:s bedomning i beslut
den 8 november 1999 (se bilaga 3).

Vi vill ocksa framhalavikten av att den fragande myndigheten noga
anger vilken uppgift den behdver. Myndigheten bor ocksa tillse att
uppgifter som identifierar den ifragavarande utlanningen inte |amnas ut
annat &n nar detta & helt nédvandigt. Det & i manga fall mojligt att
stélla helt individrelaterade fragor utan att ange vilken person det
gdller. Som exempel kan ndmnas att en uppgift om att en viss person
namngetts i en tidning sdsom deltagare i en demonstration kan kontrol -
leras genom att man efterhtr vilka personer som namngetts. Den
fragande myndigheten maste ocksa beakta att vissa uppgifter kommer
att |dmnas vidare till fortroendeadvokater med de problem detta medfér
ur sekretessynpunkt (se vidare avsnitt 5.4.3). Det maste som regel vara
vasentligt lattare for den fragande myndigheten an for utlandsmyndig-
heten att avgora vilka uppgifter som det & nddvandigt och acceptabelt
att fora vidare till personer utanfér utlandsmyndigheten. Om det &r
fraga om uppgifter som inte under ndgra omstandigheter bor |amnas
vidare till en fortroendeadvokat bor utldnningsmyndigheten klart ange
detta nar fragan stélls.

Av de uppgifter som vi har inhamtat frén utlanningsmyndigheterna
och utlandsmyndigheterna framgér att forfragningar i utlanningsaren-
deni alt vasentligt handl&ggs enligt de riktlinjer vi ovan redovisat. Det
kan ocksd namnas att det i Utrikesforvaltningens handbdcker! under-
stryks, att utlandsmyndigheterna inte far bedriva utredningarna sa att
nagon enskild person kan komma att tillfogas skada. Det framhalls
ocksa att myndigheterna noga maste dvervaga de risker som kan finnas

! Rattshandbok 111, fran 1998, s. 91 f.
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om lokala myndigheter, advokater, lokalanstélld personal eller anhériga
till den asylsbkande ombeds att medverka i utredningen av drendena.

Pa grundval av de upplysningar som lamnats fran vissa advokater
(se bilaga 4) finner vi emellertid anledning att framhalla behovet av i
viss man andrade rutiner. Det har sdledes framkommit att det &
ovanligt att utldnningsmyndigheten informerar den asylsokande om att
man avser att stélla en fragatill utlandsmyndigheten. Som regel far den
asylsokandes ombud férst i samband med att svaret inkommit veta att
en fraga har stéllts. Det skulle enligt var uppfattning varatill uppenbar
fordel om denna praxis andrades sa att ett ombud senast i samband med
att frégan skickas till utlandsmyndigheten underréttas om fragan.
Ombudet har da majlighet att framhdlla sarskilda risker som kan
uppkomma om vissa upplysningar inhdmtas. Det blir ocksa méjligt for
ombudet att 1amna kompletterande uppgifter eller pdpeka eventuella
foljdfragor. Slutligen vill vi framhdla att ett ombud, for att kunna
beddéma och beméta de lamnade uppgifterna, ofta kan behtva veta
vilken sorts information det & fraga om. Utlanningsmyndigheten bor
sdledes kunna upplysa om att det & fraga om uppgifter fran officiella
kdllor, som exempelvis myndigheter eller domstolar, eller om
uppgifterna har inhamtats fran privatpersoner.

Vi finner sammantaget att de nuvarande arbetsformerna som helhet
bor bibehallas och att vi inte har anledning att foresla nagra sarskilda
foreskrifter om formerna for utlandsmyndigheternas medverkan. Vissa
rutiner vid inhdmtande och redovisning av uppgifter bor emellertid
forbéttras. Vi dterkommer vidare nedan till vissa sekretessfragor.

5.3 Forfattningsreglering av
utlandsmyndigheternas medverkan i
arenden som handl&ggs av
utlanningsmyndigheterna

Vi har under utredningsarbetets gang foreslagit att utlandsmyndig-
heternas medverkan i utlénningsarenden férfattningsregleras genom
en bestammelse i forordningen (1992:247) med instruktion for
utrikesrepresentationen (IFUR). En sadan bestammelse har nu
inforts.

Bestdmmelser om vilka uppgifter som en utlandsmyndighet normalt
skall utféra finns framfér allt i forordningen (1992:247) med instruk-
tion for utrikesrepresentationen (IFUR). | IFUR har inte tidigare funnits
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bestdmmelser om att utlandsmyndigheterna & skyldiga att medverka
med utredningar i utlénningsmyndigheternas enskilda érenden. Detta
har medfort att sddan medverkan inte har kunnat sigas ingd i den
verksamhet som utlandsmyndigheterna & dlagda att bedriva.

Aven om utlandsmyndigheterna inte har n&got ansvar for handlagg-
ningen eller beslutet i ett asylérende och deras medverkan, rent formellt
sett, inte & en uppgift som ingdr i dessa myndigheters verksamhet &
utredningarna anda en vanligt forekommande uppgift. Som tidigare
namnts finns ocksa utredningarna behandlade i Utrikesdepartementets
handbdcker.

Det finns enligt var uppfattning flera fordelar med att forfattnings-
reglera utlandsmyndigheternas medverkan i utredningen av enskilda
utlénningsdrenden. Som exempel kan namnas att en forfattnings-
reglering innebdr att den medverkan som tidigare skett informellt blir
en uppgift som utlandsmyndigheterna &r dlagda att fullgéra och som da
kan s&gas ingai myndigheternas verksamhet. Utlanningsmyndigheterna
behover inte heller forlita sig pd den generella skyldighet om
samverkan som foreskrivs mellan myndigheter, utan far ett uttryckligt
stéd for att begéra erforderlig hjdlp. Vi har déarfor under utrednings-
arbetets gang forordat att det i forordningen (1992:247) med
instruktion for utrikesrepresentationen infors en bestammelse om att
utlandsmyndigheterna, pa begéran av utlanningsmyndigheterna, skall
bitrdda dessa myndigheter med utredning i utléannings- och
medborgarskapsarenden.

En sadan bestammelse har inforts i IFUR och trader i kraft 1 januari
2002.

54 Behov av andrade sekretessregler i
utlanningsarenden

54.1 Tillampning av 7 kap. 14 § andra stycket
sekretesslagen vid utlandsmyndigheter

Vi foredar att sekretessen for utlandsmyndigheterna skérps genom
en andring i 7 kap. 14 8§ sekretesslagen. Samma sekretess skall gédla
for en uppgift nér en utlandsmyndighet medverkar med utredning i
ett utlanningsarende som da uppgiften finns hos den handlaggande
utl&nningsmyndigheten.
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De sérskilda bestdmmelserna om sekretess i utlénningsérenden finns i
7 kap. 14 § sekretesslagen, se avsnitt 3.6. Som ndrmare redovisats dar
anses det i manga fall finnas ett sarskilt starkt sekretessbehov i dessa
drenden. Andra stycket i paragrafen innehdller darfor en bestammelse
som sarskilt tar sikte pa uppgifter om enskildas personliga
forhdlanden. Sekretessen enligt andra stycket & mer omfattande &n
den enligt forsta stycket. Det har emellertid ifrégasatts om denna
sekretessregel géller &ven vid utlandsmyndigheternas medverkan vid
utredning av utl&nningsarenden.

For att en uppgift skall omfattas av sekretess enligt 7 kap. 14 §
andra stycket sekretesslagen fordras att uppgiften rér myndighets
verksamhet for kontroll Gver utldnningar eller &enden om medborgar-
skap. Det & uppenbart att den aktuella sekretessbestammelsen géller
for utldnningsmyndigheternas verksamhet. Detsamma galler nér
utlandsmyndigheterna med stdd av bestdmmelser i utldnningslagen
handlagger drenden om t.ex. visering eller uppehdllstilistand. Nar det
gdler de situationer déar utlandsmyndigheterna medverkar i enskilda
arenden, som handl&ggs av utlénningsmyndigheterna, &r det emellertid
mera tveksamt om man kan dra slutsatsen att sekretessen i andra
stycket omfattar aven dessafall.

Som ovan framgétt finns det for narvarande inte nagon forfattnings-
bestdmmelse som direkt dlagger utlandsmyndigheterna att medverka i
utlannings- och medborgarskapsarenden och att bista utlannings-
myndigheterna med utredning i enskilda arenden. Det kan goras
gdllande att begreppet verksamhet skall tolkas sa att det omfattar &ven
en informell medverkan i en annan myndighets arendehantering. Det
kan dock ifrégasattas om det &r forenligt med vanligt sprakbruk att siga
att en myndighets "verksamhet” omfattar &ven sadant bistand till andra
myndigheter som saknar uttryckligt stod i foreskrifter for myndigheten.
Av sekretesslagens forarbeten (prop. 1979/80:2 del A, s. 210) synes
néarmast framga att med begreppet myndighets verksamhet avses en
medverkande myndighets verksamhet endast under forutséttning att
verksamheten &r en uppgift som myndigheten skall utféra och som &r
reglerad i en forfattning (jfr &ven JK:s beslut den 8 november 1999,
bilaga 3).

Det kan ocksa framhdllas att det i sekretesslagen finns flera regler
som géller fér myndigheter som bitrader annan myndighet i dennes
verksamhet. Dessa sekretessregler innehdller formuleringar som
"uppgift som hanfor sig till” eller "motsvarande sekretess géller i annan
myndighets verksamhet” for att ga tillhanda med utredning eller i
drende som namnts. Nagon formulering med denna innebord finns inte
i 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen, vilket tyder pa att bestam-
melsen inte omfattar utlandsmyndigheternas medverkan.
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Slutligen bor understrykas att reglerna om sekretess innebar en
begrénsning i den grundlagsskyddade rétten att ta del av alméanna
handlingar. Det & darfor av principiell vikt att de inte ges en extensiv
tolkning.

Utredningens dlutsatser

Enligt var uppfattning bor uttrycket verksamhet for kontroll Gver
utlanningar i 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen inte tolkas s
vidstrackt att bestdmmelsen kan anses tillamplig &en hos en utlands-
myndighet nér denna bistar utlanningsmyndigheterna med utredningar
och identitetskontroller m.m. i dér aktuella &renden. Det innebér att det
starkare sekretesskyddet till forman for enskildas personliga forhallan-
den inte galer utlandsmyndigheternas verksamhet sdvida det inte ror
sig om uppgifter i ett &rende som handldggs géavstandigt av en
utlandsmyndighet med stdd av utl&nnings agstiftningen. Detta medfor
att den enskilde utlanningen har ett sémre skydd av sekretesslagstift-
ningen ndr en utlandsmyndighet medverkar i handlaggningen av
enskilda drenden &n ndr uppgifterna finns hos utlénningsmyndig-
heterna.

Det finns i och for sig inte skal att ifrégasétta att utlandsmyndig-
heterna hanterar kansliga personuppgifter med ett erforderligt métt av
forsiktighet. Trots det anser vi att det &r beténkligt att sekretesskyddet
enligt 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen inte formellt omfattar
utlandsmyndigheternas medverkan i utléanningsirenden. Det sekretess-
skydd som i stdllet kan ges med stéd av forsta stycket &r vasentligt
svagare. Det avser endast uppgifter vars rgjande kan medféra fara for
att ndgon utsatts for dvergrepp eller annat allvarligt men. Darutéver
fordras att risken for skada skall vara foranledd av forhallandet mellan
utlénningen och utléndsk stat eller myndighet eller organisation av
utlénningar. Eftersom det i verksamhet for kontroll dver utlénningar
och i aenden om medborgarskap ibland ror sig om mycket kénsig
information kan den enskilde eller ndgon narstaende lida men av att en
uppgift réjs aven i andra fall @ de alvarliga situationer som nu
namnts. Sekretesskyddet i 7 kap. 14 § forsta stycket &r darfor enligt var
uppfattning inte tillrackligt i de situationer dér uppgifter som omfattas
av sekretess enligt paragrafens andra stycke Overldamnas fran en
utlénningsmyndighet till en utlandsmyndighet for att denna myndighet
skall medverka vid handl&ggningen av ett drende. Det & ocksa i sig
betankligt om en uppgift som omfattas av sekretess hos en myndighet
forlorar sekretesskyddet nar myndigheten léamnar uppgiften till en
annan myndighet for att fa nddvandig kompletterande information i det
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drende dér uppgiften [&mnats. Denna lucka i sekretesskyddet &r inte
tillfredsstallande och kan enligt var mening inte accepteras. Nar det
gdler uppgifter som en utlandsmyndighet tar emot fran en utlannings-
myndighet vid forfragningar eller annan medverkan i ett utlannings-
drende bor givetvis samma sekretess gélla for uppgifterna hos den
myndighet som tar emot uppgifterna som hos den myndighet som har
[&mnat ut dem. Det behov av sekretesskydd som finns for den enskilde
vid utlanningsmyndigheternas handl&ggning av ett utldnningsérende
foreligger gévklart &en nér en utlandsmyndighet medverkar i en
sadan utredning. For att sidant skydd skall foreligga kréavs en
lagandring.

En forutséttning for att utlandsmyndigheterna dven fortséttningsvis
skall kunna anlitas vid utredning av utl&nningsdrenden bor darfor enligt
var mening vara att sekretesslagen andras. En sadan andring maste
innebara att den enskilde utlanningen far samma skydd av sekretess-
lagstiftningen nér en utlanningsmyndighet handl&gger &rendet som nar
en utlandsmyndighet medverkar i handlaggningen. For att astadkomma
denna andring maste man antingen infora en bestdmmelse om
Overforing av sekretess, s.k. sekundér sekretess (se avsnitt 3.8), skapa
en egen sekretessregel for utlandsmyndigheterna med samma
skaderekvisit som for utl&nningsmyndigheterna, dvs. ett omvant
skaderekvisit, eller utvidga utldnningssekretessen genom att gora
bestammelsen i 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen direkt tillamp-
lig &ven hos utlandsmyndigheterna.

Sekundér sekretess innebdr i huvudsak att en handling som &r
hemlig hos en myndighet behdller sin karaktdr som hemlig ocksa hos
en annan myndighet som tar emot handlingen. Ett inférande av en
bestdmmelse om sekundéar sekretess skulle darfor innebdra att
sekretessen enligt paragrafens andra stycke foljer med de uppgifter som
lamnas fran en utlanningsmyndighet till en utlandsmyndighet. De
uppgifter som framkommer vid utlandsmyndigheternas utredningar
skulle emellertid fortfarande bara omfattas av sekretess enligt forsta
stycket. Ett sddant alternativ 16ser darfor inte problemen. Enligt var
mening bor det inte heller komma i fréga att infora en sarskild
sekretessregel for utlandsmyndigheterna om problemet kan l6sa pa
annat sétt. Eftersom det & mdgjligt att genom ett mindre tilldgg i 7 kap.
148 andra stycket sekretessagen astadkomma den nodvandiga
andringen bor den losningen védjas. Vi foredar darfor att det i
paragrafen inférs en bestdmmelse som medfér att sekretessen enligt
andra stycket gédler &en nd& en utlandsmyndighet medverkar i
handl&ggningen av ett enskilt &rende i verksamhet som dér sags.

Det kan framhdllas att det finns storre anledning att anse att nu
ifrégavarande medverkan & en del av utlandsmyndigheternas verksam-
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het i den mening som avsesi 7 kap 14 § andra stycket sekretesslagen
med anledning av att den tidigare redovisade férordningséndringen nu
har genomforts. Det & emellertid av Sa stor vikt att det inte foreligger
nagot tvivel pa denna punkt att vi anser att detta inte paverkar behovet
av andring av ndmnda paragraf.

54.2 Utbyte av information mellan
utlanningsmyndigheterna och
utlandsmyndigheterna

Vi foresldr att det infors en sekretessbrytande regel som majliggor
for utldnningsmyndigheterna och utlandsmyndigheterna att utbyta
information n& en utlandsmyndighet medverkar med utredning i
verksamhet for kontroll dver utldnningar eller i &rende om svenskt
medborgarskap. Utlandsmyndighetens behov av uppgifter skall i
varje enskilt fall végas mot den risk for skada som utlémnandet av
uppgifterna innebar for den enskilde. Vid éaterrapportering av
inhamtade uppgifter behdver nagon intresseavvagning inte goras.

Behov av informationsutbyte

Vi har tidigare funnit att information frén utlandsmyndigheterna ofta ar
noédvandig for att ett utlanningsérende skall kunna utredas och att
utlanningsmyndigheterna bor fa ta hjalp av utlandsmyndigheterna vid
utredning av enskilda @renden. For att utlandsmyndigheterna skall
kunna uppfylla sddana uppdrag maste de fa visst bakgrundsmaterial
rérande den aktuella anstkan. Utover de direkta fragor som utlannings-
myndigheten vill ha besvarade kan det darfor vara nédvandigt for
utlanningsmyndigheten att &ven lamna en redogorelse for sadana
uppgifter som den enskilde sdkanden har |amnat. Forutom att tjéna som
ett allmant bakgrundsmaterial, kan dessa uppgifter utgora ett bra
hjdlpmedel vid genomférandet av utredningen. En av utlannings-
myndigheten formulerad frédga kan t.ex. behdva fortydligas med
ytterligare information eller foljas upp med en kompletterande fréga.
Med hansyn till att uppgifterna i utlénningsdrenden i stor utstrack-
ning omfattas av sekretess & det sjalvklart att det material det & fréga
om oftast & sekretessbelagt. Det & ocksa vanligt forekommande att
utlandsmyndigheterna sdva vid sin aterrapportering till utlannings-
myndigheterna som vid utredning av "egna’ &renden behdver [damna
och fa sekretessbelagd information. Det & darfor enligt var mening
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uppenbart att det maste vara mojligt for utlandsmyndigheterna och
utlanningsmyndigheterna att utbyta information nar sa & nodvandigt
for en riktig bedémning av ett utlanningsarende. Vi aterkommer nedan
till i vilken utstrackning informationsutbytet skall begransas med
hénsyn till den enskilde som &rendet galler. Enligt direktiven & vart
uppdrag begrénsat till utlandsmyndigheternas medverkan i enskilda
drenden som handl&ggs av utlé&nningsmyndigheterna i Sverige. | Gver-
vagandena nedan behandlas darfor i huvudsak endast myndigheternas
behov av att utbytainformation i sddana situationer.

Samtycke fran den enskilde

Det forekommer att Migrationsverket uppmanar en asylsbkande att
underteckna en handling bendmnd " fullmakt” . Enligt en sddan handling
samtycker den asylstkande till att Migrationsverket inhdmtar upplys-
ningar om honom frén vissa utléandska myndigheter och fran
humanitéra organisationer sasom Amnesty International, UNHCR m.fl.
Samtycket omfattar ocksa att Migrationsverket 1amnar upplysningar
angdende ansokan till vissa utlandska myndigheter. Anledningen till att
verket inhamtar sddana samtycken & att man vill undvika vissa av de
sekretessproblem som kan uppsta vid utredningen av ett utlannings-
arende.

Anvandningen av sadana fullmakter har varit foremd for Justitie-
ombudsmannens prévning i beslut den 24 juli 1996 (Dnr 4381-1995). |
beslutet har JO uttalat att det far forutséttas att inneborden av en sadan
fullmakt alltid klargors for den asylstkande pa ett lampligt sétt. JO
patalade att den asylsokande oftast befinner sig i en mycket utsatt
situation. Han anforde vidare att det framstar som befogat att se dver
utformningen av ifrdgavarande fullmakter sa att det samtycke som ges
till verkets atgarder anpassas till forhdllandena i varje enskilt fall.
Eftersom Migrationsverket® i sitt remissvar i &rendet &og sig att
utarbeta instruktioner angdende utformningen och anvandningen av
fullmakter fann JO inte skal att gora nagra ytterligare uttalanden i
fragan. Négra instruktioner angaende anvandningen av fullmakter har
dock &nnu inte utarbetats.

Ifrégavarande fullmakter inhdmtas som regel innan offentligt bitréde
forordnas. Det finns en uppenbar risk for att sdkanden kanner sig
tvingad att underteckna fullmakten och det kan ocksa ifragaséttas om
han altid forstar dess innebord. Enligt var uppfattning & darfor de
fullmakter som verket anvander sig av inte ndgon lamplig 16sning pa de

2 D&varande Statens invandrarverk.
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sekretessproblem som kan uppstd i samband med utredningen av ett
utlénningsdrende.

I nformationsutbyte med stod av generalklausulen

Den éndring av 7 kap. 14 § sekretesslagen som vi tidigare foreslagit (se
avsnitt 5.4.1) bor i och for sig gora det 1&ttare for utlénningsmyndig-
heterna att med stéd av 14 kap. 3 § sekretesslagen (generalklausulen)
lamna ut information i nu ifrégavarande fall. Som tidigare har anforts
bor emellertid ett fortldpande och regelbundet utbyte av hemlig
information inte ske enbart med tillémpning av generalklausulen utan
ha stod antingen i de enskilda reglernai sekretesslagen eller i en sadan
uppgiftsskyldighet som foreskrivs i 14 kap. 1 § sekretesslagen. Det &r
da ocksa majligt for lagstiftaren att ge anvisningar for i vilka fall som
héansyn till den enskildes personliga integritet bor fa vika for att
handl&ggningen av ett drende skall kunna bedrivas effektivt.

En sekretessbrytande regel

Utléanningsmyndigheternas och utlandsmyndigheternas rétt att utbyta
uppgifter som ror ett utlénningsdrende bor darfor ges ett uttryckligt
stoéd i en sekretessbrytande regel. En sekretessbrytande regel kan
utformas som en skyldighet for utldnningsmyndigheterna respektive
utlandsmyndigheterna att |amna uppgifter till varandra (14 kap. 18§
SekrL). Den kan ocksa utformas sa att myndigheten far en rétt, men
inte en skyldighet, att 1amna uppgifterna. Myndigheten far da savél
mojlighet som skyldighet att ta hansyn till omstandigheterna i varje
enskilt fall.

Det ligger i sakens natur att det kan vara svart att pa forhand avgora
vilka uppgifter som en utlandsmyndighet behdver i det enskilda
drendet. Det kan darfor tyckas att en utlanningsmyndighet bor falamna
ut alla uppgifter som kan antas bli av betydelse for att en utlands-
myndighet skall kunna fullgora sitt uppdrag. Av hansyn till den
enskilde bor emellertid en sddan mojlighet begransas. Vi vill éater
framhdlla att utlanningssekretessen hor till ett av de omréden dar
kraven pa sekretess kring enskildas personliga forhdllanden & sarskilt
starkt. Det skydd som sekretessen ger har stor betydelse fér de
utlanningar som soker tillstand att resain i eller stanna i Sverige och
som ofta maste |amna ingéende uppgifter om sig sjalva. Det finns ocksa
en risk att en utlénning medvetet uteldmnar fér honom sjélv vasentliga
uppgifter om han inte & 6vertygad om att dessa inte |éamnas vidare. En
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avvagning maste altid goras mellan intresset av att skydda den
enskildes integritet och mdjligheten for myndigheterna att kunna
bedriva en effektiv drendehantering. Det far aldrig bli fraga om ett
dentrianméssigt Overldmnande av samtliga i @rendet forekommande
uppgifter. Samtidigt &r det viktigt att den sekretessbrytande regeln inte
blir sd begrénsad att den i praktiken hindrar informationsutbytet.

Ett utlamnande bor darfor endast fa ske om det &r fraga om relevant
information, som av den utlamnande myndigheten anses nédvandig for
att fullgérande av uppdraget. En avvégning maste ocksa altid goras
mellan behovet av uppgiften och den skaderisk som kan foreligga
genom utlamnandet av den. Myndigheten skall med andra ord alltid
tillémpa proportionalitetsprincipen.

En sekretessbrytande regel far inte vara alltfor detaljerad eftersom
det pa forhand inte & majligt att i bestdmmelsen pa ett detaljerat sétt
ange vilka uppgifter som en utldnningsmyndighet kan komma att
behtva lamna ut till en utlandsmyndighet nér denna medverkar med
utredning vid handlaggningen av ett &rende. Det maste i stéllet avgoras
med hansyn till omstéandigheternai varje enskilt fall. Vi anser darfér att
den sekretessbrytande bestdmmelsen bor innebdra en rétt for en
myndighet att vid handlaggning av ett utlanningsdrende |dmna
sekretessbelagd information till annan myndighet om det finns
sérskilda skél for att uppgiften [amnas ut.

Det & enligt var mening manga ganger ofta magjligt for myndig-
heterna att |amna nddvandig bakgrundsinformation pa ett sadant sétt att
omtdliga uppgifter inte réjs. En frdga av allmén karaktar, t.ex. om
innehdllet i olika lagar, kan givetvis altid besvaras utan att
utlanningens identitet framgar av forfrégan. | andra situationer kan det
daremot vara meningslost att stélla en fraga eller begéara en utredning
om inte personens identitet, eller andra uppgifter som anda avslojar
identiteten, framgdr. | sidana fall skall emellertid uppgiften i stéllet
kunna lamnas till utlandsmyndigheten med stod av den sekretess-
brytande bestammelse som vi foreslar.

Regeln som nu foreslds bor altsd utformas som en sekretess-
brytande bestdmmelse som ger myndigheterna méjlighet att 1&dmna ut
information som omfattas av sekretess. FOr att innebdrden av regeln
skall bli att sekretessen bryts maste bestdmmelsen tas in i sekretess-
lagen eller i lag eller forordning till vilken sekretesslagen hanvisar (se
1 kap. 3 8 SekrL). Om en héanvisning skall goras i sekretesslagen till en
befintlig lag & det naturligavalet i forsta hand att infora bestémmelsen
i utldnningslagstiftningen. Man skulle &ven kunna tanka sig att ta in
bestdmmelsen i en ny lag som handlar om uppgiftsutbyte mellan
utlénningsmyndigheterna och utlandsmyndigheterna.
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Det & i och for sig en fordel att det i sa stor utstréackning som
mojligt gar att direkt i sekretesslagen se hur langt sekretessen stracker
sig, vilket talar for att regeln forsin déar. Att helt och hallet reglera den
sekretessbrytande bestammelse som vi nu foresldr i sekretesslagen
skulle emellertid innebéra att man tynger lagtexten mer @n nédvandigt.
En bestdmmelse om informationsutbyte mellan myndigheter & vidare
en materiell regel rérande handl&ggning av utldnningsarenden. Vi anser
darfor att det & lampligast att i sekretesslagen ange att det finns en
sekretessbrytande regel medan sjélvaregelntasini annan lag. Vi anser
ocksa att man bor stréva efter att i storsta mgjliga utstréckning ta in
bestdmmel ser som rdr utlénningsdrenden och medborgarskapsarenden i
utlénnings- respektive medborgarskapslagen och anser déarfér att de
sekretessbrytande reglerna for ifrégavarande drenden bor tasin i dessa
lagar ochintei en sérskild lag om uppgiftsutbyte.

5.4.3 Utlamnande av uppgifter fran
utlandsmyndigheternartill enskilda

Utlandsmyndigheterna kan enligt var uppfattning under vissa
forutsattningar 1amna ut sekretesskyddade uppgifter till fortroende-
advokater. Vi anser att dessa mdjligheter ar tillrackliga for det behov
som finns. Nagon ny regel om sekretessgenombrott foresas darfor
inte.

Inledning

For att utredningarnai utlanningsérenden skall kunna bedrivas effektivt
och for att beslutsunderlaget skall bli sa korrekt som majligt ar det i
olika sammanhang nodvéandigt for svenska myndigheter att kunna
kontrollera om uppgifter om férhdllanden och handelser i andra lander
& korrekta. Det & darfor inte ovanligt att sadana uppgifter som
aberopas till stod for en ansokan i ett utlanningsarende maste bekréftas
genom uppgifter fran sokandens hemland. En sadan kontroll kan i
flertalet fall ske helt Oppet. | vissa fall kan emellertid kontrollen
forsvaras av forhdlandena i det aktuella landet. De lander som
asylsokande kommer ifran &r ofta relativt slutna. Nar det galler t.ex.
olika handlingar som en sokande dberopar kan en Gppen kontroll
forsvaras av det forhdllandet att handlingarna inte alltid &r offentliga.
En forfragan kan vidare inte stéllas direkt till myndigheterna i landet
eftersom det skulle kunna innebara risk for repressalier mot savé
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sbkanden sjdlv som mot sléktingar eller andra som finns kvar i landet,
om det blev kant i hemlandet att personen finns i Sverige och soker
politisk asyl har och sdledes visar misstro mot det land han eller hon
kommer ifran. | de fall de aktuella fragornainte direkt kan besvaras av
utlandsmyndigheten, med den allménna kunskap som finns dér, kan
utlandsmyndigheten behtva |&ta ndgon utanfor myndigheten forsoka ta
reda pa de efterfrégade uppgifterna eller gora t.ex. en akthetsbedom-
ning. Det & dai allméanhet fraga om att anlita en fortroendeadvokat (se
avsnitt 2.3.2). Det & da ocksa nodvandigt att 1amna ut viss bakgrunds-
information till denne. Aven om det i stor utstréackning bor vara mojligt
att stélla frgorna utan att individens identitet eller andra kansliga
uppgifter rojs ar det ofrénkomligt att fortroendeadvokaterna ibland kan
behtva vissa sekretessbelagda uppgifter for att kunna fullgora sitt

uppdrag.

Fortroendeadvokaters tystnadsplikt

En fortroendeadvokat & inte skyldig att iaktta sekretesslagens
bestdmmelser. Vill en myndighet astadkomma tystnadsplikt for nagon
som inte omfattas av sekretessbestammelserna kan ett forbehall enligt
14 kap. 98 sekretesslagen uppstallas. Genom ett sadant forbehall
uppkommer en offentligréttslig tystnadsplikt for den person som
forbehdllet riktar sig till. Den som bryter mot ett férbehdl enligt
sekretesslagen kan straffas for brott mot tystnadsplikt. Eftersom det i
de fall som nu avses nast intill utedutande rér sig om utléndska
uppdragstagare, bosatta utomlands, torde emellertid ett straff-
sanktionerat utlamnande med forbehdl inte vara en lamplig vég att ga
Att i Sverige lagfora en utl&ndsk medborgare, bosatt utomlands, for ett
sekretessbrott som & beganget utomlands kan namligen i praktiken
visa sig omgjligt eftersom det for svensk domsrétt torde krévas att
personen frivilligt kommer till Sverige (jfr NJA 1987 s. 771) eller att
personen i fraga kan dverforas fran det aktuella landet till Sverige med
stéd av bestdmmelser om internationellt samarbete rorande lagforing
for brott. Det & i och for sig mgjligt att avtala om civilréttslig
tystnadsplikt och skadestandssanktionera brott mot ett sadant avtal.
Mdjligheterna att driva in ett sddant skadestand forefaller dock vara
mycket sma. Det forekommer ocksa att det utfardas s.k. sekretessbevis,
som innehdller erinran om vilka sekretessbestammelser som galler for
en myndighets personal och som undertecknas &ven av
uppdragstagaren. Sadana bevis saknar emellertid helt egen réttsverkan.
Att l&a ndgon som inte & bunden av sekretess skriva under
sekretessbevis kan ocksd betecknas som vilseledande och bor inte fa
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komma ifréga.® Det finns ocksa risk for att ett sadant frivilligt &tagande
felaktigt skulle kunna uppfattas som ett stod for att 1&mna ut uppgifter
som omfattas av sekretess.

Utlamnande av sekretesskyddat material till fortroendeadvokater

Frégan blir dd om det trots detta & majligt att 1&amna ut sekretess-
belagda uppgifter till fortroendeadvokater. Som tidigare framgatt far en
uppgift som omfattas av sekretess inte rojas for enskild i andra fall an
som anges i sekretesslagen eller i lagar eller forordningar till vilken
sekretesslagen hanvisar (1 kap. 2 8 SekrL). Nagra sdana sdrbestam-
melser finns inte. Eftersom fortroendeadvokater inte & myndigheter
kan uppgifter som omfattas av sekretess inte heller lamnastill dem med
stoéd av generalklausulen i 14 kap. 3 § sekretesslagen. Som tidigare
framgatt kan emellertid sekretesskyddade uppgifter [amnas ut aven till
andra &n myndigheter om det & nodvéndigt for att den utlédmnande
myndigheten skall kunna fullgora sin verksamhet (1 kap. 5§ SekrL).
Den mgjlighet som en utlandsmyndighet har att |amna sekretess-
skyddade uppgifter till en fortroendeadvokat &r darfor om det kan ske
med stéd av den angivna bestdmmelsen i 1 kap. 5 8 sekretesslagen, dvs.
om det & nodvandigt for att utlandsmyndigheten skall kunna fullgéra
sin verksamhet.

| vissa situationer kan det vara meningslost att stélla en fraga eller
begéra en utredning om inte personens identitet, eller andra uppgifter
som avslGjar personens identitet, framgdr. | detta sammanhang intar
akthetsbedomningar av handlingar en sarstdllning i forhalande till
andra uppgifter som en sokande dberopar och som de svenska
utlanningsmyndigheterna vill ha verifierade av en utlandsmyndighet.* |
dessa fall & det ofta nddvéandigt for den som skall gora bedémningen
att kannatill innehdllet i den aktuella handlingen. | de fall det redan av
handlingens utformning kan konstateras om en handling &r &kta eller
falsk & naturligtvis en sdkandes personuppgifter inte nédvandiga for
bedomningen. | andra fall, t.ex om innehdlet i handlingen maste
kontrolleras hos myndigheterna i det land som handlingen utférdats,
kan det emellertid vara omgjligt att utféra kontrollen om personuppgif-
ternai handlingen inte |amnas ut.

Beddmningen av om en handling & &kta eller inte, kan vara av
avgorande betydelse for om en ansbkan i ett utlanningsidrende skall

%JO 1985/86 s. 177.

4 Av avsnitt 4.5 framgdr att det framst & vid frégor om &kthetsbedémningar
som det beddmts nodvandigt att |&mna ut information som omfattas av
sekretess.



SOU 2001:110 Overvaganden och fordag 69

beviljas. Sokandens egna uppgifter i dessa avseenden kan inte altid
ensamma godtas. Att en stkande dberopar falska handlingar till
styrkande av sina uppgifter kan medfora att ansokan beviljas pa
felaktiga grunder. Det finns ocksa risk att en korrekt handling inte
godtas. Mgjligheten att kontrollera en handlings &kthet i syfte att fa ett
korrekt besutsunderlag kan dérfér vara en nédvandig forutsdttning for
att ett arende skall bli riktigt utrett. Det bor ocksd beaktas att
akthetskontrollerna avser handlingar som de enskilda sbkandena gélva
har gett in till utlanningsmyndigheten och som de dberopar till stod for
att de &r i behov av skydd. Det framstar darfér som rimligt att sadana
handlingar far granskas narmare. Enligt var uppfattning & det darfor
fraga om sa befogade och viktiga kontroller att erforderligt material
maste fa utlamnas till fortroendeadvokaten &ven om det omfattas av
sekretess. Denna typ av kontroll bor emellertid goras forst da det star
klart att ansbkan kommer att beviljas om det kan klarldggas att
handlingarna &r korrekta. Det kan inte heller uteslutas att en utlanning
kan riskera repressalier vid en aerkomst till hemlandet om
myndigheterna dér fatt vetskap om att han dberopat exempelvis en
forfalskad dom. Vi vill darfor ater understryka vikten av att sekretess-
belagda uppgifter bara l&mnas ut efter en noggrann prévning och
avvagning i varje enskilt fall av behovet av utldmnandet och de risker
detta kan medfora.

Det finns ocksd andra situationer dér ett utlamnande av uppgifter
framstdr som befogat. Som exempel kan ndmnas att man vill
kontrollera om det finns ett pagadende mal eller en dom mot en viss
person eller om en viss person blev anhdllen vid en angiven tidpunkt.

Som tidigare anforts (se avsnitt 5.3) infors fr.o.m. den 1 januari
2002 en bestammelse som alagger utlandsmyndigheterna att medverka
i &renden som handléggs av utldnningsmyndigheterna. Inhdmtande av
upplysningar i dessa @renden blir da en del av utlandsmyndigheternas
verksamhet. Mot bakgrund hérav och med hénsyn till att utlandsmyn-
digheterna inte alltid kan besvara fragor fran de handlaggande
myndigheterna utan hjélp av fortroendeadvokater bor en utlandsmyn-
dighet i den omfattning som vi nyss har angett kunna ldmna ut
sekretesskyddad information till fortroendeadvokater med stéd av
regelni 1 kap. 5 § sekretesslagen.

Vi har dvervagt om utlandsmyndigheternas rétt att |1dmna uppgifter
till fértroendeadvokater och andra enskilda bor specialregleras. Detta
skulle kunna ske genom att en sekretessbrytande regel inférs.
Nackdelarna med en specialreglering skulle emellertid vara manga. En
sarreglering i de fall det inte framst&r som oundgangligen pakallat
riskerar att urholka bestdmmelsen i 1 kap. 58 sekretesslagen om
nodvandigt uppgiftsldmnande. En sérskild reglering av de visserligen
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totalt sett f4 men &nda mycket varierande situationer denna
bestdmmel se skulle gélla for skulle kunna leda till en omfattande och
ooverskadlig lagstiftning. Ju fler fall som skulle sérregleras desto storre
skulle osdkerheten bli om det finns nagot utrymme kvar att tillampa
bestdmmelsen om nodvéndigt uppgiftsémnande aven i andra fall.
Sammantaget finner vi att det inte finns tillrackliga skél for att inféra
en ny sekretessbrytande regel.
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I VISSA FRAGOR OM
ANVANDNING AV TVANG
| SAMBAND MED
FORVARSTAGANDE

6 Gallande ratt

6.1 Grundl&ggande skydd for fri- och
réttigheter

De grundldggande reglerna om skydd fér de fri- och réttigheter som
ala medborgare i Sverige anjuter finns i regeringsformens andra
kapitel.

Utlénningar & jamstdllda med svenska medborgare om inte annat
foljer av sérskilda foreskrifter i lag. De fri- och réttigheter som skyddas
av svensk grundlag motsvarar i stort sett vad som har erkdnts som
manskliga réttigheter inom FN och Europaradet.

Enligt 2 kap. 6 8 regeringsformen &r varje medborgare, gentemot det
alméanna, skyddad mot bl.a. patvingat kroppsligt ingrepp. Uttrycket
kroppsligt ingrepp avser framst vald mot manniskokroppen. Skyddet
mot patvingat kroppsligt ingrepp m.m. & inte absolut utan kan enligt
2 kap. 12 § forsta stycket regeringsformen begransas genom bestam-
melsei lag eller i vissa angivna fall genom annan forfattning. En sadan
begransning far endast goras for att tillgodose ett &ndamd som &
godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Begransningen far vidare aldrig
g4 utéver vad som & nodvandigt med hansyn till det andama som har
foranlett den. Bestémmelsen i 2 kap. 12 § andra stycket kan ségas vara
ett uttryck for den andamal sprincip som anses vedertagen i svensk rétt
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och som innebér att ett tvangsmedel inte far anvandas i ndgot annat
syfte &n det som framgér av den tillampade bestammel sen.

I 2 kap. 8 § regeringsformen behandlas rérel sefriheten. Enligt denna
paragraf & varje medborgare gentemot det allménna skyddad mot
frihetsberdvande och &ven i dvrigt tillférsakrad friheten att forflyttasig
inom riket och att 1amna det. Aven skyddet mot frihetsberévande fér
begrénsas genom lag under de férutsdttningar som i alméanhet galler
for inskrénkningar i de grundlagsskyddade réttigheterna.

Den enskildes réttigheter i samband med frihetsberévande skyddas
ocksa av den europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rétigheterna och de grundlaggande friheterna (Europakonventionen)®
och Forenta nationernas internationella konvention om medborgerliga
och politiska réttigheter (FN-konventionen).

| artikel 3 i Europakonventionen fastslas att ingen ma utséttas for
tortyr eller omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning.
Bestammelsen innebér inte att det & forbjudet att lagstifta om tvang i
vissa situationer. Tvangsatgarderna far emellertid inte vara av sidan art
eller anvandas pa sadant sétt eller under sddana omstandigheter att de
utgdr en omansklig eller fornedrande behandling av den enskilde
individen. En motsvarande bestammelse finns i artikel 7 i FN-
konventionen.

Artikel 5 i Europakonventionen skyddar den enskildes rétt till frihet
och personlig sdkerhet och sétter granser for myndigheternas mojlig-
heter att frihetsberdva individer. Frihetsberévande far bl.a. ske for att
hindra att ndgon obehdrigen reser in i ett land eller som ett led i ett
forfarande som rér utvisning eller utldmnande av en person. Samma
skydd for individen aterfinnsi artikel 9 i FN-konventionen.

Artikel 10 i FN-konventionen innehdler bl.a. bestammelser om
behandlingen av personer som &r frihetsberdvade. Dér fastslas en rétt
for envar som berévats sin frihet att behandlas humant och med aktning
for sitt inneboende varde som méanniska.

Aven Europeiska Unionen har regler rorande de manskliga
réttigheterna och de grundl&ggande friheterna. | den senaste lydelsen av
EU-fordraget (Amsterdamfordraget) slés fast att Europakonventionen
utgor en del av EU:s grundléggande réattsprinciper.

Vid Europeiska radets mote i Nice den 7 december 2000 under-
tecknades EU-stadgan om skydd for ménskliga réttigheter. Stadgan
behandlar de medborgerliga, politiska, ekonomiska, sociala och
samhélleliga réttigheter vilka hittills har framstallts i olika internatio-
nella, europeiska och nationella kéllor.

! Konventionen géller som svensk lag SFS 1994:1219.



SOU 2001:110 Gallanderatt 73

Europeiska kommissionen har till Europeiska unionens rad for
réttsliga och inrikes fragor & 2000-2001 lamnat tva direktivforslag
som bl.a. behandlar fragor om forvar av asylstkande. Forhandlingar om
forsagen pagdr i Ré&dets arbetsgrupp for asylfrégor (Asylarbets-
gruppen) men det ar oklart nar R&det kan komma att fatta beslut.

FN:s flyktingkommissarie har utformat riktlinjer for forvar av
asylsokande. | riktlinje 6 foreskrivs bl.a. att villkoren for forvarstagna
" should be humane with respect for the inherent dignity of the person”,
eller med andra ord att de som hdlls i férvar skall behandlas humant
och att deras vérdighet skall respekteras. Bestdmmelserna &r visserligen
inte formellt bindande men har anda en stor betydelse for manga
lander.

6.2 Befogenhet att anvanda vad

For att ett samhalle skall fungera maste staten ha méjlighet att ta till
tvangsatgarder gentemot medborgarnai vissa situationer. Vald, frihets-
berévande och andra tvangsatgarder kan t.ex. ibland vara nodvandiga
for att skydda allménheten och upprétthdla ordning och sakerhet.
Varje form av valdsanvandning och frihetsberévade maste emellertid
hastod i lag.

Den statliga maktutévningen gentemot medborgarna kommer framst
till uttryck i polisens verksamhet. Av regeringsformen foljer att &ven
reglerna om polisens anvandande av vald maste ha lagform. | 10§
polisagen (1984:387) upptas en relativt detaljerad bestdmmelse
angdende polisens rétt att bruka vald. Det finns ocksd andra
befattningshavare som enligt lag har rétt att ingripa med handlingar
som annars &r straffbelagda. Som exempel kan ndmnas ordningsvakter
och befdhavare pa fartyg. | nagra fall far dven vem som helst ingripa
pa detta Sétt.

| 24 kap. brottsbalken finns ett antal viktiga bestdmmelser som
reglerar rétten att foreta en annars straffbelagd handling. | kommenta-
ren till brottsbalken (Beckman m.fl., Brottsbalken jamte férklaringar,
2000, i fortsattningen Beckman m.fl., s. 24:36) uttalas bl.a. att onddig
kraftutveckling skall undvikas och att vald endast far anvéandas nar
andramedel &r otillrackliga och det behdvs for att uppna avsett resultat.
| de situationer déar det &r tillrackligt med en mindre ingripande atgard
& det darfor otillétet att anvanda sméartsamt grepp eller att utdela slag.
Mer vald far sdledes inte anvandas an vad som &r rimligt i férhdlande
till det som kan uppnas genom val dsanvandningen.
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6.2.1 Vald for att forhindra rymning

| 24 kap. 2 § brottsbalken behandlas situationen att en person som &r
berdvad friheten rymmer. Enligt bestammelsen &r det i ett sddant fall
straffritt att bruka ett forsvarligt matt av vald for att hindra rymningen.

Bestammelsen omfattar inte endast intagnai kriminalvardsanstalter,
héktade och anhdllna utan &en en person som "annars & berdvad
friheten”, t.ex. intagen for psykiatrisk vard enligt lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvangsvard eller lagen (1991:1129) om réttspsykiatrisk
vard, en person som & omhandertagen i sarskilt hem enligt lagen
(1990:52) med sérskilda bestammelser om vard av unga (Beckman
m.fl., s. 24:23).2 Att anstalter eller hem &r 6ppnai den betydelsen att
det inte finns murar, galler, sténgsel eller sarskild sakerhetsbevakning,
utesluter inte att de intagna & berévade friheten. Det avgdrande & om
personen &r tvungen att vistas pa anstalten eller i hemmet.

Av bestammelsen framgér inte uttryckligen vem det & som far
bruka vald mot en rymling. | férsta hand riktar sig bestammelsen till
den personal vid kriminalvardsanstalter, hakten, sukhus, hem eller
liknande som det dligger att hindra rymning. Av 24 kap. 58
brottsbalken framgdr dessutom att envar som kommer till dessa
personers hjap far bruka vald enligt stadgandet.

For att det vald som far brukas mot rymlingen skall vara straffritt
krévs dels att valdet har varit nédvandigt for att hindra rymningen, dels
att det har varit forsvarligt. Av paragrafens ordalydelse foljer att
bestammelsen galler en pagadende rymning. Den ger sdledes inte ndgon
befogenhet att straffritt anvanda vald efter det att rymningen har
avslutats. En valdsanvandning i sddana situationer, t.ex. vid gripandet
av rymlingen, maste darfor grundas pa andra bestammel ser.

6.2.2  Vadfor att hdllaen frihetsberdvad person till
ordningen

Utover vid rymningssituationen ar det enligt 24 kap. 2 § brottsbalken
straffritt att anvanda vald for att uppréthdla ordningen om en
frihetsberdvad person med vald eller hot om vald sétter sig till motvarn
eller om den frihetsberévade pa annat sétt gor motstand mot nagon
under vars uppsikt han star nér denne skall halla honom till ordningen.
Befogenheten att anvanda vald tillkommer den under vars uppsikt den

2| kommentaren ndmns inte den som &r tagen i forvar enligt bestammelserna i
utlanningslagen.
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frihetsberdvade stér, t.ex. den som har ansvar for omhandertagandet,
och den som enligt 24 kap. 5 § brottsbalken kommer till dennes hjap.

6.2.3 Anvandning av fangsel

Handfangsel och andra fangsel & en form av hjdlpmedel som ibland
kan anvandas for att genomfora en tjanstedtgard med vald. Beldggande
med fangsel & sdledes inte ett gavstandigt tvangsmedel utan en
sarskild form av vadsanvandning mot en person. Fangsel anvands
framst for att forhindra att en person avviker. Det kan ocksa anvandas
for att forhindra personskador i samband med ett frihetsberévande.

Det utmérkande for fangsel ar att det syftar till att inskranka en
persons rorelsefrihet och att gora det omgjligt for personen att gora
bruk av framst armarna men i vissa fall dven benen. Nagon lagteknisk
definition av begreppet fangsel finnsinte.

Anvandandet av fangsel &, liksom valdsanvandningen i sig, en
sadan begransning i medborgarnas skydd mot patvingat kroppsligt
ingrepp som forutsitter stod i lag. Far vald inte anvandas, far inte heller
fangsel tillgripas. Vidare géler att vald far anvandas endast i de fall
mindre stranga atgarder inte bedoms kunnaledatill avsett resultat.

Anvandande av handfangsel & en form av valdsanvandning som i
regel endast f&r anvandas av polisen. Det forekommer emellertid ocksa
inom vissa andra delar av den offentliga verksamheten. Foreskrifter om
belaggande med fangsel finns i olika forfattningar bl.a. 158 i lagen
(1976:371) om behandlingen av héktade, samt 23 och 42 88§ lagen
(1974:203) om kriminalvard i anstalt.

6.3 Utlanningslagens f6rvarsbestammel ser
6.3.1 Allmant

Om en utlanning kan komma att avvisas eller utvisas kan denne under
vissa forutsattningar tas i férvar. Bestammelser om detta finns i 6 kap.
utlénningslagen (1989:529).

Enligt 6 kap. 2 8§ utlanningslagen kan en utlénning som har fyllt
184 tas i forvar vid tre olika situationer. Den forsta & om
utlénningens identitet & oklar nér han kommer till Sverige eller nér han
soker uppehallstillstand och det inte kan goras sannolikt att han har den
identitet som pastds. Om utlanningens rétt att resa in eller vistas i
Sverige kan bedomas anda far emellertid forvarstagande inte ske pa
denna grund. Den andra situationen & om det & nodvandigt for att en
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utredning om utlanningens rétt att stanna i Sverige skall kunna
genomforas. Den tredje situationen & om det beddms som sannolikt att
utlanningen kommer att avvisas eller utvisas eller fraga uppkommer om
att verkstélla ett sddant beslut. Nar det galler den tredje situationen
kravs for ett beslut om forvar att det med hansyn till utl&nningens
personliga forhdllanden eller 6vriga omstandigheter finns anledning att
anta att han kommer att hdlla sig undan eller bedriva brottslig
verksamhet i Sverige.

Aven utlanningar under 18 & f&r under vissa forutsittningar tas i
forvar (6 kap. 3 8 UtIL).

Ett forvarstagande av en utlanning far inte utan synnerliga skal paga
mer an tva veckor. N& beslut om avvisning eller utvisning har
meddel ats kan dennatid forlangastill tva manader. Ett beslut om forvar
kan emellertid fornyas. Varje sadant nytt beslut skall foregas av en
forhandling. Ett beslut om forvar fattas av den myndighet som
handlagger ett drende om uppehdlstillstand, avvisning eller utvisning
(6 kap. 9 8 UtIL).

Migrationsverket® tog den 1 oktober 1997 éver ansvaret fran polisen
for de personer som tas i forvar och for de lokaler dar de forvarstagna
skall vistas. Samtidigt infordesi 6 kap. 16-31 88 utlanningslagen regler
om behandlingen av férvarstagna utlanningar. En utlanning som &r
tagen i forvar skall behandlas med respekt och humanitet (6 kap. 18 8
UtIL.). En forvarstagen skall ocksa bemétas med forstéelse for den
svéra situationen som utlanningen i manga fall befinner sig i.
Forebilden till bestémmelsen har hdmtats ur de riktlinjer for forvar av
asylsokande som utformats av FN:s flyktingkommissarie (se vidare
prop. 1996/97:147 s. 23).

6.3.2 Forvarslokaler

Enligt 6 kap. 19 § utlanningslagen skall en utlanning som hallsi forvar
vistas i sarskilt anordnade lokaler, s.k. forvarsiokaler. Migrationsverket
har ansvaret for forvarslokalerna och for behandlingen av de utlénning-
ar somvistasi lokalerna

Begreppet forvarsiokal avser i forsta hand de sérskilda utrymmen
som Migrationsverket stdllt i ordning for just detta andamal. Dessa
utrymmen finns ofta i anslutning till mottagningscentra. Aven andra
utrymmen som for andamalet tillhandahdlls av Migrationsverket
omfattas emellertid av definitionen. Begreppet forvarsoka tacker inte
bara den byggnad dar de som hdlls i forvar vistas, utan hela det 1asta

3 D&varande Statens invandrarverk.
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utrymmet inklusive de rekreationsytor som finns utomhus (prop.
1996/97:147 s. 41).

Alla forvarstagna kan rora sig fritt inne i forvarslokalen. |
andlutning till lokalerna finns ocksd mojlighet att vistas utomhus. Det
finns dock hela tiden personal i savé inre som yttre utrymmen. Av
forarbetena framgdr att skillnaden mellan en forvarsiokal och ett
mottagningscenter inte behGver bestd i mer an att de som vistas i en
forvarslokal har vissarestriktioner for sin rorel sefrinet och att de darfor
inte kan ldmna utrymmet (a. prop. s. 30).

Av 6 kap. 19 § andra stycket utlénningslagen foljer att Migrations-
verket under vissa i lagen sérskilt angivna forutséttningar kan besluta
att en utlanning som har tagits i forvar skall placerasi kriminalvéards-
anstalt, hakte eller polisarrest En sadan placering kan aldrig komma i
fraga for ett barn under 18 ar. For de utlanningar som placeras i
kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest galler, i stélet for
utlénningslagens bestammelser bestémmelserna i lagen (1976:371) om
behandlingen av haktade och anhdlina m.fl. i tillampliga delar (6 kap.
20 § UtIL).

6.3.3 Transporter

En utlanning som hdlls i forvar kan behtva lamna forvarsiokalen av
olika anledningar. Det kan t.ex. réra sig om att utlanningen skall
forflyttas till en annan forvarslokal, att han skall gora ett tandlakar-
besok eller att han skall utféra ndgot annat &rende utanfor
forvarslokalen.

| forarbetena till bestammelserna om behandling av dem som hdlls i
forvar forutsétts att polisen i vissa fall maste lamna bitrade for att ett
forvarsbeslut skall kunna genomforas och for att forflytta den som halls
i forvar. |1 6 kap. 17 8 utlénningslagen finns darfér en bestdmmelse om
att Migrationsverket far begara handrackning hos polisen for att
ombestrja forflyttning av en forvarstagen i vissa fal. Enligt
bestammelsen skall polismyndigheten pa begaran av Migrationsverket
lamna det bitrade som behdvs for att genomfora ett beslut om forvar.
Det kan vara fraga om att delge utlanningen beslutet om forvar och
dérefter transportera honom till forvarsiokalen eller att en utlénning har
avvikit fran forvarslokalen s att beslutet maste genomforas pa nytt och
utlanningen aterforas till forvarsiokalen (prop. 1996/97:147 s. 40).
Migrationsverket kan alltid begéra polisens bitrade for verkstéllighet av
ett besdlut, oberoende av vilken myndighet som har fattat forvars-
beslutet. P& begaran av Migrationsverket skall polismyndigheten aven
lamna bitrade for att ombestrja forflyttning av en utlanning som halls i
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forvar. Detta kan vara befogat nar utldnningen exempelvis &r
rymningsben&gen eller tidigare har visat valdsamma tendenser.

Polismyndigheten skall emellertid inte anlitas varje gang en
forvarstagen utlanning behtver transporteras nagonstans. | forarbetena
till 6 kap. 17 § utlanningslagen framhdlls i stéllet att Migrationsverket
i forsta hand bor anlita kriminalvardens transporttjanst eller anvanda
egen personal for att transportera en utlanning som halsi férvar (prop.
1996/97:147 s. 40).

Kriminavardens transporttjanst & en myndighet som pa uppdrag
skall planera och utféra vissa transporter i samband med de rétts-
vardande myndigheternas verksamhet. Denna myndighet har darfor
tillgang till en for andamalet fungerande organisation med val uthildad
personal. Enligt nuvarande ordning kan Migrationsverket inte anlita
kriminalvérdens transporttjanst direkt. Vill verket att kriminalvardens
transporttjanst skall utfora en transport maste bestdllningen darfor
goras via polisen. En sidan bestédllning maste goras i god tid, ibland
flera dagar innan transporten skall utforas.

Det finns inte heller ndgot som hindrar att Migrationsverket
anvander egen personal for att forflytta en forvarstagen om verket anser
det lampligt. Tvartom kan det, enligt vad som framhals i forarbetena,
finnas flera situationer nar detta kan vara andamdsenligt (prop.
1996/97:147 s. 33).

6.3.4  Tvangsatgarder

| samband med att Migrationsverket Gvertog ansvaret fran polisen for
de utlanningar som hdlls i forvar infordes bestammelser i utlannings-
lagen som ger Migrationsverkets personal befogenhet att anvanda visst
tvang for att syftet med forvarsinstitutet skall kunna tillgodoses och for
att ordningen och sdkerheten i férvarsiokalerna skall kunna upprétt-
héllas. Av forarbetena framgér att utgangspunkten for bestammel serna
har varit att tvangsmedlen skall vara sd f& som mdjligt och att
forvarsverksamheten skall bedrivas s att den innebdr minsta mojliga
intrdng i den enskildes integritet och réttigheter (prop. 1996/97:147
s. 28).

Bakgrunden till ett beslut om férvar av en utlanning &r att
myndigheterna vill férsdkra sig om att utlanningen finns tillganglig.
Det innebar att en utlanning som tagits i forvar skall halas under
uppsikt sa att han inte avviker. Som framgétt ovan och som framhallits
i forarbetena bor enda skillnaden mellan en forvarslokal och ett
mottagningscenter i princip vara att boende i det forra aaggs
restriktioner fér sin rérelsefrihet och att utldnningen inte kan lamna
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forvarsutrymmet. Personalen vid forvarslokalerna maste darfor ha rétt
att hindra de forvarstagna fran att 1amna lokalerna och i undantagsfall
utévavad om det & nddvandigt (prop. 1996/97:147 s. 30).

En utlanning som tagits i forvar far inte heller skada sig §év, andra
forvarstagna eller personalen. Enligt 6 kap. 22 § utlanningslagen far en
i forvar tagen utlanning darfor hallas avskild fran de andra forvarstagna
under vissa sarskilt angivna forutséttningar. En sddan atgérd kan
komma i fraga om det & nodvandigt for ordningen och sikerheten i
lokalen eller om utl&nningen utgdr en allvarlig fara for sig gav eler
andra. Som exempel pa beteenden som kan foranleda beslut om
avskiljande n&r det géller ordningen namns i forarbetena alvarliga
provokationer mot andra forvarstagna och nér det géller sdkerheten
beteenden av uppviglande karaktér (a. prop. s. 42).

Migrationsverket har ocksa rétt att under vissa angivna forutsatt-
ningar kroppsvisitera den forvarstagne (26 8), Overvaka besok (24 §),
undersoka férsandelser (27 8) samt ta hand om berusningsmedel och
sadan egendom som kan skada nagon eller vara till men for ordningen
inom lokalen (28 8).

Vidare finns en bestammelse i 6 kap. 21 § utldnningslagen som ger
Migrationsverket befogenhet att dels hindra en utlénning som &r tagen i
forvar att |amna forvarslokalen, dels vidta andra begrénsningar i den
forvarstagnes rorelsefrihet som kravs for att andamalet med forvar skall
tillgodoses eller som & nodvéndiga for ordningen och sdkerheten i
lokalen. | forarbetenatill paragrafen framhalls att utgangspunkten &r att
personalen vid forvarslokalen altid salangt det & majligt skall forsoka
undvika att anvanda tvangsmedel men att det maste finnas stod i lagen
for att tvang skall f& anvandas vid sd allvarliga situationer att ndgon
kan skadas (prop. 1996/97:147 s. 42). | paragrafen preciseras, forutom
kvarhdlIningsrétten, inte vilka konkreta tvangsdtgarder som kan fa
vidtas mot en forvarstagen for att hindra denne att |1dmna forvarslokalen
och for att uppratthdlla ordningen och sékerheten i lokalen. | forarbete-
na till forvarsbestammelserna anges emellertid sérskilt att bestammel-
serna inte medfor nagon rétt for Migrationsverket att anvanda
handféngsel (prop. 1996/97:147 s. 28 och 32).

Av 24 kap. 2 8 brottsbalken foljer att Migrationsverkets personal
vid forvardokalen har rétt att bruka det vad som med hansyn till
omstandigheterna & forsvarligt for att hindra en forvarstagen att avvika
fran lokalen. Samma sak galler for att upprétthdla ordningen vid
forvarsokalen. Om en forvarstagen har rymt och férsvunnit fran
lokalen eller dess omedelbara omgivning, bor emellertid polis tillkallas
(prop. 1996/97:147 s. 30).
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7 Hindrande av rymning utanfor
forvarslokalen

Vi foredar att 6 kap. 19 § UtIL andras sa att det klart framgar att
Migrationsverket skall ha ansvar for de férvarstagna éven nér dessa
vistas utanfor férvarsiokalen.

7.1 Inledning

Migrationsverket har rétt att utdva tvang, och i vissa fall vald, for att
hindra en forvarstagen att rymma fran forvarsiokalen. Stodet for att
utéva sddant tvang finnsi 6 kap. 21 § utlanningslagen medan grénserna
for att i vissa fall straffritt tillgripa vald finns i regeln om sk. laga
befogenhet i 24 kap. 2 § brottsbalken.

Enligt sin ordalydelse & bestammelsen i 6 kap. 21 § utldnningslagen
begransad till situationer déar en forvarstagen vistas i forvarslokalen
eller dar den forvarstagne forsoker att rymma dérifran. Vad som géller
nér en forvarstagen vistas utanfor forvarsiokalen framgér inte av
bestdmmelsen. Inte heller har denna fréga nérmare berorts i forarbetena
till reglerna om behandling av utlanningar som hallsi forvar.

| 6 kap. 31 § utldnningslagen finns i och for sig en bestdmmelse om
det praktiska forfarandet nar en forvarstagen person som undergar
sjukhusvard onskar lamnar eller redan har lamnat sjukhuset. Denna
bestdmmelse gdler emellertid enbart det ansvar som da &vilar
verksamhetschefen for den ifrégavarande sjukvardsenheten.

Migrationsverket® har i en skrivelse till regeringen den 11 februari
2000 forklarat att rattslaget & oklart vad géller verkets rétt att bevaka
forvarstagna ndr dessa vistas utanfor forvarsiokalerna. | skrivelsen
anfor verket ocksa att det oklara réttslaget har lett till att fragan
hanteras olika inom forvarsokalerna runtom i Sverige och att
nuvarande situation darfor inte &r tillfredsstallande. Vid négra forvars-
enheter foljer personalen med den forvarstagne nar denne har fétt

! D&varande Statens invandrarverk.
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tillstand att vistas utanfor forvarsiokalen i samband med t.ex.
tandl8karbesik. Personalen vid andra forvarsenheter har upphort med
bevakningen. Osdkerheten bland personalen har t.o.m. lett till att en
forvarstagen avvikit pa grund av att Migrationsverkets personal inte har
ansett sig ha befogenhet att ingripa ndr den forvarstagne promenerade i
vég & annat hall.

Justitieombudsmannen har i beslut den 21 december 1989 uttalat sig
angdende motsvarande problem fér den som véardas enligt lagen
(1988:870) om vard av missbrukare (LVM). Enligt 34 § fa&r den som
vardas i ett LVM-hem for sarskilt noggrann tillsyn hindras att 1damna
hemmet och i Ovrigt underkastas den begrénsning av rérelsefriheten
som & nodvandig for att varden skall kunna genomféras. Fragan i det
aktuella JO-drendet géllde bl.a. hur 348 LVM skall tolkas och om
persona vid ett sddant hem far hindra en klient att rymma vid
forrattning utanfor LVM-hemmet och om man i sa fall kan stodja sig
paregeln om laga befogenhet i 24 kap. 2 § brottsbalken.

| beslutet konstaterade Justitieombudsmannen att varken lagtext
eller forarbeten till 34 § LVM direkt tar sikte pa en situation utanfor
LVM-hemmet och att det inte ges nagon ledning utéver vad som
framgdr av lagtexten, dvs. att den intagne far hindras att [amna hemmet
och i oOvrigt underkastas den begransning i rorelsefrineten som &r
nodvandig for att varden skall kunna genomforas. Justitieombuds-
mannen konstaterade emellertid att bestdmmelsen i 24 kap. 2 § brotts-
balken &r tillamplig och att personal vid sadana LVM-hem darfor kan
ingripa mot en omhandertagen och hindra denne att rymma vid
forréttning utanfor hemmet med stéd av den bestammel sen.

7.2 Slutsatser

Det ligger i och for sig néra till hands att anse att Justitieombuds-
mannens ovan &tergivna uttalande rorande rétten for persona vid
LVM-hem att anvanda vald for att forhindra rymning &r tillampbart
&ven pa persona vid Migrationsverkets forvarsiokaler. Det & enligt var
mening ocksa uppenbart att ndgot annat inte kan ha varit avsikten nar
Migrationsverket fick ta Gver ansvaret for forvarstagna utldnningar. En
annan ordning skulle leda till att Migrationsverket i stor utstréckning
skulle tvingas anlita polismyndighet for att en forvarstagen skulle
kunna géra nodvéndiga arenden utanfor forvarsiokalen. Detta skulle,
utbver en onddig belastning av polisens resurser och dkade kostnader,
kunnaledatill att sidana arenden maste uppskjutas eller stéllasin.
Enligt utredningens uppfattning bor bestammelserna i utladnnings-
lagen kunna tolkas si att Migrationsverkets personal har rétt att
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forhindra rymning éen utanfor férvarsiokalen. Det finns emellertid
anledning att iaktta viss forsiktighet. Tvangsatgarder mot en forvars-
tagen innebar en begransning av de fri- och réttigheter som framgar av
2 kap. regeringsformen och kan inte grundas pa en analogisk eller
extensiv tolkning av en lagregel (jfr JO 2000/01 s. 95 och NJA 1996
s. 577).

Enligt bestammelsen i 6 kap. 198 UtIL har Migrationsverket
ansvaret for forvarsiokalerna och for behandlingen av de utlénningar
som vistas dér. Ordalydelsen i bestammelsen ger intryck av att omradet
for Migrationsverkets ansvar & begréansat till forvarslokalen. Aven
reglerna om behandlingen av utlanningar som hdlls i forvar &r
utformade pa samma sétt, dvs. med utgangspunkt i den verksamhet som
bedrivs inom férvarslokalen. Som socialférsakringsutskottet uttalade i
samband med att utskottet behandlade propositionen 1996/97:147 ger
reglerna om forvarsverksamheten nérmast intryck av att vara vad som
kan kallas for "skalskydd”, dvs. ett skydd for att de forvarstagna inte
[amnar omradet.

Stod for att i vissa fall tillgripa vald finns, som redovisats under
avsnitt 6.2.1 och 6.2.2, i regeln om s.k. laga befogenhet i 24 kap. 2 §
BrB. | denna bestammelse anges bl.a. granserna for det straffria vald
som fér brukas mot en rymling. Bestammelsen reglerar inte rétten att
ingripa mot en rymling utan handlar endast om att en valdsanvandning
& straffri under vissa angivna forutsattningar. For att en atgard skall
vara tilldten kravs att det dligger den som ingriper, eller ndgon som
denne hjdper, att hindra rymningen. Befogenheten att hindra en
forvarstagen att rymma, och i samband dérmed tillgripa vald, ar sdledes
beroende av vem som har uppsikt 6ver den forvarstagne nér denne
vistas utanfor forvarslokalen.

Mot bakgrund av det anférda anser vi att lagtexten bor fortydligas
sa att det klart framgar att Migrationsverket har befogenhet att ingripa
mot en forvarstagen och hindra denne fran att rymma nér verket
transporterar en utlanning som hdlls i forvar eller nar utlanningen av
annan anledning tillfalligt vistas utanfor forvarsiokalen.

Det bor framhdllas att det inte & frdga om att ge Migrationsverket
befogenhet att bedriva ndgot polisiart eftersokningsarbete sedan en
forvarstagen rymt och forsvunnit fran platsen. Om en forvarstagen rymt
och forsvunnit fran platsen bor personaen tillkalla polis.
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8 Handfangsel inom
forvarsverksamheten

Migrationsverket bor inte ges rétt att anvanda handfangsel pa
utlanningar som hallsi forvar.

8.1 Inledning

Som tidigare framgdtt har Migrationsverket givits forhdlandevis
begransade befogenheter att anvanda tvang for att tillgodose syftet med
forvarsverksamheten och for att upprétthalla ordningen och sikerheten
i forvarslokalerna.

Bestdmmelser om i vilka situationer som Migrationsverket har
befogenhet att tillgripa tvangsatgarder finns i 6 kap. utlanningsiagen. |
6 kap. 21 § utlanningslagen anges att Migrationsverket far vidta de
begrénsningar i den forvarstagnes rorelsefrinet som & nédvandiga for
ordningen och sdkerheten i lokalen. Bestammelsen innehdller
emellertid inte nagot fortydligande av vad som asyftas eller vilka
atgarder som far vidtas mot en forvarstagen.

8.2 Frégans tidigare behandling

Fram till den 1 oktober 1997 hade polismyndigheterna ansvaret fér de
utlénningar som hollsi forvar och for driften av forvarslokalerna. Den
personal som arbetade med de forvarstagna och som utforde
bevakningen vid forvarsokalerna var poliser eller persona fran
bevakningsforetag med utbildning fér och erfarenhet av att anvanda
tvangsmedel. Nagot behov av bestammel ser om sérskilda tvangsmedel i
forvarsverksamheten fanns darfor inte under dennactid.

Genom beslut i juli 1994 bemyndigade regeringen chefen for
Kulturdepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att
bl.a. undersdka hur beslut om avvisning och utvisning skall kunna
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verkstéllas under vardiga former och samtidigt sa effektivt som mgjligt.
Utredaren fick ocksai uppdrag att évervaga bl.a. vilken myndighet som
bor ha huvudansvaret for verkstéllighet av beslut om avvisning och
utvisning. | utredningens delbeténkande Ett samlat verkstallighets-
ansvar for asyldrenden (SOU 1995:55) foreslogs bl.a. att asylsokanden
och de som skall avvisas inte langre skulle fatasi forvar i polisarrest,
hakte eller kriminalvardsanstalt utan att sarskilda forvarsiokaler skulle
iordningstéllas. Vidare foreslogs att Migrationsverket* skulle vara den
myndighet som hade verksamhetsansvaret fér forvarsiokalerna
Utredningen konstaterade att det krévs tvangsmedel for att bevara
ordning och sdkerhet i forvarslokalerna men att det inte & nodvéandigt
att den personal som ska utfora bevakningen far rétt att anvanda
tvangsmedel i den omfattning som bl.a. jukvardspersona har under
vissa forutséttningar. Utredningen ansdg vidare att det inte heller var
nodvandigt att férvarspersonalen har kompetens motsvarande
polispersonal eller personal inom kriminalvardsanstalt utan att det &r
tillfyllest att bevakningspersonalen har utbildning som ordningsvakt
(SOU 1995:55 s. 99).

I den promemoria som uppréttades inom Utrikesdepartementet i
januari 1997 och som I&g till grund for de andringar som infordes i
utlénningslagen i samband med att Migrationsverket Overtog ansvaret
for forvarsverksamheten frén polisen féreslogs bl.a. att en forvarstagen
utlénning tillfaligt skulle kunna forses med handfangsel for att hindras
fran att upptrada valdsamt om andra medel visat sig otillrackliga. Som
skl for forslaget anfordes bl.a. féljande (promemorian s. 21 1.):

Det kan i undantagsfall uppsta sa allvarliga situationer i forvarslokalen
att personalen gor den beddmningen att en forvarstagen utlénning
upptrader sa valdsamt att det & absolut nodvandigt att han eller hon
forses med handfangsel. Det skall da vara fragan om risk fér personens
egen eller annans sakerhet till liv och hdlsa. Innan sd ingripande medel
anvands maste andra sitt att |0sa situationen forst ha visat sig
otillrackliga.

Forslaget mottes av omfattande kritik fran ett flertal remissinstanser
som var tveksamma till eller hade invandningar mot att Migrations-
verket skulle fa anvanda handfangsel. Bl.a. anférde Rikspolisstyrelsen
att svensk polis dittills nastan utedlutande anvant handféngsel vid
transporter och att det inte férekom att handfangsel anvandes vid négon
forvarslokal.

| den efterfdljande propositionen (prop. 1996/97:147 s. 32) uttalade
regeringen att den hade forstéelse for den kritik som framforts

! D&varande Statens invandrarverk.
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betraffande forsdaget om att Migrationsverket skulle ges rétt att
anvanda handfangsel. Vidare anfordes bl.a. foljande:

Mycket talar for att den har typen av tvéngsmedel i princip endast bor fa
anvandas av polisen. Det finns visserligen en risk for att négot fler
utlanningar kommer att placeras pat.ex. hakten om Invandrarverket inte
fér anvéanda handfangsel. Andra forvarstagnas och personalens sakerhet
maste givetvis sittas i framsta rummet. Risken torde dock vara
forhdllandevis begransad. Vid en samlad bedémning finner regeringen
att den nya ordningen inte bor innefatta ndgon ratt for Invandrarverket
att anvanda handfangsel.

8.3 Behov av handfangsel inom
forvarsverksamheten

8.3.1 Inledning

Sedan Migrationsverket 6vertog ansvaret for forvarsverksamheten fran
polisen har verksamheten genomgétt forandringar. Personalen pa
forvaren har bl.a lyckats skapa goda forhdlanden med ett nytt
forhdlningssétt och en avspand atmosfar med i stort sett bibehdllen
sakerhet for sdval personalen som de forvarstagna. Lagstiftningen som
reglerar verksamheten har ocksa, i stort sett, befunnits vara andamals-
enlig.

| en skrivelse till regeringen den 11 februari 2000 har Migrations-
verket emellertid forklarat att det sedan verket tog Gver ansvaret for
verksamheten uppstatt situationer dar anvandande av handfangsel
sannolikt hade varit den basta metoden for att hindra forvarstagna fran
att skada sig §alva, andra forvarstagna, personaen eller lokalerna.

Enligt uppgift fran Migrationsverket ror det sig sammanlagt om
hogst 15 incidenter, vilket motsvarar ca 3 promille av samtliga forvars-
arenden under dessa ar. De intréffade incidenterna kénnetecknas av att
den forvarstagne inte gatt att lugna och i nagra fal inte ens varit
kontaktbar. Det har i de aktuella fallen rort sig om slagsmd mellan
forvarstagna och forvarstagna som 16pt amok. Vid en av de intréffade
incidenterna togs gisslan. En annan incident rérde en forvarstagen, som
trots att fem personer forsokte halla fast honom, inte lugnade sig forran
polis och ambulans kom till platsen och lugnande medel kunde ges.
Vid andratillfallen har personal tvingats lagga sig pa férvarstagna som
varit okontrollerat valdsammai vantan pa att polis skall komma. | flera
av dessa fall har det drgjt upp till 20 minuter innan polis kommit till
platsen och belagt den forvarstagne med handfangsel sa att situationen
lugnat ner sig.
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8.3.2 Slutsatser

Migrationsverket har gett uttryck for att de tvangsmedel som verket for
néarvarande far tillgripa inom forvarsverksamheten inte &r tillrackliga
och att det finns ett behov av att fa anvanda handfangsel i vissa
sirskilda undantagssituationer. Aven om de intraffade incidenterna &r
fa kan det uppkomma situationer som skulle vara léttare att beméstra
med hjdlp av handfangsel. Erfarenheter fran verksamheter dér
handfangsel &r tillatet visar att belaggande med fangsel ofta lugnar ner
en besvérlig situation snabbt eftersom en valdsam person som beléggs
med fangsel far svart att rora sig, vilket forhindrar ytterligare valds-
anvandning. Med hansyn till bl.a. de skaderisker som kan uppsta om
forvarspersonalen med vald maste betvinga utlanningen fram till dess
polispersonal anlander kan handfangsel i vissa situationer framsta som
en mindre ingripande form av vddsanvandning &n om fysiska
kroppskrafter anvands.

Som tidigare framgatt skall forvarsverksamheten bedrivas sa att den
innebdr minsta mgjligaintrang i den enskildes integritet och réttigheter
(prop. 1996/97:147 s. 28). En utgangspunkt for bestammelserna om
behandlingen av utlénningar i forvar & déarfor att tvangsmedlen skall
vara sa f& som majligt men anda tillréckliga for att tillgodose syftet
med forvarsinstitutet och for att uppréatthalla ordningen och sakerheten
i forvarslokalen. Enligt var uppfattning har det inte visats foreligga ett
sa uttalat behov for personal vid forvarsenheterna att anvanda
handfangsel att det finns skdl att frangd riksdagens tidigare
stéllningstagande.

Trots véar instdllning till behovet av en éndring har vi mot bakgrund
av Migrationsverkets synpunkter ansett det lampligt att nérmare
utveckla hur handféngsel vid férvarsenheter skulle kunna anvandas. Ett
aternativ & att Migrationsverket genom ett uttryckligt lagstod ges rétt
att inom foérvarsverksamheten belégga forvarstagna med handfangsel i
vissa situationer och under vissa forhdlanden. Detta alternativ skulle
innebdra att personalen vid forvarsiokalerna fick en generell
befogenhet att, efter adekvat och erforderlig utbildning, anvanda
handféngsel i de avsedda situationerna. Denna ordning kan jamforas
med vad som géller inom vissa delar av kriminalvarden, se t.ex. lag
(1974:203) om kriminavéard i anstalt. En annan mojlighet ar att
Migrationsverkets personal vid forvarsiokalerna genomgar utbildning
till ordningsvakt och foérordnas att tjanstgéra som sadana vid
forvarsiokalerna. Enligt 29 8§ polislagen har en ordningsvakt samma
befogenheter som en polisman att anvanda handfangsel.

En ordning som innebdr att Migrationsverkets personal i forvars-
lokalerna ges rétt att anvanda handféngsel skulle innebéra att det alltid
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finns majlighet att anvanda sadant tvangsmedel i en férvarslokal. Detta
skulle kunna vara till férdel ur arbetsmiljohénseende for de anstélida
eftersom det skulle kunna upplevas tryggare for personalen att ha
mojlighet att fa beldgga en person med handfangsel an att bryta ner
personen med kroppskrafter och hélla fast denne genom att kanske
behova lagga sig pa personen. Det skulle eventuellt ocksa innebara en
fordel ur sakerhetssynpunkt for sdval persona som andra forvarstagna
om en kritisk situation kan lugnas ner snabbt genom att en valdsam
person far bel dggas med handfangsel sa snart det blir nddvandigt.

En lagstadgad rétt om att f& anvanda handfangsel inom forvarsverk-
samheten i vissa situationer innebér emellertid att ytterligare en yrkes-
grupp i samhéllet f&r anvanda sig av detta hjdpmedel. Som tidigare
framgatt och som sarskilt framhalls i vara direktiv & anvandande av
handfangsel en form av vadsanvandning som i normalfallet endast &
forbehdllen polisen. Belaggande med fangsel & ocksa en sd ingripande
atgard att den endast bor anvéandas i Situationer nar insatser — ytterst
med bruk av fysiskt tvang — inte &r tillrackliga for att hindra att en
person alvarligt skadar sig sV eller ndgon annan. Handféangsel skall
sdledes anvandas med stor restriktivitet. Ett sddant hjalpmedel stéller
vidare sarskilda krav betréffande utbildning och erfarenhet hos de
personer som skall ges befogenhet att anvanda det. Detta krav skulle i
och for sig kunna tillgodoses genom att personalen vid férvarsenhe-
terna gavs relevant utbildning. Det kan emellertid redan av principiella
skél ifrégasittas om det & lampligt att ge Migrationsverkets personal
en sadan befogenhet vid sidan av polis och ordningsvakter m.fl. Vi
anser inte att det framkommit tillréckliga skél for att infora en sidan
ordning.

Det framstdr i och for sig som mindre stétande om delar av
personalen far genomga uthildning till och forordnas som ordnings-
vakter. Det kan emellertid riktas invandningar &en mot en sadan
|dsning.

| lagen (1980:578) om ordningsvakter anges for vilka andamd som
ordningsvakter far forordnas. Av dessa regler framgér att ordnings-
vakter endast i undantagsfall kan forordnas for tjanstgoring pa ett
omréde som allméanheten inte har tilltrade till. Om det finns ett sérskilt
behov och det & av vasentlig betydelse fran allman synpunkt far dock
ordningsvakter férordnas &ven i andrafall &n de som uttryckligen anges
i lagen. Ett s&dant forordnande forutsétter tillstand av polismyndighet,
eller i vissa fall av Rikspolisstyrelsen, som dérfor har att géra denna
prévning.

Enligt var uppfattning framstar det som tveksamt om ett férordnan-
de om tjanstgoring som ordningsvakt over huvud taget bor fa
forekommavid en forvarslokal. Att utbilda delar av personalstyrkan vid
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en forvarslokal till ordningsvakter skulle innebara att dessa personer far
en mer bevakande funktion an vad 6vrig personal har. En ordning som
innebdr att befogenheten att anvénda handfangsel tillfors Migrations-
verkets egen organisation skulle ocksa kunna paverka verksamheten
vid forvarsokalerna pa ett negativt sitt och medféra att de
forvarstagnas syn pa personalen och forhadllande till dessa personer
forandras. Det kan inte heller uteslutas att tillgangen till handfangsel
inom forvarslokalen skulle kunna leda till att forvarstagna beléggs med
fangsel i allt stdrre utstrackning.

Avdlutningsvis vill vi der framhdlla att vi inte finner att det
foreligger ett sa starkt behov av att f& anvanda handfangsel i forvars-
lokalerna att det finns skél att ahdra nuvarande regler.
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9 K onsekvensbeskrivningar

Enligt 14 8 kommittéforordningen (1998:1474) gdller att om forslagen i
ett betdnkande paverkar kostnaderna eller intdkterna for staten,
kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda, skall en berdkning
av dessa konsekvenser redovisas i betdnkandet. Om férslagen innebér
samhallsekonomiska konsekvenser i dvrigt skall &ven dessa redovisas.
Néar det gdler kostnadsokningar och intdktsminskningar for staten,
kommuner eller landsting skall kommittén foresd en finansiering. |
15 § kommittéforordningen ségs att om forslagen i ett betdnkande har
betydelse for den kommunala gjévstyrelsen skall konsekvensernai det
avseendet anges i beténkandet. Detsamma galler nér ett forslag har
betydelse for brottdigheten och det brottsférebyggande arbetet, for
sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, for sma
foretags arbetsforutséttningar, konkurrensformagaeller villkor i Gvrigt i
forhadlande till storre foretags, for jamstalldheten mellan kvinnor och
man eller for mojligheterna att na de integrationspolitiskamalen. | 16 §
sdgs att regeringen anger ndrmare i utredningsuppdraget vilka
konsekvensbeskrivningar som skall finnasi ett betdnkande.

| véra direktiv har inte angivits att nagra sarskilda konsekvens-
beskrivningar skall redovisas i betdnkandet. Med tanke pa uppdragets
karaktar framstar detta som naturligt. Utredningen har inte heller funnit
skél att gora ndgra sarskilda 6vervaganden i dessa fragor.
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10 FOrfattningskommentar

10.1 Forslaget till lag om andring i
sekretesslagen (1980:100)

7 kap.

148
| paragrafen har inforts tva nya stycken. Vidare har en redaktionell
foljdandring gjortsi sunde stycket.

Bestammelsen i tredje stycket, som & nytt, far betydelse nar
utlandsmyndigheterna utfor utredningar i enskilda &renden pa uppdrag
av utlanningsmyndigheterna i Sverige. N&r en utlandsmyndighet
medverkar i en sddan utredning galler for narvarande sekretess till
skydd for den enskilde utldnningen enligt 7 kap. 14 § forsta stycket.
Detta sekretesskydd & emellertid svagare 8n det skydd som gédler
enligt paragrafens andra stycke. Andra stycket skall redan enligt nu
gdllande regler tilldmpas n& en utlandsmyndighet sjalvsténdigt
handl&gger ett drende med stdd av utlanningslagstiftningen. Forslaget
innebdr att samma sekretesskydd skall gélla &ven nér utlandsmyndig-
heten medverkar i handl&ggningen av ett enskilt drende. Utlands-
myndigheterna skall sdledes &ven i dessa fall tillampa ett omvant
skaderekvisit, vilket innebdr en presumtion for sekretess. Darigenom
skapas ett sekretesskydd hos utlandsmyndigheterna som motsvarar vad
som géller hos de tillstandsgivande myndigheternai Sverige fér samma
typ av uppgifter. Forslaget behandlas nérmare i avsnitt 5.4.1.

| det nya &ttonde stycket framgér att sekretessen enligt forsta eller
andra stycket inte hindrar att uppgift som avses dar far lamnas till
myndighet enligt vad som féreskrivs i utldnningslagen och lagen om
svenskt medborgarskap (se kommentaren till andringeni 11 kap. 1 ¢ §
utlénningslagen och 29 § i lagen om svenskt medborgarskap.
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10.2 Forslaget till lag om andring i
utlanningslagen (1989:529)

6 kap.

198

| paragrafen har inforts ett tillagg i forsta stycket som syftar till att
klargora att det & Migrationsverket som har ansvaret foér de forvars-
tagna dven nar dessa tillfalligt vistas utanfor forvarslokalen. Andringen
har kommenteratsi avsnitt 7.2.

Paragrafen har fortydligats sa att det klart framgar att det dligger
Migrationsverkets personal att ha uppsikt éver de forvarstagna dven néar
dessa vistas utanfor forvarslokalen, t.ex. i samband med |akarbesok.
Det kan da inte heller réda nagon tvekan om att Migrationsverkets
personal med stod av 24 kap. 2 § brottsbalken straffritt kan bruka visst
vald for att rymning skall hindras.

11 kap.

1c§

Paragrafen & ny. Den innehdller regler om Gverforande av information
mellan de myndigheter som samarbetar i &renden rdérande kontroll dver
utlénningar. Avsikten med bestammelsen &r att tillgodose det behov av
utbyte av sekretessbelagda uppgifter som kan finnas mellan dessa
myndigheter. Den ger tillsammans med 1 kap. 3 § sekretesslagen och
deni 7 kap. 14 § samma lag foreslagna bestéammelsen mdjligheter till
sekretessgenombrott.

Av forsta meningen i paragrafen framgar att dar omnamnda
uppgifter far 1amnas till en utlandsmyndighet nér denna medverkar i
handl&ggningen av ett &rende. Det krévs dessutom att uppgiften behovs
for utlandsmyndighetens utredning och att det foreligger sérskilda skél
for att uppgiften [amnas.

De uppstéllda kraven innebér att utrymmet for att |&mna ut uppgifter
& begransat. Aven om ett utlamnande framst&r som motiverat av
effektivitetsskal far det sdledes inte ske annat an om utlands-
myndigheten har ett patagligt behov av just den uppgiften for att kunna
genomfora sin utredning. Behovet av uppgiften maste ocksa vagas mot
det men det kan innebéra for den enskilde om uppgiften l&mnas till
utlandsmyndigheten.

Den utlamnande myndigheten maste alltid préva om uppgifterna
verkligen behdvs for att utlandsmyndigheten skall kunna besvara den
aktuella forfragan eller om fragan kanske kan besvaras éanda. Det far
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inte forekomma att identitetsuppgifter eller andra identitetsavsl 6jande
uppgifter slentrianméssigt 6verlamnas till utlandsmyndigheten. Aven
om utlandsmyndigheten i och for sig skulle kunna ha nytta av vissa
uppgifter rérande en enskild skall uppgifterna anda inte lamnas om
utlandsmyndigheten kan fullgora sitt uppdrag utan dessa. Det
ankommer med andra ord pa den utlamnande myndigheten att noggrant
prova hur stort behov utlandsmyndigheterna har av uppgifterna och
varfor det & nodvandigt att uppgifterna lamnas. Myndigheten maste
darvid understka om det gar att fa fram de efterfrégade uppgifterna pa
ndgot annat sétt eller om en aktuell fraga kan formuleras sa att
uppgifter som omfattas av sekretess inte behdver 1dmnas ut.

Den myndighet som dvervager att 1amna ut en uppgift maste ocksa i
det enskilda fallet bedéma den risk for skada som uppgiftsl@mnandet
medfor for den enskilde och vaga den mot behovet och nédvandigheten
av at fa en fréga besvarad. Sarskild forsiktighet maste iakttas
betréffande uppgifter som sannolikt inte kan vara till hjalp for
utlandsmyndigheten om inte denna myndighet [&mnar dem vidare till
nagon utomstaende.

Som exempel pa situationer dar det kan vara meningslost att stalla
en fraga eller begédra en utredning om inte utlanningens identitet eller
andra uppgifter som anda avdojar identiteten framgdr kan ndmnas
kontroll av om en dberopad handling & &kta (fodelseintyg, domar,
kallelser till militértjanst etc.), om en person har ett visst
medborgarskap, om en person & fodd eller folkbokford i visst land
eller har bott pa viss plats eller om en person & medlem i viss
organisation.

Av andra meningen i paragrafen framgar att en utlandsmyndighet
far lamna i forsta meningen omnamnda uppgifter till den myndighet
som den bitrdder om uppgifterna behdvs i myndighetens verksamhet
for kontroll Gver utl&nningar.

Nagot krav pa att det i denna situation maste foreligga sarskilda skl
for att uppgifterna skall kunna l&mnas ut har inte uppstélits. Detta
innebar att utlandsmyndigheternai princip bor kunna aterrapportera all
relevant information som har framkommit vid deras utredning.

Bakgrunden till fordaget redovisasi avsnitt 5.4.2.
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10.3  Fordaget till lag om andring i lagen
(2001:82) om svenskt medborgarskap

298
Paragrafen &r ny.

| de fal en utlandsmyndighet, pa uppdrag av en myndighet i
Sverige, medverkar i ett d&rende om svenskt medborgarskap bor det
finnas en mojlighet for myndigheterna att |amna varandra de uppgifter
som beddms nédvandiga for att den begérda utredningen skall kunna
genomforas. Se vidare kommentaren 11 kap. 1 ¢ § till forslaget till lag
om andring i utlanningslagen.
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Kommittédirektiv %

Sekretess hos utlandsmyndigheterna,
forfattningsreglering av en central databas Dir.

hos Migrationsverket samt behandlingen 2000:82
av utlanningar i forvar

Bedlut vid regeringssammantréde den 29 november 2000

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare skall 6vervaga under vilka former utlandsmyndig-
heterna bor medverka i utlannings- och medborgarskapsarenden som
handl&ggs vid utlanningsmyndigheternai Sverige, liksom om det finns
behov av att narmare forfattningsreglera hur denna medverkan skall ga
till. Utredaren skall aven ta stéllning till om sekretesslagen behéver
andras for att det inte skall réda nagon tvekan om att utlandsmyn-
digheterna skal tillampa samma utlénningssekretess som de
utlénningsmyndigheter som handlégger de enskilda drendena.

Utredaren skall dessutom Overvaga forfattningsreglering och
eventuella andra dtgarder for en modifierad central databas hos
Migrationsverket som innehdller uppgifter om utlanningar.

Utredaren skall &ven ta stallning till om det finns behov av att andra
utlénningsdagens bestammelser om behandlingen av utlanningar i
forvar. Stallningstagandet skall avse dels fragan om Migrationsverket
skall ges rétt att anvanda handfangsel, dels fragan om verket skall ges
befogenhet att bevaka de forvarstagna aven da de tillfaligt vistas
utanfor forvarslokalerna.

For samtliga delar av uppdraget géller att utredaren skall lagga fram
forslag pa forfattningsandringar, om slutsatsen blir att det finns behov
av sdana andringar.
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Gallande bestammel ser

Utlandsmyndigheternas medverkan i enskilda utléanningsmyndighets-
arenden

Allméanna bestdmmel ser om utrikesrepresentationen finns i férordning-
en (1992:247) med instruktion for utrikesrepresentationen. | utrikes-
forvaltningens Réttshandbok 111, 1998, avsnitt 4.15, finns allmanna réd
om denna medverkan.

Frégan om utlandsmyndigheternas medverkan i utlanningsmyndig-
heternas verksamhet i enskilda &renden har ett ndra samband med
fragor om sekretess. Av sarskilt intresse i detta sammanhang &r
bestdmmelserna om sekretess till skydd fér utlénningar i 7 kap. 14 §
forsta och andra styckena sekretesslagen (1980:100).

Enligt paragrafens forsta stycke géler sekretess fér uppgift som ror
utlénning, om det kan antas att réjande av uppgiften skulle medféra
fara for att nagon utsétts for Gvergrepp eller annat alvarligt men som
foranleds av forhdllandet mellan utlanningen och utlandsk stat eller
myndighet eller organisation av utl&nningar.

| andra stycket anges att utbver vad som foljer av forsta stycket
géller sekretess i verksamhet for kontroll 6ver utlanningar och i &ende
om svenskt medborgarskap fér uppgift om enskilds personliga
forhdlanden, om det inte star klart att uppgiften kan réjas utan att den
enskilde eller nagon honom nérstdende lider men. | verksamhet for
kontroll 6ver utlanningar géller sekretess ocksa for anmalan eller annan
utsaga av enskild, om det kan antas att fara uppkommer for att den som
gjort anmélan eller avgivit utsagan eller ndgon honom nérstdende
utsitts for vald eller annat allvarligt men om uppgiften rgjs.
Betréffande beslut i @&rende som avses i detta stycke géller sekretessen
dock endast for uppgifter i skalen.

Aven andra bestammelser i sekretesslagen liksom andra forfattning-
ar kan ha betydelse for fragan om utlandsmyndigheternas medverkan i
enskilda utlénningsmyndighetsérenden.

Migrationsverkets centrala databas 6ver utlanningar

Migrationsverkets databas STAMM (System for tillstand, asyl,
mottagning och medborgarskap) innehdller ett stort antal personliga
uppgifter om utlanningars rétt att vistasi Sverige. Uppgifterna kan vara
integritetskansliga. Migrationsverket har angivit att systemet har drivits
under ett antal & med tillstand av Datainspektionen. Sedan ett par &
pagar ett projekt om IT-stod for arendehanteringen av ansokningar om
visering samt uppehdlls- och arbetstilistand som ldmnas in vid
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utlandsmyndigheter. Stodet innebér bl.a. att flera myndigheter skall
kunna registrera handlingar direkt i systemet. Bl.a. skall ansokningar
om uppehdllstilistand kunna registreras i systemet av utlandsmyndig-
heter i samband med att ansbkningen gors.

Behandlingen av utlanningar i férvar

I 1 kap. 1 8§ andra stycket utl&nningslagen (1989:529, UtIL) anges att
lagen skall tillampas sd att utlanningars frihet inte begransas mer &n
vad som & nddvandigt i varje enskilt fall. I 6 kap. UtIL finns
bestdmmelser om de tvangsdtgarder som tillsasmmans med
bestdmmelserna i 5 kap. samma lag har ansetts nédvandiga for
utlénningskontrollen. Den 1 oktober 1997 dvertog Invandrarverket
(numera Migrationsverket) huvudansvaret fran polisen for de personer
somtasi forvar och for de lokaler dér de forvarstagna vistas. | samband
dérmed infordes 16-3188 i 6 kap. UtIL. | dessa paragrafer regleras
huvudsakligen behandlingen av de utlanningar som hdllsi forvar.

Enligt 6 kap. 19 § forsta stycket UtIL har Migrationsverket ansvaret
for forvardokalerna och for behandlingen av de utldnningar som vistas
dér. Enligt 6 kap. 21 § forsta stycket UtIL far en utlanning som halls i
forvar hindras att 1dmna forvarslokalerna och i 6vrigt underkastas den
begransning av rorelsefrineten som kravs for att andamdlet med
forvaret tillgodoses eller som & nodvandig for ordningen och
sékerheten i lokalen. Enligt 6 kap. 31 8§ forsta stycket UtIL skall en
utlanning som hallsi forvar hatillgang till halso- och §ukvard i samma
omfattning som den som anstkt om uppehdllstillstand som flykting
eller skyddsbehdvande i 6vrigt enligt 3 kap. 2 eller 3 8§ samma lag. |
paragrafens andra stycke foreskrivs att en utlanning som hdlls i forvar
och som behdver sukhusvard skall ges tillfalle till sddan vard. Enligt
tredje stycket skall verksamhetschefen foér den sukhusenhet dér
utlanningen vardas se till att Migrationsverket eller den som forestar
forvarslokalen genast underréttas, om utlénningen 6nskar lamna eller
redan har lamnat sukhuset. | forarbetena till férvarsbestdmmelserna
(prop. 1996/97:147 s. 28 och 32) anges sérskilt att bestdmmelserna inte
medfor att Migrationsverket ges rétt att anvanda handfangsel.
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Utredningsbehovet

Utlandsmyndigheternas medverkan i enskilda utléanningsmyndighets-
arenden

Justitiekanslern (JK) har i tva beslut under senare tid uppmarksammat
den réttdliga regleringen av formerna for utlandsmyndigheternas
agerande dd de pd uppdrag av svenska utlanningsmyndigheter
medverkar vid kontroll av olika uppgifter (beslut den 21 juni 1995 i
arende 1655-94-21 och beslut den 8 november 1999 i drende 3641-97-
21).

De synpunkter som JK l&amnat i det hédr ssmmanhanget kan kortfattat
redovisas enligt féljande.

—Utlandsmyndigheternas agerande da myndigheterna pa uppdrag av
svenska utlanningsmyndigheter, som Migrationsverket och Utlannings-
namnden, medverkar vid kontroll av olika uppgifter & inte reglerad i
nagon forfattning.

—Frégan om sekretesskyddet i utredningsforfarandet hos utlandsmyn-
digheterna i allménhet bor utredas, sarskilt mot bakgrund av att sa
kallade fortroendeadvokater anlitas i enskilda &renden. | sekretess-
hénseende & fortroendeadvokater att betrakta som gélvsténdiga
uppdragstagare och att 6verlamna handlingar till en sadan person &r att
anse som utldmnande av alman handling.

—Bestdmmelsen i 7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen bor andras.
Bestdmmelsen avser att skydda uppgifter om en enskild utldnning hos
utlénningsmyndigheter som Migrationsverket och Utl&nningsndmnden.
Bestdmmelsen kan emellertid inte anses gdla exempelvis om en
ambassad eller annan del av utrikesrepresentationen pa uppdrag av
Migrationsverket medverkar vid en utredning om en persons identitet
eller skyddsbehov. Enda undantaget & da utlandsmyndigheterna
handlagger ett eget darende om uppehdlstilistand. Innehdllet i 14 kap.
sekretesslagen om begransning av sekretess andrar inte denna
uppfattning. Enligt JK & det narmast sjdlvklart att samma sekretess-
regler skall gélla hos utlandsmyndigheterna som hos de myndigheter
som behdver deras bistand i sin verksamhet.

For att Migrationsverket och Utlanningsnamnden skall kunna fatta
riktiga och va underbyggda beslut behéver de ha ett s bra
beslutsunderlag som méjligt. Det fortjanar att pdpekas att det dven kan
ligga i en sokandes intresse att hans eller hennes uppgifter om
forhdlanden i hemlandet eller annat land genom en utlandsmyndighets
hjép kan finna st6d och att den utredning som tagits fram senare kan
vagasin i beddmningen av om den sbkande &r i behov av skydd.
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For att skaffa basta mojliga beslutsunderlag & det en gl vklarhet att
ambassaders och andra utlandsmyndigheters expertkunskaper och
etablerade nétverk i landet i fraga skall anvandas. De uppgifter som
efterfragas ror ofta information om komplexa politiska sakférhdllanden
i avlagsna lander. Liksom i fraga om mer generell internationell
rapportering & det av stor vikt att den som inh&mtar informationen
befinner sig i det berérdalandet eller i dess naromréde. Sa arbetar t.ex.
FN:s flyktingkommissarie (UNHCR). Utlandsmyndigheterna spelar
sdledes en viktig roll nar de medverkar i handlaggningen av utlannings-
myndigheternas enskilda &renden.

Erfarenheterna visar att svenska ambassader och andra delar av
utrikesrepresentationen runt om i vérlden har haft stor betydelse for att
skaffa fram kvalificerad information &t utl&nningsmyndigheterna nér de
enskilda érendena skall avgoras. Det kan handla om att den svenska
ambassaden i den asylsbkandes hemland far en forfragan fran
Migrationsverket om sokandens uppgifter om identitet kan bekréftas i
landet i frdga. Ett annat exempel pa medverkan kan vara att
ambassaden ombeds yttra sig Over stkandens specifika asylskdl och
handlingar, domstolshandlingar och bevis om medlemskap i politiska
partier i hemlandet, som sokanden har beropat till stod for att han eller
hon &r att anse som skyddsbehvande.

Samtidigt & det viktigt att betona att en medverkan fran utlands-
myndigheterna adrig far innebéra att nagon enskild person riskerar
repressalier fran landets myndigheter. Utlandsmyndigheterna maste i
varje enskilt fall beakta de risker som kan finnas om lokala
myndigheter, advokater, lokalanstélld persona eller anhériga till
sbkanden anlitas for att [amna information. Enligt regeringens uppfatt-
ning ar det viktigt att de frégor som tas upp i de tva JK-besluten utreds.
Utredningen bor omfatta saval frégan om formerna for utlandsmyndig-
heternas medverkan som frégan om sekretess.

Migrationsverkets centrala databas 6ver utlanningar

| en skrivelse till regeringen den 22 juni 2000 begdr Statens
invandrarverk (numera Migrationsverket) och Utléanningsnamnden att
en utredning skall tillsdttas om en férfattningsreglering av en central
databas for registrering av uppgifter om utldnningars rétt att vistas i
Sverige. Den centrala databasen hos Migrationsverket, STAMM,
innehdller uppgifter om utlanningar och flera myndigheter planeras fa
tillgang till STAMM. Myndigheterna anser att det &ven finns behov av
att 6vervaga andra atgérder an forfattningsreglering.
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Behandlingen av utlanningar i forvar

Statens invandrarverk (numera Migrationsverket) har i en skrivelse
som kom in till regeringen den 16 februari 2000 begért vissa andringar
i utléanningslagens bestdmmelser om behandlingen av utlénningar i
forvar.

| skrivelsen anférs bl.a. féljande. Sedan Invandrarverket den 1
oktober 1997 Overtog ansvaret for forvarsverksamheten har man
lyckats skapa ett forhallningssétt och en avspand atmosfar med i stort
sett bibehallen sakerhet. Lagstiftningen som reglerar verksamheten &r
huvudsakligen dndamalsenlig, men den har vissa brister. Mot bakgrund
av ett antal situationer déar anvandandet av handféngsel sannolikt hade
varit den basta metoden for att hindra forvarstagna fran att skada bade
sig gdva och andra, begér Migrationsverket att man under vissa
forhadllanden skall ges rétt att anvanda handfangsel.

| samma skrivelse fors fram att rattdaget &r oklart vad géler
Migrationsverket méjligheter att bevaka forvarstagna da de vistas
utanfor forvardokalerna, t.ex. vid tandldkar- eller sjukhusbesok. Enligt
Migrationsverket har fragan diskuterats i olika sammanhang utan att
nagon klarhet har nétts. Det oklara réttslaget innebér olika tillampning
vid olika forvarslokaler och verkets personal riskerar att gora fel savél
nar de foljer med de forvarstagna da de vistas utanfor forvarslokalerna,
som nér de inte gor det. Migrationsverket menar att regelverket for var
granserna g&r mellan olika myndigheters mgjligheter att agera i
situationer dar tvang utdvas méaste vara fullstandigt klart och att det av
dessa regler eller av uttalanden i forarbetena klart bor framga att det &r
verket som har ansvaret for de utlanningar som & tagnai forvar, aven
da de vistas utanfor forvarslokalerna.

Utredningsuppdr aget

Utlandsmyndigheternas medverkan i enskilda utléanningsmyndighets-
arenden

Utredaren skall till att bérja med dvervéga under vilka former utlands-
myndigheterna bor medverka i utléanningss och medborgarskaps-
drenden. Aven frdgan om det finns behov av att narmare forfattnings-
reglera denna medverkan skall utredaren ta stallning till.

Utredaren skall ta hénsyn till den Dbetydelse som
utlandsmyndigheternas  medverkan  har  for  kvaliteten i
utléanningsmyndigheternas handlédggning av enskilda &enden och
forutséttningarna for dessa att fatta materiellt riktiga beslut pa ett sa bra
beslutsunderlag som mgjligt.
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Utover fragan om en allmén reglering av denna form av medverkan
skall utredaren sarskilt ta stéllning till om det finns behov av andringar
i sekretesslagstiftningen for att det inte skall rada nagon tvekan om att
den enskilde utlanningen altid skall ha samma skydd av sekretess-
lagstiftningen, saval da utlandsmyndigheterna medverkar i arendet som
da uppgifterna finns hos en utlanningsmyndighet.

Utredaren skall slutligen &ven beakta att sddan medverkan som nu
avses aven kan handla om handléggning hos Regeringskansliet eller
andra myndigheter, t.ex. polismyndigheterna.

Om utredaren kommer fram till att det finns behov av forfattnings-
andringar, skall forslag till sddanalaggas fram.

Migrationsverkets centrala databas 6ver utlanningar

Den foreslagna projektbaserade modifieringen av databasen STAMM
avses bidra till 6kad effektivitet i @endehanteringen vid exempelvis
utlandsmyndigheter, Migrationsverket och Utlanningsndmnden. Det &r
betydelsefullt att den réttsliga regleringen av systemet uppméarksammas
samtidigt som databasen modifieras.

Regeringen delar Migrationsverkets och Utlanningsnamndens
uppfattning att det &r av vikt att fragan om forfattningsreglering av den
centrala databasen utreds. Det & vidare av varde att utredaren gor en
helhetsbedémning med en ndrmare granskning av.om den modifierade
databasen foranleder att andra atgérder bor vidtas, exempelvis om det
fran sekretessynpunkt kan innebéra problem att flera olika myndigheter
registrerar eller tar del av manga ganger integritetskansliga uppgifter
fran samma datasystem.

En annan del av utredarens uppdrag &r att 6vervdga under vilka
former utlandsmyndigheterna bér medverka vid kontroll av olika
uppgifter i d&renden som handléaggs vid svenska utl&nningsmyndigheter.
Den fragan kan ha ett ndra samband med frdgan om utlandsmyndig-
heternas roll vid tillampningen av den modifierade centrala databasen
och bor sérskilt uppmérksammas.

Behandlingen av utlanningar i férvar

Utredaren skall ta stéllning till om Migrationsverket skall ges rétt att
anvanda handfangsel for de utldnningar som hdls i forvar enligt
utlanningslagens regler. Uppdraget omfattar aven frdgan om verkets
personal skall ges rétt att hindra den som &r i férvar att avvika nér han
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eller hon inte vistas i forvarsokalerna, t.ex. vid tandldkar- eller
|&karbesok.

Regeringen erinrar om att anvandande av handfangsel & en form av
valdsanvandning som i normalfallet endast & forbehdllen polisen. En
forutséttning for utredningen i denna del & déarfor att anvandande av
handfangsel i Migrationsverkets verksamhet under ala forhallanden
endast bor forekomma ytterst restriktivt i sddana undantagsfall da
huvudalternativet polishandréckning inte &r ett rimligt alternativ.

Om utredaren finner att det finns ett behov av forfattningsandringar,
skall forslag till sddana andringar |aggas fram.

Utredaren skall beakta det internationella arbete som pagar inom
omradet.

Uppdraget skall redovisas senast den 3 september 2001.

(Utrikesdepartementet)
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iy

Kommittédirektiv %

Till&ggsdirektiv till utredningen (UD 2000:05)
om sekretess hos utlandsmyndigheterna,
forfattningsreglering av en central databas Dir.

hos Migrationsverket samt behandlingen 2001:109
av utlanningar i forvar

Bedlut vid regeringssammantréde den 20 i december 2001

Sammanfattning av uppdraget

Utredarens uppdrag begrénsas pa sa sétt att utredningen inte langre
skall omfatta dvervéganden om forfattningsreglering och eventuella
andra &tgarder for en modifierad central databas hos Migrationsverket
som innehdller uppgifter om utlanningar.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 29 november 2000 att tillsdtta utredningen
om sekretess hos utlandsmyndigheterna, forfattningsreglering av en
central databas hos Migrationsverket samt behandlingen av utlénningar
i forvar (UD 2000:05, dir 2000:82).

Enligt de ursprungliga direktiven skall utredningen
— Overvaga under vilka former utlandsmyndigheterna bor medverka i

utlénnings- och medborgarskapsdrenden som handl&ggs vid utldnnings-
myndigheternai Sverige,
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—tastalining till om sekretesslagen behdver &ndras for att det inte skall
réda ndgon tvekan om att utlandsmyndigheterna skall tillampa samma
utlénningssekretess som de utlanningsmyndigheter som handlégger de
enskilda &rendena,

— Overvéga forfattningsreglering och eventuella andra atgarder for en
modifierad central databas hos Migrationsverket som innehdller
uppgifter om utl&nningar samt

— ta stéllning till om det finns behov av att andra utlénningslagens
bestdmmel ser om behandlingen av utlanningar i forvar.

Regeringen forléngde den 9 augusti 2001 utredningstiden. Utredningen
skall redovisa uppdraget senast den 31 december 2001.

Begransning av uppdraget

Regeringen har denna dag beslutat att en sérskild utredare skall
kartlagga behandlingen av personuppgifter i verksamhet enligt
utlannings- och medborgarskapsl agstiftningen och foresla de atgérder
som behdvs for att den réttsliga regleringen skall vara val anpassad till
personuppgiftslagen (1998:204), dir. 2001:108. Mot denna bakgrund
anser regeringen att utredningsuppdraget bor begransas sa att det inte
langre skall omfatta Overvaganden om forfattningsreglering och
eventuella andra dtgarder for en modifierad centra databas hos
Migrationsverket som innehdller uppgifter om utlanningar.

(Utrikesdepartementet)
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Tvabedut av Justitiekansern
Bedlut: 1995-06-21 Dnr: 1655-94-21

|fr dgaséttande av Svensk beskicknings anlitande av och
utlamnande av uppgifter om enskild till utlandsk advokat i
utlanningsarende

Anméalan och utredning

I en skrivelse, som kom in hit den 4 juli 1994, har advokaten Kjell J,
som & ombud for medborgaren i Bangladesh Hasib A, anfort klagomal
mot befattningshavare vid Sveriges ambassad i Dhaka, Bangladesh.
Klagomdlen gar ut pa att den sekretess som gallt till skydd for vissa
uppgifter om A skall ha brutits i samband med ait ambassaden
medverkade till prévningen av ett &rende om asyl for A i Sverige. J har
hemstdllt om att Justitiekanslern skall utreda om handlaggningen vid
ambassaden innefattar brottslig garning. Han har ocksa hemstéllt om att
Justitiekanslern skall vidta sidana adtgarder att sekretesskyddet for
utlénningar, som soker asyl i Sverige, garanteras aven i utrednings-
forfarande hos svenska utlandsmyndigheter.

Js skrivelse med tillhérande bilagor 6Overldmnades till Utrikes
departementet med hemstdllan om yttrande efter horande av
beskickningen i Dhaka. Med en skrivelse den 14 oktober 1994 har
Utrikesdepartementet Gverlamnat det begérda yttrandet.

Jhar kommit in med ytterligare skrivelser.

Justitiekanslern har i detta &rende samtalat med ambassaddren Bjérn S,
chef for den svenska beskickningen i Dhaka. Samtal med féretradare
for Utrikesdepartementet har ocksa &gt rum. Fran Sveriges
advokatsamfund har Justitiekanslern |&tit inhdmta vissa upplysningar
per telefon i anslutning till vad som anforts frén Utrikesdepartementets
sida

Innehdllet i Utlanningsnamndens akt UN 9312-0478 har varit
tillgangligt for Justitiekanslern vid prévningen av detta drende. Aven
SIV:sdossier 6-621115 har varit tillganglig hér.



108 Bilaga 3 SOU 2001:110

Bakgrund

Justitiekanslerns tillsyn 6ver den offentliga verksamheten &r i huvudsak
inriktad pa en kontroll i efterhand fran rattsliga utgangspunkter av hur
olika uppgifter fullgjorts. Vad som for ett sddant andamdl blir av
betydelse i detta drende kan sammanfattas pa foljande satt.

A reste i februari 1992 in i Sverige och anstkte d& om asyl. Han
lamnade i samband dérmed vissa uppgifter till Statens invandrarverk
(SIV). SIV héanvande sig till ambassaden i Dhaka med en hemstéllan
om medverkan till en beddmning av &rendet. Hanvéndelsen gjordes
genom en skrivelse den 10 juni 1993 i vilken A:s uppgifter atergavs.

Ambassaden anlitade en advokat i Bangladesh. Uppdraget var att
kontrollera A:s fall med utgdngspunkt i vad denne hade beréttat i
Sverige. Uppdraget ledde till en rapport till ambassaden i vilken
redovisades vad advokaten utrént om sanningshalten i A:s uppgifter.
Rapporten var skriftlig. Dess innehdll vidarebefordrades i erforderliga
delar till SIV ochingick i underlaget for SIV:s beslut i asylarendet.

SIV:s bedlut fattades den 20 oktober 1993 och innebar att A:s ansokan
om uppehdlligtilistand och arbetstilistdnd m.m. avslogs och att A
avisades fran Sverige. Sedan A Overklagat SIV:s beslut har
Utlénningsnamnden den 5 december 1994 avdlagit 6verklagandet.

Advokaten i Bangladesh utférde sitt uppdrag genom kontroll av ett
militart register och fragor till en officer. Sarskilt genom fragorna till
officeren har enligt den mening J framfort uppgifter om A rojts pa ett
sétt som kan framkalla allvarlig farafor dennes personliga sakerhet.

J & medveten om att det férekommer att advokater anlitas for kontroll
av uppgifter som lamnas av asylsokande fran Bangladesh. Vid de
Sveriges del vuxit fram med SIV:s och samtal som Justitiekanslern har
fort med foretradare fér den svenska utrikesforvaltningen har det
bekréftats att en sadan ordning tillampas. De advokater som anlitas
kallas ofta fortroendeadvokater. Det har ocksa framkommit att &ven
andra landers utrikesforvaltningar gér till vaga pa motsvarande sétt,
bl.a. vid undersokningar i Bangladesh. Denna praxis har for pa sin tid
regeringens goda minne. Det kan ocksa forekomma att méanniskoratts-
organisationer eller nagot FN-organ anfortros uppgiften att kontrollera
asylsbkandes berattel ser.
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Savitt galer ambassaden i Dhaka har det vidare framkommit att
drenden av det slag som det nu &r frdga om sedan manga & & tamligen
vanliga dér. Ambassadens egen personal medverkar normalt inte gév
vid undersbkningar i asylarenden, men ambassaden torde genom
mangden av &enden ha forvarvat stora kunskaper rérande hanteringen
av dem.

Advokatvasendet i Bangladesh & uppbyggt efter engelskt snitt. Den
svenska ambassadens uppdrag i asyldrenden i landet 1&mnas till vissa
valansedda advokater och ambassaden har gétt igenom forutsétt-
ningarna for uppdragen med dem. Dérvid har vikten av konfidentialitet
klargjorts. Uppdragen ldmnas som regel inte i skriftlig form, utan
advokaten far en Oversdttning av den skrivelse i vilken SIV begér
bistand i &drendet. Inte heller ges normalt ndgra narmare muntliga
instruktioner om hur advokaten skall ga till véga, detta bedomer
advokaten galv utifran sin kunskap om forhdllandena i landet och
forutséttningarna for uppdraget.

Advokatens rapport l8mnas i skriftlig form och vidareformedlas till
SIV som ambassadens svar pa framstélningen om medverkan i
asylérendet. Innan rapporten vidarebefordras dversétts den till svenska,
varvid det kan férekomma att namn pa personer som advokaten talat
med uteldmnas for att sddana personer skall skyddas fran
efterrékningar for att de |amnat uppgifter. For de advokater som far
uppdrag fran den svenska ambassaden i Dhaka géller en tystnadsplikt
som grundas pa det formlosa avtalsforhallandet med ambassaden och
vad som géller for advokater i landet, dvs. den advokatetiskt grundade
tystnadsplikten.

| det &rende som géllde A &r det klart att en advokat i Bangladesh under
utférande av det uppdrag som ldmnats fran den svenska ambassaden
besokt Armed Forces Record Office i Bangladesh for en genomgang av
vissa forteckningar och att advokaten kontaktat en major och av denne
fétt vissa uppgifter angdende A. J gor gdllande att advokaten for
majoren rojt uppgifter om A som &ventyrar dennes personliga sékerhet.
Genom blotta forfragan avslgjas enligt vad J har anfort att A befinner
sig i Sverige. J anser darfor att ndgon som tillhor ambassadpersonalen
maste ha asidosatt den sekretess som gallde for A:s uppgifter. Det kan
enligt J:'s mening inte ha stétt klart for ambassadpersonalen att A:s
uppgifter kunde réjas utan att han eller ndgon honom nérstdende skulle
lida men.
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Det bor ocksa antecknas att man inom den svenska utrikesférvaltningen
brukar informera utl&ndsk lokalanstdlld personal vid beskickningarna
att iaktta den sekretess som foljer av den svenska sekretesslagens
foreskrifter. Vidare brukar man, enligt vad som framgar av utrikes-
forvaltningens handbocker, synbarligen ocksd i samband med
anstallningsavtalet forpliktiga sadan personal att iaktta sekretessen.

Rattsregler

Sekretess innebar forbud att rja uppgift, vare sig det sker muntligen
eller genom att allmén handling |amnas ut eller det sker pa annat sétt
(1 kap. 1 § sekretesslagen /1980:100/).

Enligt 7 kap. 14 § forsta stycket sekretesslagen géller sekretess for
uppgift som ror utldnning, om det kan antas att réjande av uppgiften
skulle medféra fara for att ndgon utsétts for Overgrepp eller annat
alvarligt men som foranleds av forhdlandet mellan utlanningen och
utléndsk stat eller myndighet eller organisation av utlanningar.

Enligt andra stycket av samma bestdmmelse gédler, utbver vad som
foljer av forsta stycket, sekretess i verksamhet for kontroll Gver
utlénningar och i a&ende om svenskt medborgarskap for uppgift om
enskilds personliga forhdllanden, om det inte star klart att uppgiften
kan rgjas utan att den enskilde eller nAgon honom nérstéende lider men.
| verksamhet for kontroll Over utlénningar géller sekretess enligt
bestdmmelsen ocksa for anmalan eller annan utsaga av enskild, om det
kan antas att fara uppkommer for att den som har gjort anmélan eller
avgivit utsagan eller nagon honom nérstédende utsétts for vald eller
annat alvarligt men om uppgiften rojs. Betraffande beslut i drende som
avses i andra stycket géller sekretessen enligt bestdmmelsen dock
endast for uppgifter i skalen.

Enligt 1 kap. 58 sekretesslagen utgor sekretess inte hinder mot att
uppgift lamnas ut, om det & nodvandigt for att den utlémnande
myndigheten skall kunnafullgéra sin verksamhet.

1 kap. 6 § sekretesslagen lyder pa foljande sétt:

Forbud att roja eler utnyttja sekretessbelagd uppgift géller for
myndighet dér uppgiften ar sekretessbelagd samt for person som pa
grund av anstdllning eller uppdrag hos myndigheten, pa grund av
tjansteplikt eller pa annan liknande grund for det allmannas rékning
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deltar eller har deltagit i myndighetens verksamhet och darvid har féatt
ka&nnedom om uppgiften.

14 kap. 9 § sekretesslagen lyder pa foljande sétt:

Finner myndighet att sidan risk for skada, men eller annan olégenhet,
som enligt bestdmmel se om sekretess utgdr hinder att 1dmna uppgift till
enskild, kan undanrdjas genom forbehall som inskranker den enskildes
rétt att 1dmna uppgiften vidare eller utnyttja den, skall myndigheten
uppstalla sidant forbehall nér uppgiften l1amnas till honom.

Samtycker enskild till att uppgift, for vilken sekretess géller till skydd
for honom gjélv, 1dmnas till annan enskild endast under forutsattning
att forbehdll som anges i forsta stycket uppstéls, skall myndigheten
uppstallaforbehallet nér uppgiften lamnas ut.

Justitiekanslerns 6vervaganden

Den medverkan som fértroendeadvokaten i Bangladesh lamnat till
ambassaden i Dhaka kan inte i rimlig mening anses ha inneburit att
advokaten deltagit i ambassadens verksamhet. Det far i stéllet anses att
advokaten verkat som en gjdlvsténdig uppdragstagare. Harav foljer att
Overlamnandet av en dversattning av SIV:s skrivelse till advokaten blir
att anse som ett utldmnande av en allmén handling. Handlingen har inte
skolat vara tillgénglig for envar, dvs. den har omfattats av sekretess
enligt 7 kap. 14 8§ sekretesslagen. Utlamnandet far antas ha bedomts
vara nbdvandigt for att ambassaden skall kunna fullgra sin uppgift i
asyldrendet. Det kan alltsd konstateras att utlamnandet till advokaten
inte behdver ha innefattat ndgot asidoséttande av den sekretess som
skolat iakttas.

J:s klagoma synes bygga pa tanken att advokatens uppdrag inte skulle
ha kunnat utforas utan att kénsliga uppgifter om A rojdes eller i vart
fall att ambassadens utlémnande av uppgifterna har skapat en risk for
att nagot sadant skulle ske. Nagot sadant forbehall som avsesi 14 kap.
9 § sekretesslagen har inte férekommit i samband med utlamnandet,
nagot som med tanke pad hur svart det skulle kunna bli att utkréava
straffrattdigt ansvar for en overtrédelse av den tystnadsplikt som
forbehdllet hade syftat till att astadkomma ter sig ganska naturligt.
Garantierna for att advokaten inte skulle roja uppgifterna har som forut
framgatt i stéllet legat i ambassadens avtal med advokaten och i dennes
yrkesroll.
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| vad méan sekretessen for uppgifterna om A verkligen har &sidosatts i
samband med advokatens efterforskningar kan Justitiekanslern inte
avgora pa det underlag som &r tillgangligt i &rendet; har kan dock
konstateras att den beréttelse om sina forehavanden i Bangladesh som
A har lamnat infor SIV och Utlanningsndmnden inte har ansetts
trovardig av dessa svenska myndigheter. Justitiekanslern har inte funnit
tillrackliga skél att for egen del gora ndgon nérmare bedémning av A:s
uppgifter i sak.

Mot bakgrund av det som har anforts och med hénsyn till att
utlémnandet av handlingen till advokaten inte utan vidare kan anses ha
varit felaktigt, anser jag mig kunna lamna fragan huruvida sekretessen
har &sidosatts vid ambassadens handléggning av asylérendet genom
atgarden att lamna uppgifterna i samband med uppdraget till
advokaten. Det far dock anses finnas anledning for ambassaden att
bedbma om advokatens sétt att utfora uppdraget ger anledning till
nagra andringar av rutinerna fran ambassadens sida.

J:s klagomdl har fast uppmarksamheten pa en handl&ggningsordning
som utan tvivel fortjanar att skarskadas fran réttssakerhetssynpunkt.
Tydligt & att praxis att anlita advokater manga ganger kan ha
betydande fordelar och kanske ocksa vara det enda méjliga séttet att
kontrollera asylsdkandes uppgifter. En inhemsk advokat kan
uppenbarligen ha helt andra forutséttningar att genomfora diskreta
kontroller an vad som & mgjligt for de anstéllda vid en ambassad. Den
kritiska frégan blir darfor i vad man det gar att hysa ett sddant
fortroende for den advokat som anlitas att sekretessbelagda uppgifter
kan lamnas till denne for uppdragets skull. Ett sadant uppdrag &
mycket grannlaga och fordrar kansliga avvagningar i frédga om hur det
bor utforas. Det synes mig finnas anledning att hévda att uppdragen bor
foregds av narmare Overvéganden fran svenska myndigheters sida
varvid sekretess- och réttssakerhetsaspekter pa den utredningsteknik
som Overvags beaktas sarskilt. Utredningsmetoder far inte anvéandas
dentrianméssigt utan fordrar varsamhet i till&mpningen.

Vad som vidare mgjligen skulle kunna 6vervégas & om det vore av
varde att i hogre grad &n som hittills synes ha skett sorja for att den
tystnadsplikt som alaggs fortroendeadvokaterna dokumenteras. Kanske
skulle ndgot std att vinna for ambassaderna sjdlva med en sadan
dokumentation. Dokumentationen skulle méjligen ocksa kunna bli
vardefull for asylforfarandet som helhet. Fordelarna skulle ndrmast
bestd i att ambassaderna skulle ha en béttre grund for sanktioner mot
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eventuellt felande fortroendeadvokater. Pa sa sétt skulle den allménna
tillliten till férfarandet i asylérenden mojligen stérkas. Jag anser mig
emellertid inte ha underlag for att uttala ndgon mera generell mening
om vad som kan anses lampligt i detta hénseende.

J har dutligen med utgdngspunkt fran A:s &ende begart att
Justitiekanslern vidtar atgarder for att sekretesskyddet for utlanningar
som soker asyl i Sverige skall garanteras &ven i utredningsforfarandet
hos svenska utlandsmyndigheter.

Rattssakerhetsfrégor i asylprocesser har nyligen behandlats i
Asylprocessutredningens betdnkande (SOU 1995:46). Effektivare
styrning och réttssékerhet i asylprocessen. Den av J aktualiserade
fragan behandlas inte i beténkandet. Det finns emellertid majlighet att i
samband med beredningen av betdnkandet i Arbetsmarknads-
departementet fora fram synpunkter &ven pa denna fraga. Jag finner for
min del ska att Overlamna detta beslut bl.a till Arbetsmarknads-
departementet men skiljer mig nu fran detta &ende med gjorda
uttalanden.
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Beslut: 1999-11-08 Dnr: 3641-97-21

Klagomal pa utlandsmyndigheter s tillvagagangssétt vid
identitetskontroll av asylsokanden

Justitiekanslerns beslut

Med gjorda uttalanden och forslag Overlamnas beslutet till
Regeringskandliet (Utrikesdepartementet) for de dtgéarder som dar kan
anses behovliga. Arendet & darmed avslutat hér.

Arendet
Klagomalet

Marielle N har i en skrivelse som kom in hit den 27 november 1997
uppmanat Justitiekanslern att understka huruvida svenska myndigheter
forfar réattsstridigt i sin behandling av asylsdkanden. Enligt Marielle N
& det vanligt att svenska myndigheter gor forfragningar hos svenska
beskickningar angdende utlanningars identitet. Vid kontakt med
svenska ambassaden i Angola har det framkommit att ambassaden
skriftligen gor en forfragan om en asylsokande direkt hos myndigheter i
dennes hemland. Marielle N menar att detta forfaringssitt maste
dventyra den asylsokandes sakerhet och torde darmed stai strid med 7
kap. 14 § sekretesslagen.

Till skrivelsen har fogats en kopia av en forfragan till Sveriges
ambassad i Luanda (Angola) om rutinerna och ambassadens svar. Av
ambassadens svar framgdr foljande. "Né&r vi far forfragningar fran
svenska myndigheter for att faststalla en persons identitet far vi kopior
och ibland original av personens identitetshandlingar, som pass €ller
ID-kort. En av vara medarbetare gar sedan med en skriftlig forfragan
till den myndighet som utférdat handlingen for att forsoka faststélla
aktheten och fa ett skriftligt svar om handlingen & dkta eller . Ofta
visar det sig att handlingarna ar forfalskade. Sedan har vi ocksa fall
med personer utan ID-handlingar som befinner sig i Sverige. Dar far
man med hjdp av fédelsedatum och uppgifter om familj och adress i
Angola se om man kan fa fram nagra handlingar fran myndigheterna
hér som verifierar uppgifterna.”
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Utredningen

Utrikesdepartementet har efter hdrande av ndrmaste berdrda
beskickningar avgett tva remissyttranden i arendet. Det forsta yttrandet
har departementet, enheten for konsulara fragor, inkommit med efter
horande av Sveriges ambassad i Luanda (Angola). Till yttrandet har
fogats ambassadens redogorelse for handlaggningen av frégor rérande
asyl och faststéllande av dokuments &kthet.

Utrikesdepartementets andra yttrande har avgivits efter hérande av
ytterligare fyra utlandsmyndigheter med olika érendetyper, Sveriges
ambassad i Teheran (Iran), Havanna (Cuba), Lima (Peru) och Dar es
Salaam (Tanzania). Till yttrandet har fogats de hdrda ambassadernas
svar till departementet och tre olika cirkular frén departementet till
utlandsmyndigheterna.

Utrikesdepartementet beddmer att Sveriges ambassad i Luanda
handldgger a@renden pa ett for den asylsbkande betryggande sitt.
Departementet har ocksa anfort att ovriga horda ambassaders
tillvagagangssdtt vid identitetskontroll av asylsokande i Sverige ar
representativa for handlaggningen av sddana drenden. Departementet
menar att ambassadernas tillvagagangssitt i anda och handling
overensstammer med rapporteringen fran ambassaden i Luanda
Handl&ggningen & enligt departementet ocksdi Gverensstammelse med
tidigare almanna instruktioner for liknande arenden, bl.a. i cirkulér
1977, 1982 och 1984.

Utrikesdepartementets cirkular fran den 2 juli 1982 (Nr 71 R 68)
behandlar utlandsmyndigheternas utredningar i asylérenden. Av
cirkularet framgér att nar en utlanning som befinner sig i Sverige
ansoker om uppehdlitilistdnd har av politiska skal eller nar fraga
uppkommer om avvisning eller utvisning av en utlanning som aberopar
politiska skal for att fa stanna i landet forekommer det ofta att Statens
invandrarverk (SIV) som ett led i utredningen begar yttrande frén en
utlandsmyndighet. En sadan begdran gors ocksa ibland av
Arbetsmarknadsdepartementet i denden som gdler prévning av
avl&gsnandebeslut meddelade av SIV eller domstol.

| cirkuléret framférs bl.a. den synpunkten att utlandsmyndigheterna
inte far bedriva utredningen sd att ndgon skada, t.ex. i form av
repressalier fran anstéllningslandets myndigheter, kan komma att
tillfogas den som begart uppehdlistilistdnd i Sverige eller dennes
anhdriga. Med hansyn hértill 1dmnas vidare den synpunkten att det i
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manga fal & olampligt att inhamta upplysningar fran
anstallningslandets myndigheter och att det noga maste dvervagas, om
en lokal advokat kan anlitas i @arendet eller om en lokalanstélld
tjansteman vid utlandsmyndigheten kan f& i uppdrag att bitrada i
utredningen utan att risk for skada uppkommer.

Marielle N har inkommit med synpunkter pa yttrandena. Synpunkterna
fogastill detta beslut som bilaga (hér utesluten).

Justitiekanslern har tagit del av relevanta delar ur Utrikesforvaltningens
handboksserie dels fran Réttshandbok I11 Medborgarskap - Pass -
Viseringar - Uppehdlls- och arbetstillstand - Namnfragor - Folkbok-
foring - Korkort, fran 1998, dels fran Réttshandbok Il Immunitet och
privilegier - Offentlighet och sekretess - Forvaltningslagen - Internatio-
nella 6verenskommelser - Protokoll&ra fragor - Sjofartsarenden m.m.,
fran 1996. | Réttshandbok 111 uttalas om asylutredningar bl.a. foljande.
"En viktig del av UM:s [utlandsmyndigheternas| arbete & att
rapportera om alméanna forhdllanden i verksamhetsandet, om
manskliga réttigheter och medborgarskapsfragor etc. Rapporterna ingar
i de svenska utléanningsmyndigheternas bakgrundmaterial och ligger
bl.a. till grund fér bedémningarna i asylérenden. Manga ganger méaste
emellertid de enskilda utredningarna, som myndigheternai Sverige gor
i dessa &renden, kompletteras med uppgifter som endast kan hdmtas in
fran utlanningens hemland eller det land varifran denne kommit till
Sverige. Sa har t.ex. kontrollen av asylstkandens identitet och aktheten
hos foretedda dokument blivit en allt viktigare uppgift for UM. UM:s
utredning & ofta en vésentlig del av beslutsunderlaget for ett
asyldrende. Det & darfor viktigt att innehdllet blir fullstandigt och att
det & sakligt och val underbyggt. Samtidigt far UM inte bedriva en
utredning sa att ndgon skada - t.ex. form av repressalier fran verksam-
hetslandets myndigheter - kan komma att tillfogas den som sokt asyl i
Sverige eller dennes anhtriga. Myndigheten maste ocksd noga
Overvéga de risker som kan finnas om lokala myndigheter, advokater,
lokalanstélld personal eller anhdriga till den asylstkande ombeds att
medverkai utredningen av dessa drenden.”

Bakgrund
Ett tidigare JK-beslut

| ett tillsynsdrende som kom in till Justitiekandern 1994 hade
ifrégasatts om en svensk beskicknings anlitande av och utlamnande av



SOU 2001:110 Bilaga3 117

uppgifter om en enskild till en utlandsk advokat i ett asyl&rende stod i
Overensstammelse med sekretesslagen. Anmélaren hade ocksa begéart
att Justitiekanslern skulle vidta atgarder for att sekretesskyddet for
utlénningar som soker asyl i Sverige skulle garanteras aven i
utredningsforfarandet hos svenska utlandsmyndigheter. | beslutet
konstaterade Justitiekanslern att den aktualiserade sekretessfragan inte
tagits upp bland de réttssikerhetsfragor i asylprocesser som nyligen
behandlats i Asylprocessutredningens beténkande (SOU 1995:46).
Eftersom det emellertid fanns majlighet att i samband med beredningen
av betankandet fora fram synpunkter d&ven pa denna fréga fann
Justitiekanglern for sin del skal att Overlamna sitt beslut bl.a fill
Arbetsmarknadsdepartementet och skiljde sig fran drendet med gjorda
uttalanden. Se JK-BESLUT 1995 A.6 (dnr 1655-94-21, beslut den 21
juni 1995).

Nagot om utrednings- och lagstiftningsarbetet efter Asylprocess-
utredningens betéankande

Regeringen beslutade att Asylprocessutredningens beténkande (SOU
1995:46) tillsammans med delbetdnkandet Ett samlat verksamhets-
ansvar for asyldrenden (SOU 1995:55) skulle overlamnas till
Flyktingpolitiska kommittén for beaktande. Denna kommitté lade i juni
1995 fram betdnkandet Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv
(SOU 1995:75). | den efterféljande propositionen 1996/97:25 Svensk
migrationspolitik i globalt perspektiv lémnade regeringen foljande
sammanfattande beddmning betréffande handlaggningsfragorna i
utlénningsdrenden (a. prop. s. 217). "Omstandigheternai ett utlannings-
drende bor klarlaggas av myndigheterna genom noggrann utredning pa
ett sa tidigt stadium som mgjligt. Tillgangliga metoder och kontakter
bor tas tillvara och utvecklas. Handlaggningen bor ske sd snabbt
réttssékerheten och tilldelade resurser medger. Den framtida utform-
ningen av instans- och processordningen inom utlanningsrétten bor
utredas."

I samma avsnitt i propositionen anfor regeringen betréffande
identitetsproblematiken i denden om uppehdllstillstand bl.a. féljande
(a. prop. s. 220 f). "Det & naturligtvis vasentligt att myndigheternai ett
arende om asy! eller familjesammanféring anvénder sig av de metoder
och kontakter som finns for att i ett tidigt skede klarlégga identiteten
och Ovriga omstandigheter i ett &rendet. Nar sa & nodvandigt, far det
accepteras att relativt betydande resurser maste sittas in. Samrad
mellan olika myndigheter med erfarenhet av utlanningsfragor kan i
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vissafall vara 8gnade att tka effektiviteten. Det kan konstateras, att det
inom utldnningsmyndigheterna redan finns stor kompetens.
Mojligheterna att utveckla metoderna ytterligare bor emellertid
anvandas. Erfarenhetsutbyte med andra lander och internationella
organisationer kan dérvid vara av vérde."

Regeringen ndmner dlutligen &ven féljande (a. prop. s. 222).
"Utrikesdepartementet och Invandrarverket kommer att samarbeta fér
att utveckla handlaggningen av utl&nningsérenden inom utrikesforvalt-
ningen, bl.a. &enden om visering och familjesammanféring. Syftet &
att underlétta for myndigheterna att ta tillvara tillgangliga resurser pa
ett effektivt sétt och inte minst att ge god service."

Den parlamentariska kommitté som dérefter tillsattes fick enligt
regeringens direktiv 1997:20 i uppdrag att [&amna forslag till en ny
instans- och processordning vid tillampningen av utlannings- och
medborgarskapslagstiftningen och att gora viss dversyn av utldnnings-
lagen. Kommittén fick &ven i uppdrag att med fortur utreda om behov
fanns av andring av reglerna om aterkallelse av uppehdllstillstand,
reglernaom i vilkafall uppehallstillstand kan beviljas en utlédnning som
rest in i landet och mdjligheterna att meddela tidsbegransade
uppehdlistilistand nar sokanden inte kan styrka sin identitet.
Kommittén om ny instans- och processordning i utldnningsdrenden
(NIPU) har lamnat tva betdnkanden, dels delbetankandet Aterkallelse
av uppehdlidtilistand (SOU 1997:67), dels slutbetankandet Okad
réttssdkerhet i asylarenden (SOU 1999:16). Delbeténkandet har lett till
vissa dndrade bestammelser om aterkallelse av uppehdlstillstand pa
den grunden att utl&nningar [&mnar oriktiga uppgifter (SFS 1997:1224).
Av betankandet framgér att kommittén erfarit att Invandrarverket
lagger ned betydligt storre resurser &n tidigare pa att stka klarlagga
asylsokandes identitet. Vidare framgar att verket fran den 1 januari
1997 antagit en instruktion med ett atgardsprogram som bl.a. innebar
att en handlaggningsplan skall goras upp i varje asylarende. Till
instruktionen har fogats en dtgardslista som upptar bl.a. ett stort antal
mojliga atgarder vid utredningar nér identiteten & oklar, som ex.
skriftligt medgivande fran stkanden for kontroll i annat land eller med
t.ex. UNHCR och kontroll i andralénder via svensk beskickning.

| propositionen 1997/98:36 om aterkallelse av uppehallstillstand uttalar
regeringen i avsnittet om tidsbegransade uppehdlistilistand nér
sbkanden inte kan styrka sin identitet bl.a. foljande (a. prop. s. 14):
"Regeringen har i den migrationspolitiska propositionen understrukit
vikten av att asylsokandes identitet kan faststallas. Som ett uttryck for
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det har - - - utlanningslagen andrats s att fingeravtryck och fotografi
fran den 1 januari 1997 féar tas fran samtliga asylstkande. Det har gatt
for kort tid for att det nu skall vara meningsfullt att forsoka gora négon
utvardering av denna lagandring. Sannolikt kommer ocksa bestammel-
serna om fingeravtryck att fa nagon storre effekt forst sedan det inom
EU pégdende arbetet slutforts med en konvention om ett europeiskt
system for utbyte av asylsbkandes fingeravtryck. Lagéndringen har
dock redan nu fért med sig det goda att det i praktiken & om¢jligt for
en person att soka asyl i flera olika identiteter i Sverige. En lika
sjévklar som viktig utgangspunkt ar sdledes att asylstkandes identitet i
sA stor utstrackning som mojligt skall klarlaggas innan uppehdlls-
tillstand beviljas. Enkelt uttryckt & det béttre att satsa resurser pa att
soka klarl&gga identiteten innan tillstand beviljas &an att tvingas avsitta
resurser for att utreda fall dér det kan misstéankas att tillstand felaktigt
beviljats. Regeringen valkomnar darfor att Invandrarverket lagger ned
storre resurser &n tidigare pa att forsoka klarlagga de asylsokandes
identiteter och ser mycket positivt pa de anstrangningar som gors fran
verkets sida att forbéttra asylutredningarna med de positiva foljder
detta kan forvantas ha for réttssakerheten. - - - Regeringen utgdr
slutligen fran att Invandrarverket skoter utredningarna pa ett sadant sétt
att sdkerheten fér skyddsbehdvande inte aventyras.”

| slutbetankandet Okad rattssikerhet i asylarenden, som alltjamt &r
foremd for beredning i Regeringskandiet, redogér NIPU i ett
bakgrundsavsnitt om férfarandet i utldnnings- och medborgarskaps-
arenden och anfér om inhdmtande av information i enskilda @renden
foljande (a. bet. s. 125 f.) "De tillstandsgivande myndigheterna,
Invandrarverket och Utlanningsnamnden, ber i relativt stor utstréackning
om utlandsmyndigheternas hjdp med kontroll av uppgifter som
asylsokande lamnat. Det kan gélla exempelvis uppgifter om en tidigare
okaénd oppositionsgrupp, om en aberopad handelse intréffat och
rapporterats i massmedia som uppgivits eller om en dberopad handling
kan bedomas vara dkta. | vissa fall kan forfragningarna besvaras direkt
av utlandsmyndigheterna med den allménna kunskap som finns déar.
Manga ganger maste dock utlandsmyndigheten gora forfragningar.
Forutsdttningarna for att fa fram korrekta uppgifter varierar starkt
mellan olika lander. De lander som asylsokande kommer fran & ofta
relativt slutha. Domar & inte alltid offentliga. Rapporteringen i
massmedia kan vara otillforlitlig. En forfrégan kan inte stéllas direkt
till myndigheterna i landet, eftersom det skulle kunna innebéra risk
saval for sokanden gav vid en dterkomst som for repressalier mot
slaktingar som finns kvar i landet. Utlandsmyndigheten kan i stéllet fa
vanda sig till en advokat och be honom eller henne forsoka ta reda pa
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de efterfrégade uppgifterna. Kontakter med andra ambassader kan
ocksa forekomma. Uppgifter som hamtas in i enskilda arenden &r
regelméassigt sekretessbelagda enligt 7 kap. 148 sekretesslagen
(1980:100). Uppgifter om de kallor ambassaden anvant for att hamtain
underlaget kan vara sekretessbelagda enligt 2 kap. 1 § sekretesslagen
(s.k. utrikessekretess). Tillférlitligheten for uppgifter i enskilda &renden
varierar, framfor allt beroende pa de varierande méjligheterna att fa
fram sékra uppgifter.”

Géllanderegler

Justitiekanslern skall enligt lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns
tillsyn vaka 6ver att de som utbvar offentlig verksamhet efterlever lagar
och andra forfattningar och i 6vrigt fullgor sina dligganden. Tillsynen
over den offentliga verksamheten & i huvudsak inriktad pa en réttslig
efterhandskontroll av hur olika uppgifter har fullgjorts.

Arenden som ror uppehdllstillstand provas enligt huvudregeln i 2 kap.
78 utlanningslagen (1989:529, UtlL) av Statens invandrarverk
(Invandrarverket). UtIL innehdller &ven regler om att uppehallstillstand
far meddelas ocksa av Utrikesdepartementet och om att regeringen eller
Utlanningsnamnden i vissa fall kan besluta om uppehallstillstand. Med
stéd av UtIL har i utlénningsforordningen (1989:547) foreskrivits att
beskickningar och konsulat far bevilja uppehalstillstand under hogst
tre ar i viss omfattning.

Med asyl avses i 3 kap. 18 UtIL uppehdllstillstand som beviljas en
utlénning darfér att han & flykting. Med skyddsbehGvande i 6vrigt
avses en utldnning som i andra fall lamnat det land dé&r han &r
medborgare av vissai 3 kap. 3 § UtIL angivna skal. Motsvarande géller
den som & statdds och som befinner sig utanfér det land dér han
tidigare haft sin vistelseort. UppehdlIstillstand skall enligt huvudregeln
i 2 kap. 58§ UtIL ha sokts och beviljats fore inresan i Sverige och en
ansokan om uppehdllIstilistand far inte beviljas efter inresan. Undantag
gdller dock bl.a. for flyktingar och andra skyddsbehdvande.

Sekretess innebér enligt 1 kap. 1 8§ sekretesslagen (1980:100, SekrL)
forbud att rdja uppgift, vare sig det sker muntligen eller genom att
allmén handling lamnas ut eller det sker pa annat Sétt.
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Enligt 1 kap. 2 8 SekrL far uppgift for vilken sekretess géller enligt
denna lagen inte rgjas for enskild i andra fall &n som angesi denna lag
ellerilag eller forordning till vilken dennalag hénvisar.

Géller enligt SekrL sekretess for uppgift som forekommer hos viss
myndighet, far uppgiften enligt 1 kap. 3 § forsta stycket SekrL inte
heller rgjas for en annan myndighet i andra fall & som anges i denna
lag €eller i lag eller forordning till vilken denna lag hénvisar. Av tredje
stycket samma lagrum framgar att uppgift for vilken sadan sekretess
gdler inte heller far rojas for utlandsk myndighet eller mellanfolklig
organisation annat &n om utlémnandet sker i enlighet med sérskild
foreskrift darom i lag eller forordning eller om uppgiften i motsvarande
fal skulle fa lamnas ut till svensk myndighet och det enligt den
utlamnande myndighetens prévning star klart, att det & forenligt med
svenska intressen att uppgiften lamnas till den utléndska myndigheten
eller mellanfolkliga organisationen.

Enligt 1 kap. 58 SekrL utgdr sekretess inte hinder mot att en uppgift
[&mnas ut, om det & nodvandigt for att den utldmnande myndigheten
skall kunna fullgdra sin verksamhet.

I 1 kap. 68 SekrL foreskrivs att forbud att roja eller utnyttja
sekretessbelagd uppgift géller for myndighet dér uppgiften &r
sekretessbelagd samt for person som pa grund av anstéllning eller
uppdrag hos myndigheten, pd grund av tjansteplikt eller pd annan
liknande grund for det allménnas rékning deltar eller har deltagit i
myndighetens verksamhet och dérvid har fatt kannedom om uppgiften.

7 kap. 14 § SekrL innehdller sekretessregler till skydd for utlanningar.
Forsta och andra styckena har foljande lydel se.

Sekretess galler for uppgift som rér utlanning, om det kan antas att
réjandet av uppgiften skulle medfora fara for att nagon utsétts for
overgrepp €eller annat alvarligt men som foranleds av forhallandet
mellan utldnningen och utldndsk stat eller myndighet eller organisation
av utlénningar.

Utbver vad som foljer av forsta stycket géller sekretess i verksamhet
for kontroll 6ver utldnningar och i &ende om svenskt medborgarskap
for uppgift om enskilds personliga forhallanden, om det inte star klart
att uppgiften kan rojas utan att den enskilde eller ndgon honom
narstéende lider men. | verksamhet for kontroll éver utlanningar galler
sekretess ocksa for anmélan eller annan utsaga av enskild, om det kan
antas att fara uppkommer for att den som har gjort anméan eller
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avgivit utsagan eller nagon honom nérstédende utsétts for vald eller
annat alvarligt men om uppgiften rojs. Betraffande beslut i drende som
avsesi detta stycke géller sekretess dock endast for uppgifter i skalen.
14 kap. SekrL innehdller bestammelser om vissa begransningar i
sekretessen och om forbehdll. Enligt 14 kap. 18 SekrL hindrar
sekretess inte att uppgift l&mnas till en annan myndighet om
uppgiftsskyldighet foljer av en lag eller en forordning. Genom
bestdmmelserna i 2 8 samma kapitel mojliggdrs att uppgifter lamnas
mellan myndigheter for vissa bestdmda syften, bl.a. att bekéampa eller
beivra brott. Av 3 § samma kapitel foljer att sekretessbel agda uppgifter,
med vissa i andra stycket samma lagrum angivna undantag, far 1amnas
till myndighet om det & uppenbart att intresset av att uppgiften l&mnas
har foretréade framfor det intresse som sekretessen skall skydda (den
s.k. generalklausulen).

Enligt 14 kap. 4 8 SekrL géller sekretess till skydd for enskilda inte i
forhdlande till den enskilde sdlv och kan i dvrigt helt eller delvis
efterges av honom, om inte annat foljer av bestdmmelsei SekrL.

N&rmare om utlanningssekr etessen

Skaderekvisitet enligt 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL &r rakt, dvs.
presumtionen & for offentlighet. Enligt forarbetena till sekretesslagen
(se prop. 1979/80:2 Del A s. 80 f.) innebér detta att tilldmparen kan
géra sin beddmning inom ganska vida ramar. Avsikten & att
skadebeddémningen i dessa fall i huvudsak skall goras med
utgangspunkt i gava uppgiften. Detta innebar enligt forarbetena att
fragan huruvida sekretess géller eller inte i forsta hand inte behdver
knytas till en skadebeddmning i det enskilda fallet. Avgérande bor i
stéllet vara om uppgiften som sadan & av den arten att ett utlamnande
typiskt sett kan vara égnat att medftra skada fér det intresse som skall
skyddas genom bestammelsen. Om uppgiften & sddan att den
genomsnittligt sett maste betraktas som harmlds, skall den alltsa
normalt anses falla utanfor sekretessen. Som exempel pa uppgifter av
detta slag namns i forarbetena utlannings adress eller civilstand.

Konstruktionen med skaderekvisitet innebar emellertid att fragan om
vem som begdr en uppgift eller dandamdet med begéaran kan fa
betydelse nar sekretessfragan skall avgoras. Om det t.ex. i ett sarskilt
fall framgar att den som begér att fa ut en uppgift om utlannings adress
kan antas anvanda denna uppgift for att utsitta vederborande for
trakasserier, skall uppgiften just i den situationen anses vara omfattad
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av sekretess. Avsikten & enligt forarbetena emellertid inte att
tjanstemannen normalt skall forstka utrona om omstandigheter av nu
namnt slag foreligger i ett visst utlamnandefall. En sadan atgérd bor
forekomma endast om det finns sdrskild anledning till det, t.ex. om en
tjansteman har fétt veta att man fran visst hdll samlar in uppgifter av
det aktuellaslaget i illegitimt syfte (se a. prop. s. 81).

Av forarbetena till bestédmmelsen i 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL
framgadr vidare bl.a. foljande (se a. prop. s. 208 f.). Sekretesskyddet for
utlénningar bor forhindra att réjandet av uppgift om utldnning leder till
skada som just héanger samman med hans sarskilda férhallanden som
utlénning. Typexemplet & att rojande av uppgifter om politisk flykting
hér i landet leder till repressalier mot flyktingen eller hans anhériga i
hemlandet. Skadan kan ocksa ha sin upprinnelse i motséttningar mellan
olika invandrargrupper. Bestdmmelsen & tillamplig inom hela den
offentliga forvaltningen, 1& vara att den torde fa sin storsta betydelse
for invandrarverket, polismyndigheterna, utrikesférvaltningen och
kommunernas invandrarbyrder. Endast relativt alvarlig skada,
"Overgrepp eller annat allvarligt men”, skall ledatill sekretess. Det kan
4 andra sidan inte kréavas ndgon hogre grad av sannolikhet for sadan
skada for att sekretessen skall gélla. Redan en beaktansvard skaderisk
ar tillracklig. Skadans sdrskilda samband med utl&nningens stélining
har i bestdmmelsen uttryckts s att skadan skall vara foranledd av
forhdlandet mellan utlanningen och utlandsk stat eller myndighet eller
organisation av utlanningar.

Enligt "Sekretessagen En kommentar", 1998, av G. Regner, M.
Eliason och S. Heuman har regeringen betréffande uppgifter i flera
drenden enligt utlanningslagstiftningen provat fragan om sekretess hos
regeringen och funnit att forutséttningar for sekretess enligt detta
stycke har forelegat (ses. 7:72).

Hérutbver géller som tidigare sagts enligt andra stycket i 7 kap. 14 §
SekrL sekretess i verksamhet fér kontroll 6ver utlanningar bl.a. for
uppgift om enskilds personliga forhdllanden, om det inte stér klart att
uppgiften kan réjas utan att den enskilde eller ndgon honom narstaende
lider men.

Skaderekvisitet & omvant, dvs. utgar fran att sekretess ar huvudregel,
vilket innebér att tilldmparen har ett ganska begrénsat utrymme for sin
bedomning. Av forarbetena till sekretesslagen framgar vidare om detta
skaderekvisit bl.a. foljande (se a prop. s. 82 f.). | praktiken innebar
detta rekvisit att tillamparen manga ganger inte kan lamna ut en uppgift
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som omfattas av en sadan sekretessregel utan att ha kénnedom om
mottagarens identitet och om dennes avsikter med uppgiften. Uttrycket
men har getts en mycket vid innebord. | forsta hand asyftas sadana
skador som att ndgon blir utsatt for andras missaktning, om hans
personliga forhallanden blir kéanda. Redan den omstandigheten att vissa
personer kanner till en fér ndgon enskild émtalig uppgift kan i manga
fal vara tillrackligt for att medféra men. Utgangspunkten for en
bedomning avom men foreligger maste sdledes vara den berérda
personens egen upplevelse. Enligt min mening & det ofrankomligt att
helt réttsenliga &tgérder ibland kan fa bedémas som skada eller men.
Denna standpunkt & nodvandig for att sekretess skal kunna
uppratthallas aven myndigheter emellan. For att en enskild person skall
lida skada eller men krévs givetvis att uppgifterna & hanforliga till en
viss individ. Det innebdr att man i allménhet kan l&mna ut sk.
avidentifierade uppgifter utan att risk for skada eller men uppkommer. |
enstaka fall kan det emellertid tdnkas att en avidentifiering inte &r
tillracklig for att hindra att sambandet mellan individen och uppgiften
sparas. Huruvida en sadan risk foreligger far givetvis bedomas efter
omstandigheterna i det enskilda fallet. Vad som menas med personliga
forhdlanden méste givetvis bestammas med ledning av vanligt
sprékbruk. Nagon tvekan om att uttrycket avser sa vitt skilda
forhdlanden som t.ex. en persons adress eller yttringarna av ett
psykiskt 5jukdomstillstand kan enligt min mening inte rada.

I den ovan ndmnda kommentaren till sekretesslagen anfors om 7 kap.
14 § andra stycket bl.a. foljande (se aa s. 7:72 f.). 6Med verksamhet
for kontroll Gver utldnningar avses inte bara foérvaltningsdrenden om
t.ex. visering, uppehdlstillstand, arbetstilistand, avvisning eller
utvisning utan ocksa kontrollatgarder eller annan |6pande tillsyn. - - -
Som exempel pa uppgifter som skyddas kan namnas uppgifter om
halsotillstand, religios eller politisk uppfattning. Aven uppgifter om
utlanningens ekonomiska forhdlanden av mer personlig natur kan
atnjuta sekretesskydd. Inte bara uppgifter som & att hanfora till den
utlanning som ett drende avser omfattas av bestammelsen utan ocksa
uppgifter om andra personers forhallanden, t.ex. en uppgiftdamnare.
Vid bedomningen av fragan om vilka uppgifter som bor skyddas maste
beaktas att uppgifter som i vart land anses som témligen harmldsa kan
for den som kommer fran ett annat land uppfattas som ytterst smtéliga
och s3dana att deras rojande skulle kunna fa menliga foljder for
utlanningen eller for hans nérstéende i hemlandet. - - - Regeringen har
betréffande uppgifter i flera utlanningsédrenden funnit att sekretess
gdller enligt andra stycket.o.
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Justitiekanserns bedémning

| detta avsnitt behandlar jag forst aktuella sekretessregler i forhadllande
till de av Utrikesdepartementet redovisade tillvagagangssitten vid
medverkan i sddana utredningar som ror identitetskontroll av
asylsokanden. Dérefter ssmmanfattar jag mina synpunkter och forslag.

Sekretess och tillvagagangssétt vid identitetskontroll av asylstkanden

Inledningsvis vill jag papeka att det inte & mgjligt for mig att inom
ramen for detta darenden granska beskickningarnas tillvagagangssétt vid
medverkan i sddana utredningar som ror identitetskontroll betraffande
olika enskilda asylstkanden. Daremot lamnar jag synpunkter pa de
gdllande sekretessreglernas betydelse generellt for utredningar av
forevarande slag.

Av utldnningslagen féljer att det i férsta hand &r Invandrarverket som
meddelar beslut om asyl. Ansvaret for att utredningarna i bl.a
flyktingérenden &r tillfredsstéllande vilar sdledes i forsta hand pa
Invandrarverket.

Som framgar av bakgrundsavsnittet ovan har utvecklingen under senare
ar gatt i den riktningen att storre resurser an tidigare laggs ned pa att
forsoka klarldgga asylsokandes identitet. Det har i olika sammanhang
forutsatts att Invandrarverkets utredningar skall ske i samarbete med
utrikesforvaltningen och att utlandsmyndigheterna aktivt skall bista
Invandrarverket nar det galler t.ex. identitetskontroller. Nagon
forfattningsreglering rérande denna medverkan finns dock inte och inte
heller foljer det av forordningen (1992:247) med instruktion for
utrikesrepresentationen att beskickningar och konsulat har att bista i
arenden som rér flyktingar och andra skyddsbehdvande.

Bestdmmelsen om utl&nningssekretess i 7 kap. 14 § forsta stycket
SekrL tar mera allmant sikte pa uppgifter som ror utlanningar och dess
tillampningsomréde & inte begrénsat till viss myndighet eller
verksamhet. Som bestdmmelsen & utformad foljer sekretessen med
uppgifterna och gdler otvivelaktigt hos sdvdl Invandrarverket,
Utlénningsnamnden, Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna som
andra myndigheter. Det innebér att sekretessen enligt forsta stycket
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gdler n& utlandsmyndigheterna bistar Invandrarverket med
utredningar, identitetskontroller m.m. som rér utlanningar.

Fréga uppkommer da huruvida ocksa bestdammelsen i paragrafens andra
stycke &r tilldmplig hos utlandsmyndigheterna. Enligt den bestammel-
sen galler sekretess i verksamhet for kontroll Gver utlanningar. Aven
om det inte klart framgdr av sekretesslagen far uttrycket verksamhet
anses syfta pa sddana uppgifter som en myndighet enligt skilda
forfattningar skall fullgéra. En sadan tolkning vinner ocksa stod av vad
som anforts under forarbetena dér det sigs att med verksamhet for
kontroll av utlanningar avses forvaltningsdrenden om  t.ex.
uppehdllstillstand samt kontroll&tgérder eller annan I6pande tillsyn. Det
ar darfor helt klart att denna sekretess géller i Invandrarverkets
verksamhet eftersom en av verkets forfattningsreglerade uppgifter &r att
handl &gga forvaltningsarenden om bl.a. asyl. Detsamma bor vara fallet
hos regeringen och Utlanningsnamnden. Att harifran ta steget och siga
att sekretessen ocksa galler hos en annan myndighet som medverkar
vid kontrollen i t.ex. asyléarenden later sig inte goras utan vidare,
sarskilt om denna medverkan sker informellt och inte ingdr bland de
uppgifter som forfattningsvéagen alagts den medverkande myndigheten.

Nér det géller frdgan om 7 kap. 14 § andra stycket SekrL kan tolkas s&
att bestéammelsen &ven skulle gélla hos utlandsmyndigheterna vill jag
vidare framhdllafdljande.

Nér lagstiftaren har avsett att sekretess for uppgifter skall gélla inte
endast hos den myndighet som handl&gger vissa slags arenden eller
bedriver viss verksamhet utan &ven hos andra myndigheter till vilka
uppgifterna l&mnas har man vat att ange detta genom olika
formuleringar. | sddana fall anvéands foretradesvis uttrycksséttet
"uppgift som hanfor sig till" (jfr 5 kap. 1 §, 6 kap. 2 och 3 88 SekrL). |
de fall sekretess for en viss typ av uppgifter ar bestamd att gallai ma
eller denden av visst slag forekommer i SekrL ocksa tillagget
"Motsvarande sekretess géller i annan myndighets verksamhet" for att
gatill handa med en viss utredning eller i ett visst &rende (jfr 7 kap. 22
och 23 88 SekrL). Pa detta sétt utvidgas sekretessen till att galla ocksa
hos de myndigheter som avger yttranden eller verkstaller utredning.

Det anforda leder mig till den uppfattningen att 7 kap. 14 § andra
stycket SekrL inte &r tillamplig hos utlandsmyndigheterna sdvida det
inte rér sig om uppgifter i arenden om uppehdlstillstand som
handldggs av dessa myndigheter i enlighet med utldnnings-
forordningen. Min uppfattning grundas dven pa att sekretessreglerna
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innefattar  begransning i den grundlagsskyddade handlings-
offentligheten och av detta skd inte kan ges en altfor vidstréckt
tolkning.

Jag saknar anledning att géra ndgra uttalanden om lampligheten av att
utlandsmyndigheterna bitrader vid andra myndigheters kontroll av
olika uppgifter i asylarenden m.m. Om denna medverkan skall
forekomma anser jag dock att det ndrmast & en galvklarhet att samma
sekretessregler skall gélla hos utlandsmyndigheterna som hos de
myndigheter som behtver deras bistand i sin verksamhet. For egen del
anser jag darfor att 7 kap. 14§ andra stycket SekrL bor andras
forslagsvis efter monster av de ovan angivna bestémmelserna i SekrL
som pekar ut att sekretess inte bara géller i viss verksamhet.

Som en konsekvens av vad jag nu sagt uppkommer fragan om i vilken
utstréckning uppgifter i aenden om asyl kan ldmnas ut till utlands-
myndigheterna som underlag fér deras medverkan i enskilda
utredningar.

Bestdmmelser om vissa begransningar i sekretessen finns som tidigare
namnts i 14 kap. SekrL. Nér det saknas en i lag eller forordning fore-
skriven uppgiftsskyldighet & det i forsta hand den s.k. generalklausulen
i 14 kap. 3 8 SekrL som &r av intresse. Generaklausulen majliggor att
en myndighet efter en intresseavvégning lamnar ut vissa sekretess-
belagda uppgifter till en annan myndighet. Av forarbetena till
bestdmmel sen framgdr att det harvid & av betydel se huruvida uppgiften
blir sekretessbelagd hos den mottagande myndigheten (se prop.
1979/80:2 Del A, s. 91). Héarutéver finns det i 1 kap. 58 SekrL en
bestdmmelse om att sekretess inte utgdr hinder mot att en uppgift
[&mnas ut, om det & nodvandigt for att den utldmnande myndigheten
skall kunna fullgora sin verksamhet. Den sist ndmnda bestammelsen
reglerar emellertid inte sérskilt utldmnandet till en annan myndighet
och blir darfor inte tillamplig om ett sddant utlamnande mgjliggors
genom bestémmelsernai 14 kap.

Med hansyn till att sekretessen enligt 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL
inte & begransad till verksamheten vid en viss myndighet utan galler
var uppgiften &n finns kan t.ex. Invandrarverket finna stod i 14 kap. 3 8
SekrL for att |amna ut sekretessbelagda uppgifter i ett asyldrendertill en
utlandsmyndighet. Daremot anser jag att utrymmet for att 1&mna ut
uppgifter till en utlandsmyndighet kan vara mera begrénsat nar
uppgifterna omfattas av sekretessen i 7 kap. 14 § andra stycket SekrL,
ndgot som foljer av min uppfattning att sekretessen enligt den
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bestdmmel sen inte kan anses galla hos en utlandsmyndighet, bortsett da
fran vissa arenden om uppehdllstillstédnd som handl&ggs dér.

| detta sammanhang bor ndmnas att bestdmmelsernai 14 kap. 4 8 SekrL
medger att sekretess helt eller delvis efterges av den som sekretessen &r
avsedd aft skydda. Om sa har skett utgor inte langre sekretessen ett
hinder for utlamnande. Harvid bor dock erinras om att sekretessen i 7
kap. 14 § SekrL inte &r inskrankt till att skydda endast den asylsbkande
gév utan dven andra, sdsom hans eller hennes néa anhdriga i
hemlandet. Den skyddade kretsen betecknas i lagrummets forsta
stycket "nagon” och i andra stycket forsta meningen "den enskilde eller
ndgon honom néarstdende’. Om det kan antas att réjandet av en
sekretessbel agd uppgift som rér en utlanning skulle medfora fara for att
"nagon" utsétts for 6vergrepp eller annat allvarligt men som féranleds
av forhdllandet mellan utlanningen och utlandsk stat eller myndighet
eller organisation av utlanningar &r det alltsd endast den som kan antas
utsatt for denna risk som kan efterge sekretessen. Né&r det gdller
forutséttningarna for att lamna ut en uppgift om enskilds personliga
forhdlanden for vilken géler sekretess enligt andra stycket forsta
meningen maste det sdledes sta klart att uppgiften kan réjas utan att
den enskilde eller ndgon honom nérstaende lider men.

Oavsett hur man ser pa fragan om tillampligheten av 7 kap. 14 § andra
stycket SekrL installer sig sporsmalet huruvida en utlandsmyndighet
som ombetts medverka i ett asyldrende kan rdja sekretessbelagda
uppgifter som ror utldnningen for ex. en utlandsk myndighet, en
internationell organisation eller ndgon sjalvstandig uppdragstagare.

Genom den tidigare namnda bestdmmelsen i 1 kap. 58 SekrL har
lagstiftaren skapat ett visst utrymme for en myndighet att 1&mna ut
sekretessbelagda uppgifter till andra an till svenska myndigheter nér
det saknas en i lag eller forordning foreskriven uppgiftsskyldighet (jfr
14 kap. 1-388 SekrL). Detta far emellertid endast ske om det &r
nodvandigt for att den utldmnande myndigheten skall kunna fullgéra
sin verksamhet. Det fortjnar att sérskilt understryka att &en om
uppgifterna lamnas till en utlandsk myndighet kommer ndgon svensk
sekretess inte att galla hos den som mottar en sadan uppgift (jfr 1 kap.
3 § SekrL).

Vid tillkomsten av 1 kap. 58 SekrL framholls att en restriktiv
tillémpning av bestdmmelsen borde iakttas (a. prop. s. 465 och 494).
Av forarbetena till bestammelsen framgdr ocksa att sekretessen far
efterges endast i de fall da det for fullgorandet av ett visst dliggande
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som en myndighet har & en noddvandig forutsattning att sekretess-
belagda uppgifter l&mnas ut. Blott och bart en beddmning att
effektiviteten i myndighetens handlande nedsétts genom en foreskriven
sekretess far enligt forarbetenainte ledattill att sekretessen asidosétts.

Avgorande for om uppgifterna éver huvud taget kan lamnas ut &r altsa
dels den verksamhet som myndigheten &r satt att fullgora, dels om ett
utlamnande kan anses nodvandigt for att myndighetens dligganden
skall kunna fullgoras.

Savitt gdller utlandsmyndigheterna saknas som tidigare namnts
forfattningsbestammelser om att dessa skall medverka med kontroll av
uppgifter under handl&ggningen av asylérenden. Jag har da gjort den
bedomningen att denna medverkan inte kan anses ingd i den
verksamhet som utlandsmyndigheterna ar dlagda att bedriva. Med detta
stéllningstagande foljer att jag anser att 1 kap. 58 SekrL inte ger
mojlighet for en utlandsmyndighet att l&mna ut sekretessbelagda
uppgifter. Det nu sagda gdler uppgifter som omfattas av sekretess
enligt 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL. Nér det géller sekretess enligt 7
kap. 148 andra stycket SekrL har jag som framgar ovan den
uppfattningen att sekretessen enligt den bestdémmelsen inte kan anses
gdla hos en utlandsmyndighet sdvida uppgifterna inte hanfor sig till
drende om uppehdllstilisténd som handlaggs av myndigheten. Som en
konsekvens av detta stéllningstagande synes uppgifter, som i och foér
sig borde omfattas av denna stréngare sekretess men enligt min mening
inte gor det, fritt kunnaldmnas ut av utlandsmyndigheterna.

Vissa utlandsmyndigheter har av Utrikesdepartementet ombetts att
yttra sig i drendet. Yttrandena utvisar att beskickningarna som regel
tycks vara inforstddda med utredningarnas kanslighet. Sekretess-
reglernas betydelse vid de utredningar som utlandsmyndigheterna
genomfor har dock inte berorts i yttrandena. Detta kan uppfattas sa att
myndigheterna inte anser att 7 kap. 14 8§ SekrL géller hos dem. Jag har
ocksd uppmarksammat att det i avsnittet om asylutredningar i
utrikesforvaltningens Réttshandbok 111, som far anses ha ersatt 1982 ars
cirkulér till uttandsmyndigheterna om utredningar i asylérenden, inte
sigs nagonting om vilka sekretessregler som &r tillampliga. Aven detta
forhdlande skulle kunna tala for att utlandsmyndigheterna inte anser
sig bundna av utlanningssekretessen eller i vart fall for att fragan inte
uppmérksammats av dem.

Jag har inte underlag for att havda att utlandsmyndigheterna forbiser
utlénningssekretessen vid sina utredningar i asylérenden. Inte heller har
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jag underlag for att pasta att man bryter mot den tystnadsplikt som
gdller. Svitt jag kan bedéma pa grundval av de yttranden som avgivits
i detta drende synes utlandsmyndigheterna generellt sétt genomféra
utredningarna pa ett sadant sétt att de asylsokandes skyddsintresse inte
trads for nar. FOr ovrigt & jag som tidigare framgdtt av den
uppfattningen att 7 kap. 14 § andra stycket SekrL inte géller hos
utlandsmyndigheterna. Det finns darfér enligt min mening inte heller
nagot hinder mot att uppgifter som omfattas av denna strénga sekretess
réjs for utomstdende. Daremot géller ju 7 kap. 14 § forsta stycket aven
hos utlandsmyndigheterna. Som nyss sagts ger 1 kap. 58 SekrL inte
utlandsmyndigheterna nagot stod for att lamna ut uppgifter som
omfattas av sekretess hos dem. Det innebédr att uppgifter om en
utlanning fér réjas endast om utlamnandet av uppgiften inte kan antas
skada honom eller hans narstaende. En bedémning maste alltsa goras i
varje enskilt fall.

Av ett av yttrandena frén utlandsmyndigheterna (Luanda) framgar att
ambassaden i frédga for kontakterna med berérda angolanska
myndigheter anlitar en medhjalpare som besoker myndigheten med ett
brev fran ambassaden i vilket framgar vilken information som Onskas
men inte skdlet harfér. Harav kan man fa det intrycket att detta &r ett
forfarande som regelméssigt tillampas. Om sa skulle vara fallet &r det
inte acceptabelt. Med hénsyn till risken for skada och den tystnadsplikt
som géller kan ett sddant tillvagagangssétt naturligtvis inte anvandas
slentrianmassigt. Detsamma géller ocksa andra utredningsmetoder. En
bedomning maste darfor ske i varje enskilt fall. Det kan hérvid papekas
att i vissa kandigafall kan det varatillrackligt att syftet med forfragan
avseende en viss person rojs for att sekretess skall anses foreligga
enligt 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL. Endast den omstandigheten att
ett frammande land har intresse av att fa identitetsuppgifter betraffande
en medborgare i ett annat land bekréftade kan ocksd nagon gang
foranleda sadan sekretess.

Som tidigare framgatt sags det i utrikesforvaltningens Réttshandbok 111
i avsnittet om asylutredningar ingenting om vilka sekretessregler som
ar tillampliga. Upplysningar om sekretessbestdmmelser av betydelse
for den verksamhet som bedrivs av Utrikesdepartementet och inom
utrikesrepresentationen dterfinnsi stéllet i en annan handbok, namligen
Réttshandbok 11, i vilken bl.a. 7 kap. 14 § férsta och andra stycket
SekrL omnamns. Att tillampliga sekretessregler inte behandlas och inte
ens & omnamnda i den del av rétshandbdckerna som behandlar
asylutredningar anser jag vara en brist som snarast borde atgérdas.
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Sammanfattande synpunkter och férslag

Sammanfattningsvis gor jag den beddmningen att sekretessreglernas
betydelse foér utlandsmyndigheternas medverkan i asylutredningar inte
tycks ha fatt den uppmérksamhet som borde kravas. Fragan har tagits
upp i ett tidigare bedut av Justitickanslern som oGverlamnats till
Regeringskandliet. Nagon narmare analys av frégan synes emellertid
inte ha kommit till stdnd. Utredningen i det nu aktuella &rendet
foranleder mig att uttala att bestammelsen i 7 kap. 14 § andra stycket
SekrL i sin nuvarande lydelse enligt min beddmning knappast kan
tolkas s& vidstrackt att den kan anses tillamplig ocksd hos utlands-
myndigheterna vid denna deras medverkan. Om medverkan av
utlandsmyndigheterna skall utgéra en del av utredningsarbetet i
asyldrenden anser jag att det narmast & gdavklart att samma
sekretessregler skall gdlla hos dessa myndigheter som hos de
myndigheter som behdver deras bistand i sin verksamhet. For att uppna
detta kravs enligt min mening en lagandring.

Vidare anser jag att utrymmet enligt 14 kap. 3 8 SekrL for att |amna ut
uppgifter till en annan myndighet & mera begransat nar det gdller
uppgifter som omfattas av 7 kap. 14 § andra stycket SekrL &n nér det ar
frdgan om uppgifter som avses i paragrafens forsta stycket. Skalet
hartill &r att sekretess enligt 7 kap. 14 8 andra stycket SekrL enligt min
mening inte med visst undantag torde gélla hos en utlandsmyndighet.

Jag gOr ocksa den bedomningen att SekrL inte tilldter att en
utlandsmyndighet né&r denna medverkar i en asylutredning rojer
uppgifter rérande en enskild asylsokande for vilka sekretess gdller
enligt 7 kap. 14 § forsta stycket SekrL. Enligt min mening &r det darfor
inte acceptabelt att en beskickning vid medverkan i en asylutredning
séav eller genom ndgon medhjdlpare regelmassigt vander sig till
verksamhetslandets myndigheter for kontroll av dokuments &kthet. Ett
sadant tillvagagangssatt bor med hansyn till risken for skada och brott
mot tystnadsplikten inte anvandas slentrianmassigt. Detsamma géller
aven andra utredningsmetoder. | detta sasmmanhang har jag noterat att
tillampliga sekretessregler inte behandlas och inte ens & omndmnda i
den del av utrikesférvaltningens réttshandbdcker som behandlar
asylutredningar vilket jag anser vara en brist som snarast borde
atgardas.

Avslutningsvis vill jag gora Regeringskandliet (Utrikesdepartementet)
uppmarksamt pa att utredningen i arendet talar for att det finns behov
av at de ndrmast berérda utlandsmyndigheterna erinras om
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sekretessreglernas betydelse vid deras medverkan i asylutredningar i
avvaktan pa att sddana adtgarder som jag forordat i detta beslut
Overvégs.

Med gjorda uttalanden och nu lédmnade forslag skall detta beslut
Overlamnas till Regeringskandiet (Utrikesdepartementet) fér de
atgarder som déar kan anses behovliga. Justitiedepartementet samt
Statens invandrarverk och Utlanningsnamnden tillstélls for kénnedom
var sin kopia av detta beslut.
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Synpunkter fran vissa advokater

Utredningen har betréffande dels utlanningsmyndigheternas inhdmtan-
de av upplysningar fran utlandsmyndigheter, dels anvandande av s.k.
fullmakter med samtycke inhdmtat upplysningar fran fem advokater
med mangdrig erfarenhet av asyldrenden — Hans Bredberg, Sten de
Geer, Hans Hjamers, Kjell Jonsson och Per Stadig.

Vid samtalen framférdesi huvudsak foljande synpunkter.

Frégor till utlandsmyndighet

Det & i princip endast de individrelaterade fragorna som foranleder
problem. Det &r altid férknippat med viss risk fér en asylstkande nar
kontroller gors i hemlandet. Risken & sarskilt pataglig nar
representanter for hemlandsmyndigheter f&r veta att fragorna stalls av
foretradare for svenska myndigheter. En asylstkande som dberopar ett
dokument som vid kontroll visar sig vara falskt kan utséttas for
repressalier vid ett &tersandande redan pa grund av den gjorda
kontrollen.

Det & endast undantagsvis som ombuden fér veta att utlannings-
myndigheten avser att stalla en fraga. Som regel f&r ombudet kannedom
om fragan forst nar svaret har kommit. Det skulle medfora flera
fordelar om ombuden regelmassigt fick kopia av fragor senast nér de
skickas till utlandsmyndigheten. | en del fall skulle ett ombud
formodligen kunna fa fram kompletterande svar fran den asylsokande,
svar som skulle kunna undanrdja behovet av fragan. | andra fall kan ett
ombud behdva framhalla de sirskilda risker som foreligger med en viss
fréga eller att vissa omstandigheter inte har framkommit eller missupp-
fattats. Det forekommer ocksa att ombudet eller den asylstkande sav
har kunskap om vissa forhdlanden i det aktuella landet som den som
skall besvara fragan bor veta eller som kanske visar det meningslosa i
att stélla den. Aven behovet av att stalla kompletterande frégor kan
undvikas om ombudet redan fran borjan ges majlighet att pdpeka vilket
ytterligare material som kan komma att behovas. Det & ocksa viktigt
att utlandsmyndigheterna far ett tillrackligt fylligt bakgrundsmaterial.
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Ett annat problem med fragorna & att utldnningsmyndigheterna
ibland inte vill redovisa pa vilket sétt svaret har tagits fram. Det &
sdledes inte altid mojligt att fa veta om det varit utlandsmyndigheten
gév eler ndgon av dem anlitad person som tagit fram svaret. Det
forekommer ocksa att utlanningsmyndigheten inte ens galv forefaller
veta eller i vart fall inte vill tala om pa vilket sétt efterforskningarna
bedrivits.

Samtycke

Det & inte ovanligt att en asylsokande inte forstar inneborden av att
han samtycker till att information far inhamtas om honom. Det skulle
vara mer acceptabelt om sadant samtycke inforskaffades forst sedan
ombud férordnats och om det dessutom avsdg vissa sarskilt angivna
atgarder.

Advokat Sten de Geer har utvecklat sina synpunkter ytterligare
enligt foljande:

1. Jag anser att det altid finns faror ur sekretessynpunkt nér
undersokningar gors av svenska myndigheter i den asylsokandes
hemland betré&ffande den asylstkandes personliga férhallanden. Om
den asylstkande ges korrekt information om att sddana under-
sokningar kan komma att goras &r det stor risk att han/hon inte vagar
berétta om alla asylskal. Min grundinstélining &r att sddana under-
sbkningar inte bor goras. Undersokningar betréffande generella
forhdlanden innebér inte sddana sekretessproblem och kan darfor
godtas.

2. Om undersokningar gors bor de i vart fall aldrig handléggas av
medborgare i den asylstkandes hemland (lokalanstélld personal pa
ambassaden, s.k. fortroendeadvokater) Déar blir riskerna ur
sekretesskyddssynpunkt sérskilt stora.

3. Om undersokningar gors ar det for sent om fragorna skickas till
ombudet samtidigt som de skickas till ambassaden. D& forloras
mojligheten for ombudet att ge synpunkter pa vilka fragor som bor
stéllas.
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