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Till statsradet Maj-Inger Klingvall

Regeringen bemyndigade den 22 december 1999 det statsrad som
har ansvar for forvaltningsdrenden som giller flyktingar,
mottagande av asylsokande och utldnningars rtt att vistas i landet
att inom Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) tillsdtta en
arbetsgrupp med uppgift att utreda vissa fragor pa
utlanningsrittens och medborgarskapsrittens omrade, framst
avseende instansordningen. Enligt regeringsbeslutet kunde dven
andra fragor behova bli foremal for arbetsgruppens bedémning.

Arbetsgruppen skulle senast den 31 maj 2000 redovisa sitt
uppdrag till Utrikesdepartementet.

Statsradet Klingvall beslutade den 31 januari 2000 med stéd av
bemyndigandet att féljande personer skulle ingd i arbetsgruppen:
Réttschefen Lars Magnuson (ordférande), Utrikesdepartementet,
kansliradet Bengt Ranland (sekreterare), Utrikesdepartementet,
kansliradet Ingela Fridstrom, Utrikesdepartementet,
departementssekreteraren Tommy Lindberg, Utrikes-
departementet, kammarrittsassessor Anders Lindgren, Justitie-
departementet, departementssekreterare  Annica  Sodergren,
Finansdepartementet och departementsradet Gunnar Hermanson
Kulturdepartementet.

Arbetsgruppens arbete har resulterat i foljande forslag som vi
hiarmed 6verlamnar.

Stockholm 1 juni 2000

Lars Magnuson

Bengt Ranland



Innehall

Forfattningsforslag ......ccocevvveiiiiiiiniiiiiiiiiiiiiiiiiineiinnnn. 4
1. Forslag till lag om utlénningsdomstolen ........................... 4
2. Forslag till utlanningslag ...........ccoovviiiiiiiiiiiiiiiiieeennns 8
1 Arbetsgruppens uppdrag och arbete ............cccceeinennnnn. 11
2 NIPU:S fOrslag ..coevveeiiiniiiniiiniiiniiiiiiiicineriericeceensonn 14
2.1 Grundldggande krav pa processordningen ...................... 14
2.2 InsStansordningen ..........o.vvrevreineeneeneeneerenrennannennenns. 16
2.2.1 Sérskilda domstolar eller integration .......................... 16
2.2.2 Specialorgansalternativet - endast en dverinstans ........... 23
2.2.3 Andra drenden &n avlidgsnandedrenden ....................... 24
2.3 Forfarandet hos domstolarna ...................oociiiiie, 24
2.3.1 Muntlig forhandling ... 25
2.3.2 Domstolens sammansattning ............c.eoeevverneeneenennnn 28
2.3.3 NAMNemannen ..........oevueevniiiininiiineiieeneeeen 29
2.4 Processuellabeslut ..........cooooiiiiiiiiiiiiii, 31
2.4.1 Olika former av beslut .............cooiiiiiiiiiiii 32
242 FOTVAL ottt e 32
2.4.3 Omhéndertagande av biljett ..., 33
2.4.4 Fragor om offentligt bitrdde .................coc, 33
2.4.5 Ersittning till annan dn offentligt bitrdde .................... 35
2.4.6 Avvisande av ombud eller bitrdde ........................l 36
2.4.7 JAvSINVANANING ..ottt 36
2.4.8 Transportdrs kostnadsansvar for aterresor .................... 37
2.5 Nipu:s forslag till instansordning i processuella fragor ....... 38
2.6 Upphévande av beslut som vunnit laga kraft ................... 39
2.7 Kostnadsberakningar .............coeveviiiiiiiiiniininiieannn. 45
3 Remissutfallet ......cooeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiiiiiiiiiiiene 49
3.1 Instans- och processordningen ................c.cooeeeviiennnen 49

3.2 Omprdvning av beslut som vunnit laga kraft .................. 57



Ds 2000:45

33 Kostader .....o.ouiiiiiii i 58
4 Problem med nuvarande ordning ...........c.ccoeevvieiinnnennn. 61
5 En specialdomstol eller en domstolsliknande ndmnd ....... 65
6 Processuella drenden som bor provas av en

specialdomstol ..........coviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiienae 71
7 Organisationen av en specialdomstol och rittegingen diar 79
7.1 Domstolens sammanséttning (domforhetsregler) .............. 79
T2Muntlighet .....ocoviiiii e 91
8 Ny provning av beslut som vunnit laga kraft ................. 95
8.1 Bakgrund .........ccoiiiiiii 95
8.2 OVervAganden ..............c..coiiiiiii i 99
9 KoStNAdEr «.vvvveiniiiiiiiiiiiieiieiieiieeieciecieeieciecincencencn 104
10 Forfattningskommentar ........cccceveviiiiiiieiiiieinennee. 110
10.1 Forslaget till lag om utlénningsdomstolen ................... 110

10.2 Forslaget till utlanningslag ...............ccoovvviiiiiiininnn. 114



Forfattningsforslag

1 Forslag till

Lag om utlinningsdomstolen;

Harigenom foreskrivs foljande.

Domstolens uppgift

1 § Utlanningsdomstolen provar som forvaltningsdomstol
overklaganden av beslut som fattas av Migrationsverket enligt
utlanningslagen  (2001:000) och lagen (2000:000) om svenskt
medborgarskap. Domstolen provar ocksa 6verklagande i andra fragor
som enligt lag eller annan forfattning overklagas i samma ordning
som drendet i Ovrigt.

Domstolens organisation

2 § Utlénningsdomstolen bestér av ldgst tio lagfarna domare och
lagst trettio andra ledaméter. Vid Utlanningsdomstolen finns ocksa
andra anstéllda.
Regeringen utser domare och andra ledaméter for viss tid.
Regeringen forordnar en av de lagfarna domarna att vara
Utldnningsdomstolens ordférande och en att vara vice ordférande.
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3 § Ledamodterna i Utldnningsdomstolen skall vara svenska
medborgare och ha avlagt domared. Den som dr underarig eller i
konkurs eller som har forvaltare enligt 11 kap. 7 § fordldrabalken fér
inte vara ledamot.

4 § Utlanningsdomstolen féar vara indelad i avdelningar.

5 § Bestimmelserna i 4 kap. rittegangsbalken om jiv mot domare
giller ocksa for ledaméterna i Utlanningsdomstolen.

6 § Utlanningsdomstolen dr domfor med en lagfaren domare och tre
andra ledamoter.

Om det i ett drende kommer upp en fraga av principiell betydelse
eller om det annars finns sérskilda skil till det, far domstolens
ordforande eller domstolen i den sammanséattning som anges i forsta
stycket besluta att drendet skall avgoras av tre lagfarna domare och
tre andra ledamoter.

7 § En lagfaren domare fér ensam p& domstolens vignar avgora
- frdgor om inhibition,
- fragor om forvar eller uppsikt,
- drenden om uppehallstillstand,
- drenden om flyktingforklaring och resedokument,
- fragor som ror ett drendes beredning,
- fragor om offentligt bitrdde,
- andra fragor, om provningen dr av enkelt slag.

8 § Ordféranden far forordna anstdllda som har tillrdcklig kunskap

och erfarenhet att pa eget ansvar forordna tolk och offentligt bitrdde
samt att besluta i fragor som ror ett drendes beredning.

Hur drenden vicks och handliggs

9 § Nar drenden vécks och handlaggs tillampas 3 — 6, 8, 10 — 14 och
17 — 19 §§ forvaltningsprocesslagen (1971:291).

10 § Forfarandet ar skriftligt.



Muntlig férhandling om vissa frdgor far ingé i handlaggningen, nir
det kan antas vara till férdel for utredningen eller fraimja ett snabbt
avgorande av drendeet.

I drenden om avvisning eller utvisning av en utldnning skall muntlig
forhandling alltid ingé i provningen, om en part begéir det och det inte
ar uppenbart att uppehallstillstdnd kommer att beviljas.

11 § I frdga om offentlighet och ordning vid muntlig férhandling
giller 5 kap. réttegangsbalken.

Utover vad som foljer av 5 kap. 1 — 5 §§ rittegdngsbalken far ratten
besluta att forhandling skall héllas inom stéingda dorrar. Detta géller
om det kan antas att det vid forhandlingen kommer att ldggas fram
uppgifter, for vilka det giller sekretess enligt sekretesslagen
(1980:100).

12 § Domstolen far vid muntlig forhandling héra vittne eller
sakkunnig, om det behdvs for utredningen. Forhoret far hallas under
ed. Vid forhor géller 36 kap. 1 — 18, 20 och 22 — 25 §§ samt 40 kap. 2,
9 —11, 14 och 16 — 18 §§ réttegdngsbalken.

Beslut

13 § Nar domstolen avgor drenden skall domstolens beslut grundas
pa vad handlingarna innehéller och pa vad som i vrigt har kommit
fram i drendet.

De skél som har bestdmt utgéngen skall framga av beslutet.

14 § Det beslut genom vilket drendet avgors skall skriftligen ldmnas
till parterna. Handlingen skall aterge hela beslutet samt skiljaktig
mening, nér sddan har férekommit.

Att sekretess kan gilla for uppgifter i skdlen for beslutet framgér av
7 kap. 14 § andra stycket sekretesslagen (1980:100).

15 § Domstolen féar besluta om réttelse av sitt beslut

1. om beslutet till foljd av skrivfel, riknefel eller ndgot annat sadant
forbiseende innehaller uppenbar oriktighet, eller

2. om en utldnning har l&mnat oriktig uppgift om sitt namn, sin
nationalitet eller ndgon annan omstidndighet av betydelse for att
utldnningens identitet skall kunna faststéllas.
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Innan rattelse gors enligt forsta stycket 1, skall parterna fa tillfélle
att yttra sig.

16 § Om det finns skiljaktiga meningar vid en Overldggning,
tillimpas foreskrifterna 1 29 kap. rittegangsbalken om omrdstning i
brottmél. Domstolen bestimmer dock sjdlv i1 vilken ordning
ledaméterna skall sdga sin mening.

17 § Beslut i drende som ror avvisning enligt 6 kap. 5 §
utlanningslagen (2001:000) skall meddelas skyndsamt. Beslut i 6vriga
drenden skall meddelas sa snart det dr mojligt.

18 § Utldnningsdomstolens beslut om forvar far dverklagas till

kammarrétt.
Utlanningsdomstolens beslut i ovriga fall far inte Gverklagas.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002.



2 Forslag till

Utldnningslag'

Hérigenom foreskrivs foljande.

9 kap. Verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning

1§ Avvisning och utvisning av en utlinning far aldrig verkstéllas till
ett land
- om det finns skélig anledning att tro att utlanningen dér skulle

vara i fara att straffas med doden eller att utsittas for kroppsstraff,
tortyr eller annan oménsklig eller férnedrande behandling eller
bestraffning, eller

- om utlédnningen i det landet inte &r skyddad mot att séndas vidare
till ett land dar utlanningen skulle vara i sddan fara.

Ett beslut om avvisning eller utvisning far heller inte verkstillas om
det skulle strida mot humanitetens krav.

2 § Avvisning och utvisning av en utldnning far inte verkstéllas till
ett land

—om utlédnningen i det landet riskerar att utsittas for forfoljelse,
eller

—om utldnningen i det landet inte &r skyddad mot att séindas vidare
till ett land dér utlanningen 16per risk for forfoljelse.

En utlédnning far dock séndas till ett sddant land, om det inte 4r moj-
ligt att verkstdlla avvisningen eller utvisningen till ndgot annat land

' Med utlédnningslagen avses hir NIPU:s forslag till utlinningslag i
betiinkandet Okad rittssikerhet i asylirenden (SOU 1999:16).

Andringarna i forhallande till NIPU:s forslag har kantmarkerats.
Arbetsgruppens forslag innebér att 9 kap. 18 § andra och tredje stycket samt
19 § i NIPU:s forslag utgar.
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och utlanningen genom ett synnerligen grovt brott har visat att det
skulle vara forenat med allvarlig fara for allmén ordning och sikerhet
att lata utlanningen stanna i Sverige. Detta géiller dock inte om den
forfoljelse som hotar i det andra landet innebér fara for utlinningens
liv eller annars dr av sérskilt svar art.

Likasa far en utlanning séndas till ett sddant land, om utldnningen
har bedrivit verksamhet som inneburit fara for rikets sékerhet och det
finns anledning att anta att utlainningen skulle fortsétta verksamheten
hadr 1 landet och det inte dr mojligt att sdnda utldnningen till nagot
annat land.

3 § Utldnningar som avses i 5 kap. 3 § forsta stycket 2 far inte sdndas
till sitt hemland eller till ett land dér de riskerar att sdndas vidare till
hemlandet, om de har synnerliga skél mot detta.

14 § Beslut om avvisning eller utvisning skall verkstéllas av
Migrationsverket, om inte annat sdgs i andra eller tredje stycket.

Polismyndigheten skall verkstélla

1. en polismyndighets beslut om avvisning,

2. en domstols dom eller beslut om utvisning pa grund av brott
enligt 6 kap. 7 §,

3. beslut om avvisning eller utvisning i drenden dér frdgor om rikets
sikerhet eller allmén sdkerhet provats, om regeringen bestimmer det.

Migrationsverket f&r ldmna Over ett avvisnings- eller

utvisningsdrende till polismyndigheten for verkstéllighet enligt de
forutsédttningar som anges i 16 §.
17 § Om en verkstillande polismyndighet finner att den inte kan
verkstdlla en avvisning eller en utvisning eller att den behover
ytterligare besked, skall myndigheten ldmna over &drendet till
Migrationsverket.

Migrationverket skall skyndsamt ldmna over ett &drende till
regeringen for provning, om verkstilligheten avser en domstols dom
eller beslut om wutvisning pd grund av brott om antingen
verkstilligheten inte kan genomforas eller om det kan antas att det
finns sddana hinder som avses i 1, 2 eller 13 § mot verkstélligheten.
Arendet skall pd motsvarande sitt limnas &ver till regeringen om
verkstélligheten avser ett beslut om avvisning eller utvisning dér
fragor om rikets sdkerhet tidigare provats av regeringen.



18 § Har polismyndigheten l&dmnat Over ett verkstéllighetsdrende
enligt 17 § eller har Migrationsverket annars enligt 14 § att prova
fragan om verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning, far
Migrationsverket upphdva beslutet om avvisning eller utvisning eller
vidta de dtgérder i Ovrigt som behovs.

4 § Migrationsverkets beslut far 6verklagas till utlinningsdomstolen
om beslutet innebar

- avvisning eller utvisning,

- avslag pa en ansokan om uppehallstillstand,

- aterkallelse av uppehallstillstand,

- avslag pa en ansdkan om arbetstillstind eller aterkallelse av
arbetstillstand i1 de fall fragan om tillstdnd har behandlats i samband
med ett beslut om avvisning eller utvisning, eller

- att ett beslut om avvisning eller utvisning efter prévning enligt 9
kap. 18 § skall verkstillas och utldnningen &beropat att det finns
hinder mot verkstilligheten enligt 9 kap. 1, 2 eller 3 §.

Migrationsverkets beslut enligt forsta stycket dverklagas dock till
regeringen, om det ror ett sdkerhetsdrende. Ett sddant beslut far
overklagas &ven av Rikspolisstyrelsen, om det gér styrelsen emot.

Sakerhetsdrenden &dr drenden diar Rikspolisstyrelsen  hos
Migrationsverket av skél som ror rikets sdkerhet eller allmén sidkerhet
har begirt eller i yttrande forordat

- att en utlénning avvisas eller utvisas,

- att en utldnnings ans6kan om uppehallstillstand avslas, eller

- att en utlénnings uppehallstillstdnd aterkallas.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002.
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1 Arbetsgruppens uppdrag och
arbete

Arbetsgruppen skall enligt sitt uppdrag utreda vissa fragor pa
utlanningsrittens och medborgarskapsrittens omraden, framst
avseende instansordningen. Som bakgrund till uppdraget anforde
regeringen i sitt beslut den 22 december 1999 bl.a. foljande.
Genom regeringsbeslut den 30 januari 1997 bemyndigades da-
varande statsrddet Schori att tillkalla en parlamentarisk kommitté
som skulle ta stdllning till ett antal fragor inom utldnningsrattens
omréde, bl.a. om utldnnings- och medborgarskapsédrendena skall
avgdras av domstolar, domstolsliknande organ eller renodlade
forvaltningsmyndigheter. I direktiven ndmns att handlédggningen
av asyldrenden under en ldng f6ljd av ar kritiserats for att
handldggningstiderna varit ldnga och for att insynen i processen
for sévil parter som allmanhet varit délig. Kommittén, som antog
namnet Kommittén om ny instans- och processordning i
utlinningsdrenden, NIPU, oOverlimnade i februari 1999 sitt
slutbetdnkande Okad rittssiakerhet i asyldrenden, SOU 1999:16.

NIPU foreslog i sitt betdnkande att Statens invandrarverk skall
fatta beslut i forsta instans, att Invandrarverkets beslut skall kunna
overklagas till en ldnsrdtt och att lansréttens beslut skall kunna
overklagas till en kammarritt. For att ett drende skall tas upp till
provning 1 kammarrétten kriavs enligt forslaget provningstillstand.
Till betdnkandet fogades tre reservationer och fem sérskilda
yttranden.

NIPU:s betiankande har varit féremal for remissbehandling.
Vissa av kommitténs forslag har redan behandlats av riksdagen
(prop. 1999/2000:43, bet. 1999/2000SfU9, rskr. 1999/2000:159).
De behandlade forslagen avser framst uppehallstillstind pa grund
av anknytning och kommer att trdda i kraft den 1 juli 2000.

11
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Négra remissinstanser har ifragasatt tillforlitligheten av de
ekonomiska berdkningarna som NIPU utfort ndr det géller
kostnaderna for den instansordning som kommittén foreslagit. En
mindre grupp av remissinstanserna har ocksé efterlyst en ndrmare
utredning av en ordning dér utldnningsidrendena i andra instans
skall handldggas av en specialdomstol.

Regeringen framhdll i sitt beslut den 22 december 1999 att den
delade uppfattningen att sistndmnda fragor bor utredas vidare. Vad
giller specialdomstol var detta ett av de alternativ som
kommittédirektiven utpekade.

En utgéngspunkt for gruppens arbete bor enligt regerings-
uppdraget, liksom NIPU:s forslag, vara att handldggningen skall
ha formen av ett tvipartsforfarande och innefatta ett 6kat inslag av
muntlighet. Gruppen skall dven utreda vilka fordndringar som kan
vidtas for att nd de 6vergripande malen forkortade handlaggnings-
tider, en tydligare roll for parterna i processen och en forbattrad
insyn for allménheten. Kostnaderna for de olika alternativen som
arbetsgruppen presenterar skall relateras till nu géllande ordning.
Malsidttningen att nd forkortade handldggningstider bor provas
utifran NIPU:s fOrslag da det géller hanteringen av s.k. nya
ansokningar om uppehallstillstdind och den modifiering som krévs
av detta vid alternativet specialdomstol. Arbetsgruppen bor enligt
regeringens uppdrag 4dven Overvdga under vilka olika
organisatoriska hemvist den eller de foreslagna enheterna skall
lyda.

Arbetsgruppen hade sitt forsta sammantridde den 2 februari
2000. Arbetsgruppen har dérefter haft ytterligare sju
sammantridden. Gruppen har under sitt arbete haft kontakt med
foretradare for Statens invandrarverk och Utlanningsndmnden.

Arbetsgruppen har i sitt forslag beaktat en skrivelse den 13
januari 2000 fran Statens Invandrarverk och Utldnningsnidmnden
till Utrikesdepartementet angéende rétten till tvdinstansprovning i
utldnningsérenden.

Arbetsgruppen har valt att nérmare redovisa endast ett
alternativ till NIPU:s forslag, ndmligen ett alternativ med en
specialdomstol som andra och sista instans. Gruppen redovisar hur
en sddan specialdomstol skulle kunna organiseras och vilka
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modifieringar av NIPU:s fOrslag i Ovrigt som skulle bli
nodvindiga eller oOnskvirda vid ett alternativ med en
specialdomstol som Overklagandeinstans. Gruppen tar déremot
inte upp sddana forslag fran NIPU som knappast berérs av om
overklagandeinstans dr en specialdomstol eller nigra lénsrétter.
Arbetsgruppen tar dérfor upp hur drenden rérande ny provning av
beslut som vunnit laga kraft bor handldggas men beror ddremot
inte exempelvis snabbprocessen och tar heller inte upp
sékerhetsdrenden. Arbetsgruppen lagger séledes fram ett alternativ
till NIPU:s forslag i friga om instansordningen men tar inte
stédllning till vilken 16sning som bor viéljas.

Den 1 juli 2000 kommer Statens invandrarverk att byta namn
till Migrationsverket. Arbetsgruppen har anvént det nuvarande
namnet i beskrivningar av tidigare och nu géllande forhallanden. I
de bedomningar och forslag som avser framtiden har arbets-
gruppen diremot anvint det nya namnet, dvs. Migrationsverket.

Statskontoret har bitrdtt med de ekonomiska berdkningar som
arbetsgruppen redovisar.

13
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2 NIPU:s forslag

2.1 Grundldggande krav pa
processordningen

En utférlig beskrivning av bakgrunden till NIPU:s forslag och av
gillande ordning finns i NIPU:s betinkande Okad rittssikerhet i
asylarenden (SOU 1999:16). Nedan redogors for NIPU:s forslag i
relevanta delar.

NIPU foreslir att processordningen skall innehalla
tvapartsforfarande och méjligheter till muntlig forhandling
mellan parterna. NIPU anfor bl.a. f6ljande i denna fraga.
Den forsta frigan ar --- vad som framjar rdttssdkerheten. De
brister som framst patalats i handldggningen av asyldrenden &r
bristen pa motpart till den sdkande och bristen pa muntlig
forhandling mellan sékanden och motparten.

Behovet av en foretrddare for de allménna intressena hénger i
forsta hand samman med utredningskravet. Utredningsmaterialet
blir fylligare i en tvapartsprocess genom parternas dialog, dven
om det inte i varje enskilt fall nodvandigtvis dr en fordel for en
enskild att bli ”motsagd” av en motpart. Betydelsen av en
motpart accentueras vid behov av muntlig forhandling.

Genom att parterna i en tvapartsprocess sorjer for ett battre
utredningsmaterial avlastas beslutsmyndigheten en del av arbetet
for att sakfragorna i mélet blir tillrdckligt utredda. Behovet av
aktivitet fran beslutsmyndighetens sida minskar nér det géller att
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skaffa in utredning i mélet. Det kan vara en fordel eftersom det
finns en uppenbar risk att en beslutande myndighet som sjélv
hémtar in utredning i malet kan komma att uppfattas som partisk,
sarskilt om utredningen visar sig vara till nackdel for den
enskilda parten.

Den enskilda parten kan ocksa ha en hel del att tjéna pa att de
allménna intressena blir partsforetrddda i &drendet. Genom
motpartens agerande kan den enskilde fa béttre kunskap om vad
som krdvs av henne eller honom for att vinna framgéng i
processen.

Behovet av muntlig férhandling aktualiseras givetvis nér det
ar fraga om att bedoma den sokandes trovérdighet. En sadan
forhandling kan ocksa bidra till att reda ut missforstand i olika
avseenden. Sokanden kan uppleva att han eller hon har kommit
till tals bdttre och darfor ha lattare att godta ett beslut, &ven om
det gér honom eller henne emot. I bésta fall kan dérfor en
muntlig forhandling bidra inte bara till ett mera rattssékert
resultat utan ocksa till ett snabbare slut pa den sammanlagda
processen.

Mot den angivna bakgrunden anser kommittén att det i
asyldrendeprocessen bor inforas tvapartsforfarande med
mojligheter till muntlig foérhandling. Ett sddant forfarande ar
kénnetecknande for forfarandet i domstol.

Kravet pa rittssdkerhet kan ibland std 1  visst
motsatsforhallande till kravet pa snabbhet, men det behover inte
vara sa. Att behdva vinta lange pé att fa ”sin rétt” kan innebéra
en stor kinsla av rdttsosdkerhet och ett stort lidande, och
mdjligheterna till en rittssiker beddmning av olika faktorer kan
ofta forsdmras med tiden. Det bor dock erinras om att frdgan om
snabbhet inte alltid &r en frdga om resurser. Vissa tidsfrister
maste iakttas. Viss utredning som skall hdmtas in fran annat hall
och som inte kan paskyndas av den egna myndigheten kan ocksé
medfora tidsutdrakt.

I kommitténs direktiv framhélls ocksé att det finns starka skl
att ha korta véntetider i1 asyldrenden. Ett skél &r humanitért. For
manga dr det pafrestande att under lang tid avvakta beslut. Ett

15
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annat ir statsfinansiellt. Langa véntetider medfor stora kostnader
for de asylsdkandes uppehille. ---

Stora kostnader, savdl minskliga som ekonomiska, kan
sdledes sparas genom att den totala handldggningstiden kan
héllas rimligt kort. En begrénsning av antalet instanser till tva —
en beslutsinstans och en Overprévningsinstans — vore darfor
onskvard. Andra skil, som kommittén aterkommer till i samband
med dvervigandena av olika processalternativ, talar dock for att
mdjlighet till prévning i ytterligare en instans kan behdvas.

Ett klart samband med kravet pa korta handlédggningstider har
fragan om flexibilitet hos utrednings- och beslutsorganisationen.
Stora fluktuationer har ratt i antalet asylsdkande som kommer till
Sverige. Det finns ingen anledning tro att inte detta kommer att
vara fallet ocksd 1 framtiden. Organisationen maste med
bibehallna kvalitetskrav kunna hantera &ven en kraftig
tillstrdomning av asyldrenden och kunna minskas i tider dé antalet
utldnningsdrenden sjunker. Detta underldttas om organisationen
ingdr 1 en storre organisation dér grundldggande kunskaper och
kompetens inom omradet kan byggas upp och vidmakthallas
dven vid fluktuationer. Under tider av ldgre tillstromning av
utldnningsdrenden bor den stdrre organisationen kunna anvénda
de frigjorda resurserna till andra uppgifter for att vid behov ater
kunna sétta in dem i utlinningsidrenden.”

2.2 Instansordning

2.2.1 Sarskilda domstolar eller integration

NIPU forslar att Invandrarverkets beslut skall kunna
overklagas till utlinningsdomstolar, som knyts till vissa
linsritter, samt att en utlinningséverdomstol skall knytas till
en kammarritt. NIPU anfo6r i denna fraga bl.a. foljande.
Kommittén har konstaterat att ett tvpartsforfarande med muntlig
forhandling bor forldggas till domstol. Nésta fraga blir da vilka
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krav som bor gilla for ett sadant organ for domstolsforfarande i
utldnningsdrenden. Alternativen dr att bygga pa det ordinarie
domstolsvdasendet  (allmdnna  domstolar och  allminna
forvaltningsdomstolar) eller att inrdtta en eller flera
specialdomstolar, som ndrmast skulle bygga pa den nuvarande
Utldnningsndmnden.

For- och nackdelar med specialdomstolar

For existensen av specialdomstolar har i huvudsak tre argument
anvénts, namligen Onskemalet att upprétthalla ett special-
kunnande inom domstolen, att skapa forutséttningar for en snabb
process och att frimja parternas fortroende for réttskipningen
genom att intresseledamoter deltar 1 domandet (prop.
1993/94:200s. 30 f.).

Behovet av specialkunnande kan vara ett betydelsefullt
argument for specialdomstolsalternativet. Asylarendeprocessen
ar ett specialomrade som ofta &r forenat med svéara fragor
géllande bevisning, dvs. frdmst trovérdighetsbeddmning,
beddmning av forhallandena i ursprungslédnder och tolkning av
lagen. Arendena kriver specialkunskaper om flykting- och
folkréatt. Kunskapen om olika ursprungsldnder och om olika
kulturer maste hallas pa en hdog och stindigt aktuell niva.
Beddmningen av hur humanitira skil skall beaktas kan ofta vara
Svar.

Samtidigt forhaller det sig s& att varje rétts- och dmnes-
omrade kan sdgas vara unikt i varierande grad och fordra
speciella kunskaper. En jurist som arbetar mycket inom ett
begrinsat omrade av det juridiska féltet tilldgnar sig med tiden
ett specialkunnande inom detta omrade. Detta giller savél mera
allmédnna och forhallandevis enkla fragor om t.ex. hur
lagstiftningen inom omradet dr uppbyggd och var réttskéllorna
finns, som invecklade juridiska fragor. Detta krav tillgodoses
sérskilt tydligt i specialdomstolarna och i de till de allminna
domstolarna knutna sérskilda domstolarna. Samma resultat
astadkommer man inom domstolsvésendet i vrigt i de fall mélen
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koncentreras till vissa domstolar eller nir mél speciallottas pa
vissa avdelningar eller rotlar inom en domstol.

Deltagande av intresseledamoiter dr enligt kommitténs
uppfattning inte aktuellt i utlinningsérenden. Behovet av insyn
och inflytande for lekmén och frivilligorganisationer diskuteras i
ett senare sammanhang.

Nér det giller snabbheten 1 forfarandet kan det konstateras
att handlaggningen av en viss typ av drenden i och for sig kan
sdgas prioriteras i en specialdomstol om den handldgger bara
denna drendetyp. En specialdomstol utgér emellertid i sig ingen
garanti for ett snabbt forfarande.

Utvecklingen under senare ar maste anses ha gétt fran
fristiende specialdomstolar mot en integrering i allménna
domstolar. En nackdel med fristdende specialdomstolar har
dérvid ansetts vara att sddana domstolar periodvis har haft svart
att rekrytera personal, framfor allt foredragande. Vissa fristdende
specialdomstolar har dessutom varit relativt sma och sarbara, och
de har saknat flexibilitet inom organisationen. Detta har
inneburit bl.a. att kostnaderna for administrationen i dessa
specialdomstolar blir férhéllandevis hoga.

I synnerhet utldnningsdrendena med deras stora variation i
maltillstromning ldmpar sig enligt kommitténs uppfattning illa
for en fristdende specialdomstol, som for att fungera optimalt
skall ha ett jimnt maltillflode.

Utldnningsndmnden maste 1 detta avseende sdgas vara en
olimplig organisation. Aven om nimndens resurser kan om-
fordelas mellan de olika typerna av &drenden som nidmnden
handldgger, kan inte bortses fran att antalet asyliarenden ar
styrande for det totala resursbehovet. Vid stor tillstromning
behovs nyrekrytering av personal med dérav foljande behov av
nyanskaffning av lokaler och andra investeringar. Nar sedan
antalet drenden minskar, &r organisationen alltfor stor med dérav
foljande onddiga kostnader.

De nackdelar man erfarit med fristdende specialdomstolar
och som dr vidl kdnda oavsett vilka uppgifter domstolarna har
haft har lett till att en strdvan varit att sd langt mgjligt integrera
dem i det allménna domstolsvisendet. Att inrétta nya fristdende
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specialdomstolar gér alltsd emot senare ars strdvanden fran
statsmakternas sida. Enligt kommitténs uppfattning boér en
strdvan ocksa vara att sa langt mojligt betona utlénningsréttens
samband med 6vrig forvaltningsrattslig lagskipning.

Liksom Invandrarverket behdver utreda och fatta beslut pa
olika hall i landet rdcker det inte med att en utlinningsdomstol
finns tillgédnglig endast pa ett hall. De intressen som hér star
emot varandra &r & ena sidan intresset av ndrhet till parterna och
4 andra sidan intresset av att inte behova sprida verksamheten
alltfor mycket. Néarheten till parterna behdvs for att det inte skall
bli alltfor kostsamt och besvérligt for enskilda, bitrdden och
Invandrarverkets foretrddare att instdlla sig till muntlig
forhandling. Ett skal till att verksamheten inte bor spridas for
mycket ar att det kan vara svért att bygga upp och upprétthalla
kompetens pa omradet om antalet drenden &r for litet. Ett annat
skdl, om utlinningsdomstolarna knyts till det allménna
domstolsvisendet, dr att domstolen inte far vara sd liten att
utldnningsdrenden blir helt dominerande. Tillgdngen till goda
tolkar och dugliga offentliga bitrdden maste ocksa anses bittre
om verksamheten koncentreras nagot.

Problemet med tillgidnglighet for parterna, om man vill
inskrdnka instanskedjan till en instans utdver Invandrarverket,
kan 16sas genom att en dverordnad Utldnningsdomstol antingen
arbetar genom filialer i olika delar i landet eller sjélv reser runt i
landet och haller forhandlingar. Ingendera av dessa 18sningar
anser kommittén vara tilltalande.

For- och nackdelar med provning inom det ordinarie
domstolsvisendet

Mer i linje med utvecklingen ligger enligt kommitténs upp-
fattning att knyta utlénningsdomstolarna till den traditionella
domstolsorganisationen, antingen de allmédnna domstolarna
(tingsratt—hovratt—-Hogsta domstolen) eller de allménna
forvaltningsdomstolarna (lénsratt—kammarratt—Regeringsritten).
Som kommittén nyss uttalat bér sambandet mellan utldnnings-
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ritten och 6vrig forvaltningsritt betonas och det blir da naturligt
att vélja forvaltningsdomstolarna. Visentliga delar av forfarandet
handhas inom en central forvaltningsmyndighet. Vid ett
sammantréffande med representanter for Lansrétten i Stockholms
lan, Kammarrétten i Stockholm, Stockholms tingsritt och Svea
hovriétt var ocksa representanterna overens om att handlidggning
av utldnningsdrenden inom de allménna forvaltningsdomstolarna
och enligt den processordning som géller for dem é&r att foredra
framfor hantering inom de allménna domstolarna med deras
stelare processregler.

Vid forvaltningsdomstolarna stélls man infor problemet med
den langa instanskedjan. Malen kan foras upp till Regerings-
ritten, om inte for fullstindig provning sé dnda for provning av
fragan om provningstillstand skall beviljas. Till detta kommer,
som tidigare papekats, att overklagandefrekvensen i avvisnings-
drenden dr hog. Om Sverige skall folja de krav som barn-
konventionen stéller pa behandlingen av barn och ha en human
behandling dven av andra &n barnfamiljer later sig detta inte
forenas med en domstolsprovning i tre instanser utver utlin-
ningsmyndighetens, dvs. Invandrarverkets, grundldggande
provning.

Om malen kan foras upp i Regeringsritten kan man realistiskt
rdkna med en lika hdog Overklagandefrekvens som i
kammarritten, dvs. ett dverklagande i praktiskt taget alla mal dar
avlagsnande skall ske. Genomsnittstiden for den sammanlagda
processen inklusive tiden for dverklagandet skulle da forlédngas
med ytterligare minst 3—4 manader och utsikterna for den
enskilde att fa provningstillstind pa de grunder som é&r
tillimpliga 1 Regeringsritten skulle vara mycket sma. Nackde-
larna med den ytterligare tidsutdrékten i malen maste vigas mot
fordelarna av att f4 provat — i huvudsak — prejudikatintresset
dven 1 Regeringsritten. En process som sammantaget, inkl.
forfarandet hos Invandrarverket, i allra basta fall kan berdknas ta
ett ar, och 1 de flesta fall betydligt ldngre tid, &r inte acceptabel
vare sig fran sokandens eller landets synpunkt. Alltfor méanga
mal skulle ta sd lang tid innan de var slutligt avgjorda i
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Regeringsritten att tidsutdrékten i sig skulle resa krav pé att
sokanden skulle fa stanna i landet av humanitéra skal.

Rattssdkerheten kan inte métas enbart i antalet instanser. En
aspekt av réttssédkerheten dr ocksa att ett slutligt avgérande i ett
drende inte skall dr6ja alltfor lainge. Mojligheten till provning av
utldnningsdrendena i fyra instanser innebér att den enskilde gang
pa gang sitter sitt hopp till en annan utgéng i hogre instans och
under tiden lever i det vacuum som uppstar sa linge han eller
hon inte har fatt ett slutligt besked i fragan om uppehallstillstand.
En sadan instanskedja dr ocks& oproportionerligt dyr for staten
frimst pa grund av de kostnader som é&r forenade med
forsorjningen av asylsokande under en lang véntetid. Mojlighe-
terna &r stora att slutresultatet blir ett konstaterande av att nagon
skyddsgrund varken finns eller har funnits, men att humanitira
skdl for utldnningen att 4nda fi stanna i landet har uppkommit
under den langa tid han eller hon har véntat pa beslut. Detta &r
visserligen en i det laget vilkommen men ménga génger dyrkopt
utgang ocksa for den enskilde. Resultatet ar inte tillfredsstéllande
om man vill vdrna om de principer som bidr upp
asyllagstiftningen och forbehalla rétten att fa stanna i landet for
dem som soker sig hit darfor att de har ett skyddsbehov eller
tunga humanitéra skél redan vid ankomsten.

Utlanningsdomstolar knutna till allménna
forvaltningsdomstolar

Kommittén anser att en sérskild instansordning bor sdkas. Denna
bor innebdra en bade juridiskt sdker och nagorlunda snabb
behandling av drenden dér det &r fraga om att en person skall
avvisas eller utvisas ur landet. Ordningen bor anknyta till den
som finns inom de allménna forvaltningsdomstolarna med de
fordelar i form av domarkompetens och flexibilitet i personal-
resurserna som dessa ger. Samtidigt méste processen kunna
slutforas snabbare dn vad som kan ske inom en traditionell
instansordning lansratt-kammarratt—Regeringsritten. ---
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Mot denna bakgrund forordar kommittén att vissa lansratter
skall utgdra utldnningsdomstolar pa samma sdtt som vissa
tingsrétter utgdr fastighetsdomstolar och kommer att utgdra
regionala miljodomstolar. For att fa mdjlighet till prejudikat-
bildning boér en kammarrdtt utses till Utldnningséverdomstol.
Majligheten att fora upp mal till Regeringsritten begrinsas
déremot till forfarandet vid resningsansokningar. ---

Kommittén anser det mer kostnadseffektivt med flera
utldnningsdomstolar 4n om malen avgérs vid endast en domstol.
Inslaget av muntliga forhandlingar kan berdknas vara mycket
hogt i drenden som ror avvisning eller utvisning. Kostnaderna for
resor och spilltid for parterna, bitrddet och ndmndeménnen
minskas avsevért 1 forhallande till om endast en domstol skulle
handldgga mélen. Frekvensen av muntliga forhandlingar kommer
att vara viasentligt ligre 1 Utldnningséverdomstolen och den
ndmnda kostnadsaspekten har dér inte samma betydelse.

Att utnyttja befintliga organ jamfort med att hélla egen
administration for ett mindre specialorgan ger ocksa kostnads-
besparingar. Egen administration och beredningsorganisation
kréver resurser, vilket kan bli sdrskilt betungande vid varierande
drendetillstromning. Fragan om varierande &rendetillstromning
leder in pa vad som maste anses vara den ovedersigliga styrkan
hos 16sningen att ldgga processen hos de allmidnna forvalt-
ningsdomstolarna, ndmligen flexibiliteten i organisationen. I och
med att utlénningsidrendena fors in i en storre organisation kan
resurser foras dit, nér antalet asylsdkande é&r stort, och foras dar-
ifran till andra omraden inom domstolen — eller fran kammarrétt
till lansrétt och vice versa — nér kapaciteten blir onddigt stor i
forhéllande till drendeméngden. Vid personalrotation kommer
det dven vid véxlande arbetsbelastning att finnas en kdrna av
domarpersonal som kan fora kunskap och erfarenhet vidare.

Processformen 1 forvaltningsdomstolarna ger en fardig
modell for det tvapartsforfarande och den mojlighet till muntlig
forhandling som kommittén s& starkt forordar. De samman-
sdttnings- och processregler som giller for de allmidnna
forvaltningsdomstolarna dr i stort vil lampade for handldgg-
ningen av utldnnings- och medborgarskapsarenden. Inom dom-
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stolarna finns vidare juridiskt handlag och vana vid férhand-
lingar. Bedomning av utldnningsdrenden kommer att inga i
vanlig domartjénstgoring. Fragan om hur domare pa tillrédckligt
hog niva skall lockas att handligga utlanningsdrenden uppstar
dérfor inte pd samma sétt som i fristdende specialdomstolar. For
en ung jurist 1 forvaltningsdomstol som deltar i handldggningen
av utlanningsirenden innebér det inte en juridisk nisch, utan han
eller hon kan lédttare hélla ett vidare arbetsfilt Sppet. Med
integrationen i allmén forvaltningsdomstol kan inslaget av andra
mal for domare och handldggare bidra till ett annat och vidare
perspektiv pa handlaggningen av utldnningsdrendena, som dé de
géller avvisning eller utvisning generellt sett &r ”tunga” drenden.
Aven perspektivet pa domstolens dvriga mal kan genom inslaget
av utldnningsirenden vidgas.”

Specialorgansalternativet — endast en

overinstans

NIPU forordar inte ett alternativ med en specialdomstol eller
ett domstolsliknande organ som andra instans. NIPU anfor bl.a.
foljande.

Kommittén har tidigare utvecklat férdelarna med tvapartsprocess
och muntlig forhandling framfér allt i avldgsnandedrenden.
Kommitténs bestdmda uppfattning &r att samma grundlaggande
krav bor stillas pa forfarandet och pé personalens kvalifikationer
i en speciell Utlanningsdomstol som i en allmédn forvaltnings-
domstol. Invandrarverket bor séledes i en tvéapartsprocess
upptrdda som part i 6verinstansen, och muntlig férhandling bor
kunna hallas med parterna.

Kommittén anser saledes att Overinstansen bor vara en
domstol. Skillnaden mot de tidigare angivna alternativen, dar
utldnningsdomstolarna byggs in i allminna forvaltningsdom-
stolar, blir ddrmed att den sdrskilda Utldnningsdomstolen blir
fristdende och behdver en egen administration. En annan skillnad
ar att det bara blir en Utlanningsdomstol och att det darfor inte —
annat dn i en ansdkan av SIV-modell — behdvs nigon ytterligare
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prejudikatinstans. Det &r i och for sig ténkbart att d&ven med
specialorgansalternativet ha antingen flera sidoordnade dom-
stolar utan prejudikatinstans eller att lata domstolen verka pa
olika hall i landet genom filialer eller genom att resa runt.
Kommittén har i kapitlet om de grundldggande kraven funnit en
sadan ordning vara mindre 1dmplig.

Den stora fordelen som framhallits med specialorgans-
alternativet, och som giller vare sig organet dr en domstol eller
en forvaltningsmyndighet, &r mojligheterna att samla och
utveckla specialkunskap och erfarenhet av specialomradet. Detta
géller saval juridiska kunskaper om flykting- och folkrétt som
kunskaper om forhallanden i andra ldnder och andra kulturer.
Metoden med fordelning av ansvaret for landinformation pa
olika handldggare som har till sdrskild uppgift att samla
information om olika ldnder och om utvecklingen i dessa ldnder
kan behallas. Detta kan antas frimja en hdg och aktuell
landerkunskap, och behovet av sddan kunskap kan vara ldttare att
tillgodose inom etf organ &n inom flera.

En annan fordel ar att instanskedjan blir kort. Erfarenheterna
fran Utlanningsndmnden visar dock inte att korta handlaggnings-
tider &r en sjdlvklar foljd av en kort instanskedja.”

2.2.3 Andra drenden dn avldgsnandedrenden

NIPU foresliar att instansordningen i dessa drenden (irenden
om uppehallstillstind dér frigan om avvisning eller utvisning
inte aktualiseras, é&drenden om flyktingforklaring och
resedokument samt medborgarskapsirenden) skall vara
densamma som i drenden rorande avvisning och utvisning.
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2.3

23.1

Forfarandet hos domstolarna

Muntlig férhandling

NIPU foreslar att forvaltningsprocesslagens regler om muntlig
forhandling skall giillla. Det innebiir att muntlig forhandling
far hallas néir det kan antas vara till fordel for utredningen
eller fraimja ett snabbt avgorande av malet samt att muntlig
forhandling skall hillas om utlinningen begéir det och
forhandlingen inte ar obehovlig och inte heller sarskilda skél
talar emot det. NIPU anfor vidare foljande.

Sedan januari 1997 giller enligt 11 kap. 1 § UtIL att en utlénning
som har ans6kt om asyl fir avvisas endast om muntlig
handldggning har ingatt vid Invandrarverkets handldggning av
drendet. Vid Utlanningsndmnden skall muntlig handldggning
ingd, om det kan antas vara till fordel for utredningen eller pa
annat sitt bidra till ett snabbt avgdrande. Aven annars skall
muntlig handldggning ingd, om utldnningen begdr det och det
inte stér klart att sddan handlaggning ar obehovlig.

Sérskilda regler for muntlig handldggning hos Utldnnings-
ndmnden géller for utlinningar som omfattas av EES-avtalet.
Betrdffande dessa skall muntlig handldggning alltid héllas i
drenden om utvisning eller végran att fornya ett uppehalls-
tillstand. Om utldnningen begér det, skall muntlig handldggning
ocksa héllas i drenden som ror avvisning eller védgran att bevilja
uppehéllstillstand. 1 detta fall far dock undantag goras om
muntlig handldggning skulle strida mot den nationella sdker-
hetens intresse. Bakgrunden &r — som framgar av den migrations-
politiska propositionen (prop. 1996/97:25 s. 221) — bestdmmel-
serna om domstolsprovning i direktiv 64/221/EEG.

Huvudregeln enligt 9 § forvaltningsprocesslagen ar att for-
farandet ar skriftligt, men muntlig férhandling far inga i hand-
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laggningen nidr det kan antas vara till férdel for utredningen eller
framja ett snabbt avgdrande av malet. Muntlig férhandling skall
vidare héllas, om en enskild part begéir det och forhandlingen
inte dr obehdvlig och inte heller sérskilda skél talar mot det.
Muntlig forhandling forekommer i alla typer av mal.

I mal enligt lagarna med sérskilda bestimmelser om vard av
unga (LVU) och om vérd av missbrukare i vissa fall (LVM), som
géller tvangsomhéindertagande av barn respektive missbrukare
skall bade lansrétt och kammarratt halla muntlig férhandling, om
det inte &r uppenbart obehovligt. Om nagon part begér det, skall
muntlig forhandling alltid héllas.

Till belysning av betydelsen av muntlighet i domstol kan
anmdrkas att rdtten till domstolsprovning enligt artikel 6 i
Europeiska konventionen om miénskliga rattigheter krdver att
rittegdngen vid en sddan domstolsprévning skall vara réttvis
(fair) och offentlig (public). Motsvarande giller fér samma krav i
artikel 14 i FN-konventionen om medborgerliga och politiska
rittigheter. I kravet pa offentlig rittegang ligger inte ett sarskilt
krav ocksa pa muntlig forhandling. I stéllet 4r det i kravet péa en
rittvis rattegdng som ett krav pa muntlig forhandling ar att soka.

Forutséttningen for att muntlig forhandling skall anordnas
enligt forvaltningsprocesslagen dr som ndmnts att atgérden kan
antas vara till fordel for utredningen eller frimja ett snabbt
avgoérande av malet. Ndgon fordel for utredningen kan i regel
antas vara att vinna med en muntlig férhandling men fordelen
bor sta i proportion till den extra insats det innebér for ritten och
parterna att engageras i en muntlig forhandling. I forarbetena till
forvaltningsprocesslagens bestimmelser om muntlig forhandling
(prop. 1971:30 s.537) ansdg foredragande statsradet att man
borde ta stor hénsyn till parts dnskemédl men att parten knappast
kunde tilldtas ha ett avgoérande inflytande pa frdgan. Fragan
huruvida en muntlig férhandling dr obehdvlig eller inte borde i
forsta hand beddmas mot bakgrund av den foreliggande
utredningen i malet men &ven andra faktorer kunde behova
tillmdtas betydelse, t.ex. att malet d&r mycket viktigt for parten
och att han eller hon genom forhandlingen kan fa en béttre
forstaelse for innebdrden av det blivande avgorandet i malet.
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Det framholls ocksa att den muntliga handlédggningsformen i
forvaltningsprocessen inte dr att se som ett alternativ till den
skriftliga utan som ett komplement till denna. Den muntliga
forhandlingen i forvaltningsdomstolsprocessen syftar inte till att
ensam astadkomma ett fullstdndigt beslutsunderlag i malet.
Tanken é&r i stillet att den muntliga forhandlingen skall
komplettera den skriftliga handldggningen, sa att malet blir utrett
pa lampligaste sitt. Vidare framholls att kriteriet att
forhandlingen kan antas vara till fordel for utredningen i malet
kan innebéra att muntlig forhandling anordnas for hallande av
parts- eller vittnesforhor i viss fraga och i ett annat fall att sddan
forhandling sitts ut huvudsakligen for att klarldgga parternas
standpunkter. ---

I den migrationspolitiska propositionen resonerade
regeringen runt frigan om muntlig handlédggning i utldnnings-
drenden (prop. 1996/97:25 s. 192 f.). Resonemanget fordes med
utgangspunkt i den rddande instans- och processordningen, dvs. i
ett forvaltningsforfarande dér muntlig handldggning inte &r
detsamma som en muntlig forhandling i domstol. Regeringen
framholl darvid att det vid 6vervdganden om vilka krav som det
ar rimligt att stdlla pa omfattningen av muntlig handlaggning i
asylprocessen maste goras en avvigning mellan réttssékerhets-
aspekter och effektivitetsaspekter och att det &r viktigt att en
ordning utformas s& att den kan fungera savél i ldget med ett
forhéllandevis lagt antal asylsokande som i tider av hogre
instrémning. ---

For drenden som inte ror avldgsnande ur riket (tillstdnds-
drenden, fristdende &drenden om flyktingforklaring och rese-
dokument samt medborgarskapsidrenden) finns inte nagra
specialregler 1 utlanningslagen om muntlig handlédggning.
Specialreglerna géller endast drenden som skall handlaggas som
asyldrenden, och saledes inte heller andra avlédgsnandedrenden.
Diarmed é&r forvaltningslagens regler om muntlighet tillaimpliga.
Enligt 14 § forvaltningslagen skall en sokande, klagande eller en
annan part som vill ldmna uppgifter muntligt i ett drende fa
tillfalle till det, om det kan ske med hénsyn till arbetets behoriga
gang. | andra fall bestimmer myndigheten om handlédggningen
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skall vara muntlig. Myndigheten skall sarskilt beakta att muntlig
handldggning kan underlétta for enskilda att ha med den att gora.
Enligt 7 § samma lag géller allmént i drenden att myndigheten
skall underlétta for den enskilde att ha med den att gora.

Enligt kommitténs uppfattning bor for handldggningen av
utldnningsdrenden gilla i forvaltningsdomstolarna s& vanliga”
sammanséttnings- och handlaggningsregler som mojligt. ---

Den ovillkorliga rétt som den enskilde har enligt LVU att
begira muntlig forhandling anser kommittén skulle fora for
langt. Redan de mdjligheter till muntlig forhandling infor
domstolen som forvaltningsprocesslagen ger innebér enligt
kommitténs uppfattning en avsevird forbattring jamfort med
nuvarande forhallanden.

Kommittén utgar fran att i de fall Europakonventionens
regler om domstolsprovning far anses krdva muntlighet, sdsom
om en fraga om civila rattigheter aktualiseras, detta krav
efterlevs.

Nagra sirskilda regler for utlanningar som omfattas av EES-
avtalet dr enligt kommitténs bedémning inte nddvandiga. Nar
Invandrarverkets beslut Overklagas till domstol, maste
forvaltningsprocesslagens regler om muntlig forhandling anses
vara tillriackliga for att kraven i direktiv 64/221/EEG skall vara
uppfyllda. Att utlinningen omfattas av avtalet méste beddmas
vara ett sddant skdl som medfor att forhandling inte kan anses
obehdvlig, om utlanningen begir férhandling.

2.3.2 Domstolens sammansattning

NIPU foreslar att reglerna om rittens sammansittning i
lagen om allmiinna forvaltningsdomstolar skall gélla.

Det innebir att utliinningsdomstolen enligt huvudregeln
ar domfor med en lagfaren domare (juristdomare) och tre
nimndeméin. Mal som ir av enkel beskaffenhet samt vissa
andra sarskilt uppriknade mal kan avgoras av en ensam
juristdomare. Beslut som inte innebir att malet provas i sak
far ocksa normalt avgoras av ensam juristdomare.
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Det innebir vidare att Utlinningséverdomstolen enligt
huvudregeln dr domfor med tre juristdomare. Savitt avser

mal s

om ror avvisning eller utvisning foreslias dock att

nimndemin skall delta i avgorandet, om nimndemén har
deltagit i utlinningsdomstolen och malet avgors efter
muntlig forhandling. D4 malet inte avgors i sak ér
domstolen domfor utan nimndemin.

Fragor om provningstillstind avgors av tvd ledamoter

(juristd

omare), om de ar ense. NIPU anfor vidare.

Som framgér --- &r en linsrdtt enligt huvudregeln domfor med en
lagfaren domare och tre ndmndemén. Ménga mal kan &ven
avgoras av en lagfaren domare ensam. Detta géller mal av enkel
beskaffenhet samt ett antal andra 1 18§ fOrvaltnings-
domstolslagen uppridknade mal, exempelvis méal om foérvar och
uppsikt enligt utlainningslagen. Beslut som inte innebar att malet
provas i sak far ocksd normalt fattas av en lagfaren domare
ensam. ---

Samma regler bor 1 princip gélla for alla de olika slagen av
drenden som handldggs inom utlinningsdomstolarna. For
utldnningsdrenden som inte géller avldgsnande kan annan
sammansittning dn  ensamdomare dock berdknas  Dbli
undantagsfall. Daremot kan sammansittning med ndmnd ténkas
forekomma i en del medborgarskapsarenden.

Kommittén anser ocksé att det finns skél att ta upp fragan om
sdrskilda krav pa juristdomaren. Beslut om avvisning eller
utvisning kan ménga ganger vara kénsliga och ha stor betydelse
for enskilda ménniskors livsdde. Malen bor dérfor enligt
kommitténs uppfattning inte lottas pad rotlar som innehas av
andra dn ordinarie domare. De bor som huvudregel inte heller
slutligt avgoras annat &n med nagon som &r eller har varit
ordinarie domare som ensamdomare eller som ordférande.”
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Namndeméannen

NIPU ldmnar hér foljande redogdrelse.

Val av nimndemin i vissa domstolar

I lénsritter och kammarrétter, liksom i tingsritter och hovritter,
tillgodoses behovet av insyn och lekmannainflytande genom
deltagande av ndmndemédn. Nimndemédn 1 ldnsrétter och
kammarratter, liksom nimndemin i hovritter, utses genom val
huvudsakligen av landstingsfullmiktige i respektive lén.
Namndeman i tingsritt véljs av kommunfullmiktige. Om det i en
domsaga ingdr mer &n en kommun, fordelar tingsritten antalet
nimndemin mellan kommunerna efter folkméngd. ---

Enligt forordningen (1983:382) om antalet ndmndemaén i de
allmdnna domstolarna och de allménna forvaltningsdomstolarna
faststdller hovritterna och kammarrdtterna sjédlva hur manga
ndmndemédn som skall finnas for tjanstgéring i domstolen.
Domstolarna skall for varje ldan inom domstolens domkrets, eller
om del av ldn ingar i domkretsen, for sddan del faststdlla det
antal ndimndemédn som skall utses. Léansritterna i Stockholms ldn
och Skéne ldn samt i Goteborg faststiller, liksom Stockholms,
Goteborgs och Malmo tingsrétter, sjdlva hur ménga ndmndemén
som skall finnas for tjanstgoéring i domstolen. For Ovriga
lansréitter och tingsrétter faststdller kammarrdtten respektive
hovritten antalet ndmndemidn efter forslag av respektive
underrdtt. Nar ndmndemaén skall véljas, skall domstolen anmaéla
detta till den som har att foranstalta om valet.

Namndemaén i fastighetsdomstol kan ocksa ndmnas som jam-
forelse. Om dessa sdgs det sarskilt i lagen (1969:246) om dom-
stolar i1 fastighetsmal att de bor vara allmédnt betrodda och vil
fortrogna med sin orts forhallanden. Fastighetsdomstol &r den
tingsrdtt i ett 1&n som regeringen bestimmer. Namndeménnen
utses sdrskilt, ocksd genom val, normalt av landstings-
fullméktige.
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Som ndmnts skall ett beslut overklagas till den lansritt inom
vars domkrets drendet forst provats, om inte regeringen for ett
visst slag av méal foreskriver ndgot annat. Forum styrs alltsa av
var beslutsmyndigheten &r beldgen och inte av var den klagande
ar bosatt. Oavsett var klaganden dr bosatt hdmtas nimndeménnen
fran lansrittens domkrets, dvs. ldnet.

Andra ledaméter i Utlinningsndmnden 4n ordférande

Utldnningsndmndens icke lagfarna ledaméter utses av regeringen
efter nominering av de politiska partierna.

I forarbetena till bestimmelsen uttalades (prop. 1991/92:30
s. 33) att det &r visentligt att fortroendevalda lekmén far starkt
inflytande nér det géller ndmndens beslutsfattande. Ett inslag av
lekmédn syftade inte bara till att sjdlva avgoérandena skall bli
vélgrundade och riktiga. Inslaget av lekmén hade kanske sin
mest visentliga betydelse genom att det sdkerstédller ndimndens
demokratiska forankring och tillgodoser allmédnhetens intresse av
insyn i drendena.

Vidare forordades i propositionen att lekménnen skulle delas
in 1 grupper med ansvarsomraden efter drendeslag och efter de
linder som asylsdkandena kom ifrin. Aven lekminnen skulle
dérmed komma att fa sérskild erfarenhet av &drenden med
asylsokande fran vissa bestimda delar av virlden. En sadan
specialisering ansags visentlig for att de skulle fa verkligt
inflytande i beslutsprocessen.

Under riksdagsbehandlingen instimde socialforsikrings-
utskottet i beddmningen om gruppindelning av lekméinnen. De
skulle ddrigenom komma att f& sdrskild erfarenhet av drenden
med asylsokande fradn vissa bestimda delar av vérlden. I
anledning av en motion uttalade utskottet (bet. 1991/92:SfU4 s.
10) att det var av stor betydelse att de lekmén som ingér i
Utldnningsndmnden har goda insikter i och intresse for
manskliga réttigheter och sambhéllsforhallanden i1 frdmmande
lander. Utskottet ansdg sig kunna utgé fran att betydelsen hirav
skulle beaktas da lekménnen utsags.
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Nagon indelning av lekmannaledaméterna i grupper har inte
skett.

Processuella beslut

NIPU ldmnar foljande redogorelse for nu gillande ordning.

2.4.1

2.4.2

Olika former av beslut

Utover de typer av beslut som har behandlats finns i
utldnningsdrenden ocksa vissa andra beslut som myndigheterna —
Invandrarverket eller en polismyndighet — kan fatta och som nu
kan och dven i fortsdttningen maste kunna overklagas. Besluten
avser 1 forsta hand anvdndandet av vissa tvangsmedel enligt
utldnningslagen: forvar och omhéndertagande av biljett. Myndig-
heternas beslut i dessa drenden &verklagas nu till allmén
forvaltningsdomstol. Vidare finns beslut i fragor om offentligt
bitrdde. Sadana beslut av forvaltningsmyndighet dverklagas nu
till Utlanningsndmnden. Harutover finns andra erséttningsbeslut
samt beslut om avvisande av ombud eller bitrdde och om
javsinvdandning. Slutligen finns ocksd beslut om betalnings-
skyldighet for transportdrer och om avgift for resedokument.

Forvar

Beslut om forvar eller uppsikt fattas enligt 6 kap. 9 § UtIL av
den myndighet som handldgger é&rendet. Handliggande
myndighet kan — utom Invandrarverket och Utldnningsndmnden
— ocksa vara en polismyndighet. Vidare kan regeringen anses
som handliggande myndighet, men beslut om forvar (eller
uppsikt) fattas d& av det statsrdd som skall foredra drendet i
regeringen.

Beslut om forvar som har fattats av Invandrarverket,
Utldnningsndmnden eller en polismyndighet far av utlinningen
overklagas till allmén forvaltningsdomstol (7 kap. 7 § UtIL). Om
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ett forvarsbeslut har fattats av foredragande statsradet, kan
beslutet pa begéran av utldnningen provas av Regeringsrétten.

Beslut om forvar far dverklagas utan samband med &drendet i
ovrigt och utan begransning till viss tid.

Inneborden av att ett beslut far 6verklagas till allmén forvalt-
ningsdomstol &r att det fir 6verklagas till l&nsritten och dérefter
enligt allmdnna regler i forvaltningsprocesslagen till kammar-
ritten och Regeringsritten. Provningstillstand kravs alltid vid
overklagande till Regeringsrétten. Provningstillstdnd kravs i
forvarsarenden ocksé vid 6verklagande till kammarrétten.

Invandrarverket har sedan oktober 1997 det huvudsakliga
ansvaret for placering och behandling av utlénningar som har
tagits 1 forvar (6 kap. 16-31 §§ UtIL). Verket far under vissa
forutséttningar besluta att en utldnning skall placeras i kriminal-
véardsanstalt, hdkte eller polisarrest. 1 dessa fall géller om
behandlingen lagen (1976:371) om behandlingen av héktade och
anhallna m.fl. i tillimpliga delar. Invandrarverkets beslut om
placering och behandling av forvarstagna far enligt 7 kap. 7 a §
UtIL overklagas till allmidn forvaltningsdomstol. Som nyss
ndmnts innebdr det att ldnsritt &r forsta domstolsinstans.
Provningstillstand krivs vid verklagande till kammarrétt.

Omhindertagande av biljett

Sévél Invandrarverket som en polismyndighet far enligt 5 kap.
4 § UtIL under vissa forutsittningar omhénderta en utlinnings
biljett for resan fran Sverige. Myndigheten far ocksé forsoka 16sa
in biljetten om den annars skulle forlora sitt viarde. Verkets eller
polismyndighetens beslut far enligt 7 kap. 6 § UtlL 6verklagas
hos allmin forvaltningsdomstol. Provningstillstind krdvs hos
kammarrétten.

Fragor om offentligt bitrade

Grundlaggande bestimmelser om offentligt bitrdde finns numera
i lagen (1996:1620) om offentligt bitrdde. Vissa bestdmmelser
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om offentligt bitrdde i utlinningsérenden finns numera ocksa i
utldnningslagen (11 kap. 8-10 §§) och i lagen (1991:572) om
sdrskild utlanningskontroll.

Bestdimmelserna i utldnningslagen avser dels de materiella
forutsédttningarna for att bitrdde skall forordnas, dels vem som
fattar beslut i drende hos regeringen och dels vart beslut
overklagas. Lagen om sérskild utlinningskontroll innehaller
motsvarande bestdmmelser, ndmligen dels de materiella
forutséttningarna for att bitrdde skall forordnas, dels vem som
fattar beslut i drende hos regeringen och hur de 6verklagas. For
frdgan om vem som fattar beslut i drenden hos annan myndighet
an regeringen giller ddremot den allmédnna regeln i lagen om
offentligt bitrdde att beslut fattas av den domstol eller myndighet
som handldgger det mal eller drende som bitrddesforordnandet
avser. Det innebér att Invandrarverket fattar beslut i fragor som
ror offentligt bitrdde i drenden som handldggs hos verket och att
polismyndighet beslutar om offentligt bitrdde i drenden hos
polismyndigheten. I drenden hos regeringen provas fragor om
offentligt bitrdde av den departementstjdnsteman som regeringen
bestdmmer.

Det &r i de allra flesta fall Invandrarverket som provar fragan
om forordnande av offentligt bitrdde i utléinningsdrenden. Endast
i begriansad utstrickning provas den av andra myndigheter
(polismyndighet, Utldnningsndmnden eller tjédnsteman i
Regeringskansliet). Utldnningsndmndens befattning med fragor
om offentligt bitrdde inskrénker sig normalt till ersdttningsfragor
och fragor om byte av bitrdde. Utom i drenden om s.k. ny
ansdkan tar ndmnden endast undantagsvis stéllning till fragor
som géller ritt till offentligt bitrdde.

For dverklagande av beslut av forvaltningsmyndighet i fragor
om offentligt bitrdde i1 utldnningsdrenden géller reglerna i
utldnningslagen att sddana beslut Overklagas till Utldnnings-
ndmnden. Som forvaltningsmyndighet raknas i detta fall inte bara
Invandrarverket och polismyndighet utan &ven departements-
tjdinsteman som utsetts att fatta beslut i drende hos regeringen (se
prop. 1996/97:9 s. 190, prop. 1978/79:90 s. 501).
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Utldnningsndmndens beslut i fragor som ror offentligt bitréde
far inte Overklagas. Namnden dr siledes sista instans i dessa
fragor vare sig det ror sig om ett beslut med anledning av ett
overklagande eller ett beslut som nidmnden fattat som forsta
instans.

Erséttning till offentligt bitrdde faststélls i samband med att
det drende forordnandet avser avslutas (5 § lagen om offentligt
bitrdde jamford med 28 § rittshjdlpslagen).

De allmédnna reglerna i lagen om offentligt bitrdde om
overklagande av en domstols eller en myndighets beslut i fragor
om offentligt bitrdde innebdr att sddana beslut overklagas i
samma ordning som géller for 6verklagande av dom eller beslut i
det mal eller drende i vilket bitrddet har forordnats (7 §). For
utldnningsdrendenas del innebdr det att, om inte specialregeln
om oOverklagande funnits i utlinningslagen, beslut av polis-
myndighet skulle ha &verklagats till Invandrarverket.

Beslut av en hovritt eller kammarritt i en frdga om ersittning
till offentligt bitrdde som dverklagats dit far inte 6verklagas, om
inte ritten av sérskilda skal tillater det (s.k. fullf6ljdsforbud med
ventil, 7 § lagen om offentligt bitrdde).

Ett beslut enligt lagen om offentligt bitrdde far enligt en
sérskild bestimmelse (8 §) 1 den lagen overklagas av den som ar
enskild part och av Domstolsverket. Om Invandrarverket avslar
en begdran om offentligt bitrdde &r Domstolsverket siledes
utldnningens motpart vid ett eventuellt dverklagande. Domstols-
verket far overklaga ett beslut dven till formén for en enskild
part. P4 grund av denna sirskilda bestimmelse blir alltsa
Invandrarverket inte den enskildes motpart i den fragan, som
verket utan specialbestimmelsen skulle ha blivit.

2.4.5 Ersittning till annan én offentligt bitrdde

Aven annan in offentligt bitride kan ha ritt till ersittning i
utldnningsdrenden. Det kan gilla utldnningen sjélv eller annan,
som kan fa ersittning for instdllelse till forhandling eller annan
muntlig handldggning (6 kap. 15 § och 11 kap. 1 § UtIL). Det
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kan ocksé gélla den som é&r tolk vid handldggningen av ett drende
enligt utlanningslagen (11 kap. 5 § UtIL).

Ett beslut av en forvaltningsmyndighet om erséttning enligt
utldnningslagen far &verklagas till allmdn forvaltningsdomstol,
och provningstillstand kravs vid dverklagande till kammarrétten
(7 kap. 9 § UtIL). Beslutet far &verklagas utan samband med
drendet 1 Ovrigt.

Avvisande av ombud eller bitrade

I samma paragraf i utlinningslagen som ror erséttningsbeslut
ndmns ocksa forvaltningsmyndigheters beslut att avvisa ombud
eller bitride. Aven sadana beslut fir verklagas utan samband
med drendet i vrigt.

Bestimmelser om avvisande av ombud eller bitrdde finns i
9§ forvaltningslagen samt 34 och 48§§ forvaltnings-
processlagen. Om ett ombud eller bitrdde visar oskicklighet eller
oforstand eller dr oldmplig pa nagot annat sitt, fir myndigheten
avvisa honom eller henne som ombud eller bitrdde i &drendet.
Beslutet far 6verklagas sarskilt, dvs. utan samband med arendet i
ovrigt, och i samma ordning som det beslut varigenom
myndigheten avgdr drendet.

Att beslut far overklagas i samma ordning som det beslut
varigenom myndigheten avgdr drendet innebér att Invandrar-
verkets beslut att avvisa ett ombud eller bitrade i ett utlinnings-
eller medborgarskapsirende overklagas till Utlanningsndmnden.
Det torde innebéra att ett sddant beslut av polismyndighet i ett
avlagsnandedrende skall dverklagas till Invandrarverket, och att
Invandrarverkets beslut direfter far overklagas till Utlannings-
ndmnden.

De nu berdrda reglerna avser inte frdgor om bitrdden som
offentliga bitrdden, vilket kan finnas anledning att erinra om.
Fragor om entledigande och byte av offentliga bitrdden avgors
enligt de sérskilda reglerna om offentliga bitraden.
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Javsinviandning

I samma paragraf i utldnningslagen som ror ersattningsbeslut och
beslut om avvisande av ombud eller bitrdde ndmns ocksa
forvaltningsmyndigheters beslut i javsfriga. Aven sidana beslut
fér enligt utlinningslagen 6verklagas utan samband med &drendet
i Ovrigt. Av lagtexten framgér inte klart vart 6verklagandet skall
stdllas, men den rimliga ordningen bor vara att dverklaganden i
dessa fragor, liksom overklaganden av beslut att avvisa ombud
eller bitrdde, stills till den myndighet som &r Gverinstans i
huvudédrendet dvs. i frdga om beslut av Invandrarverket
Utldnningsnamnden. Uppfattningen att Overklagandet skall
stillas till den myndigheten, sévél i fragor om avvisande av
ombud eller bitrdde som i javsfragor, framfors ocksa i Gerhard
Wikrén och Héakan Sandesjos kommentar till utlinningslagen
(femte upplagan, s. 291). ---

Enligt forvaltningsprocesslagen (34 §) far beslut att ogilla
javsinvdndningar Overklagas sérskilt. Huvudmotivet for denna
ordning &r att det frdn processekonomisk synpunkt &r angelaget
att fa fragan om ogillad javsinvindning dverprovad, innan malet
borjar handlaggas i sak.

I frdga om ett eventuellt beslut av polismyndighet i jdvsfraga
torde gélla detsamma som sagts om avvisande av ombud eller
bitrdde.

Transportors kostnadsansvar for dterresor

I 9 kap. utldnningslagen finns bestimmelser som i vissa fall
aldgger transportdren kostnadsansvar for en utldnnings &terresa
frdn Sverige. Kostnadsansvaret giller om utldnningen har
kommit till Sverige med ett fartyg eller ett luftfartyg och avvisas
darfor att hon eller han saknar pass eller de tillstind som kravs
for att resa in i landet eller medel for sin hemresa. Transportoren
kan 1 vissa fall befrias helt eller delvis fran skyldigheten.
Reglerna om beslutsmyndighet finns i utlainningsférordningen
(7 kap. 8§). Beslut fattas av den myndighet som verkstiller
avvisningen. I 9 § samma kapitel hidnvisas betriffande Over-
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klagande av dessa beslut till bestimmelserna 1 22 a § forvalt-
ningslagen om 6verklagande hos allmén forvaltningsdomstol.

2.5 NIPU:s forslag till instansordning 1
processuella fragor

NIPU foreslar att beslut i processuella fragor skall 6verklagas
i samma ordning som giiller for utliinnings- och medborgar-
skapsirenden i oOvrigt. En polismyndighets beslut i
processuella friagor skall dock overklagas direkt till
utlinningsdomstol. Detsamma giller om myndigheten har
beslutat om kostnadsansvar for transportor. NIPU anfor
vidare.
Inledningsvis vill kommittén konstatera att en fordndrad
instansordning enligt kommitténs forslag ger mojlighet att
forenkla instans- och overklagandeordningen for vad som hér
kallas processuella beslut. Overklagandeordningen kan goras
gemensam for samtliga beslut.

Bakgrunden till att vissa beslut i utldnningsiarenden enligt den
géllande ordningen skall overklagas till allmén forvaltnings-
domstol ar Europakonventionens bestimmelser om domstols-
provning av frihetsberdvanden och civila rattigheter. Besluten i
dessa fragor — forvar och omhéndertagande av biljett, erséttning i
vissa fall — bor i fortsdttningen Overprovas av de utldnnings-
domstolar som kommittén foreslar skall ingd i de allminna
forvaltningsdomstolarna. For nédrvarande krdvs provnings-
tillstdind vid Overklagande av lansritts beslut till kammarritt.
Motsvarande krav bor enligt kommitténs uppfattning kravas vid
overklagande till Utldnningséverdomstolen av en utlénnings-
domstols beslut.

Aven frigor om offentligt bitride bor i fortsittningen in-
ordnas i samma Overklagandeordning som O&vriga drenden.
Invandrarverkets beslut skall séledes dverklagas till utlannings-
domstol och provningstillstdind krdvas vid overklagande till
Utlanningsdéverdomstolen. Detsamma giller beslut av en
departementstjdnsteman i &renden hos regeringen. ---
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Arenden om transportdrs kostnadsansvar skiljer sig fran
Ovriga drenden genom att tvistefragan inte egentligen hénger
samman med uppehéllstillstandsérendet i dvrigt. Tvisten rader
mellan staten och en person som inte medverkar i det &rendet.
Detta kan tala for att den radande ordningen med Overklagande
till allmén forvaltningsdomstol med Regeringsritten som hogsta
instans skall behéllas. A andra sidan kan mycket av process-
materialet i en sadan tvist vara av den karaktéren att det vanligen
forekommer 1 utldnningsdrenden. Det kan darfor enligt kom-
mitténs uppfattning vara mindre lampligt att dessa tvister kan
overklagas till alla lansrétter. En ldmpligare ordning é&r att dessa
tvister fors in i samma O&verklagandeordning som giller for
utldnningsdrenden i &vrigt. De kommer dirigenom endast att
handldggas vid sddana lansrétter som utgdr utldinningsdomstolar
samt vid den kammarrdtt som utgoér Utldnningsdverdomstol.

Forvarsbeslut av statsrad

NIPU anser att nigon indring inte bor goras i nuvarande
ordning som innebidr att beslut av statsraid om forvar

overkla

2.6

NIPU

gas till Regeringsriitten. NIPU anfor vidare.
Enligt nuvarande regler kan det statsrdd som har till uppgift att
foredra drenden enligt utlinningslagen besluta om forvar. Det dr
enligt 7 kap. 7 § UtlL Regeringsritten som i dessa fall har att
prova om éatgérden skall bestd. Provning gors om utldnningen
begér det.

Eftersom regeringens befattning med utlénningsédrenden
kommer att finnas kvar, bor den géllande ordningen fa bestd
dven i detta avseende.

Upphidvande av beslut som vunnit
laga kraft

foreslir att den nuvarande ordningen med ny

ansokan (NUT) for omprovning av lagakraftvunna beslut
om avvisning och utvisning skall ersittas med en ordning
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dir Statens invandrarverk provar om det finns négot
hinder mot verkstillighet. De hinder mot verkstillighet som
i dag anges i lagtext kompletteras med en bestimmelse om
att hinder mot verkstillighet ocksa foreligger om det skulle
strida mot humanitetens krav att genomfora verkstillig-
heten.

Om de hinder mot verkstillighet som dberopas i sin
helhet provats tidigare, fir Invandrarverket besluta att
verkstilligheten skall genomforas. Om hinder mot verk-
stillighet av praktisk natur Aberopas fiar Invandrarverket
fatta savil bifallsbeslut som avslagsbeslut. Invandrarverket
far ocksa upphiva beslutet om avvisning eller utvisning om
det star klart att det av politiska eller humanitéra skl finns
hinder mot verkstilligheten. Invandrarverkets beslut i
dessa fall far inte 6verklagas.

Aberopar utlinningen att det finns hinder mot verk-
stilligheten av politiska eller humanitira skiil och har dessa
skil inte provats tidigare i sin helhet, maste Invandrar-
verket anmila irendet till utléiinningsdomstolen. Anmiilan
behover dock inte ske, om det ér friga om ett drende déir
verkstillighet inte ir planerad att ske inom den nirmaste
tiden.

Utlinningsdomstolens beslut skall inte fi overklagas.
NIPU anfor vidare.

De forslag som kommittén ldgger fram nér det géller instans- och
processordningen bor tillsammans med den dndring som nyligen
genomforts ndr det giller ansvaret for verkstéllighet av beslut om
avvisning och utvisning leda till visentligt kortare tider dn i dag
savdl fram till lagakraftvunnet beslut som fran beslut till
verkstillighet. Kommitténs forslag innebdr samtidigt en kraftigt
starkt rattssikerhet med muntlig forhandling i en tvapartsprocess
och med domstolsprovning upp till kammarrétt. Behovet av att
kunna omprova ett lagakraftvunnet beslut kommer dérmed att
minska. Det maste dock finnas mdjlighet till omprovning i de fall
dér en verkstéllighet inte skulle framstd som rimlig. Pa vilka
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grunder ett lagakraftvunnet beslut bor kunna omprévas har
nérmare utvecklats --- ovan.

Ett krav péd en ny ordning for omprévning av lagakraftvunna
beslut méste vidare vara att systemet sa langt mojligt inte medger
upprepade provningar av samma drende. I majoriteten av alla fall
dér en ny ansokan till Utlanningsndmnden gors i dag ror det sig
inte om bara en ansokan utan om minst tva ansokningar i samma
drende. I cirka 10 % av fallen ror det sig om fem ansdkningar
eller fler. Det &r en starkt bidragande orsak till att de nya
ansokningarna kréver sa stora resurser hos Utldnningsndgmnden.

En ordning dér omprovning av lagakraftvunna beslut kan ske
endast ndr det kommit fram nya omstindigheter som enligt
bestdmmelserna i 9 kap. lagforslaget kan utgdra hinder mot
verkstillighet fyller enligt kommitténs uppfattning de krav som
bor stéllas pa ett nytt system. Pa sd sdtt kan man klara alla fall
dér det finns risk for att utlinningen skulle utsdttas for nidgon
form av forfoljelse vid en verkstdllighet. Det blir emellertid
nddvéndigt att 1ata starka humanitéra skél utgora en ny grund for
hinder mot verkstéllighet.

Hinder mot verkstéllighet pa grund av humanitéra skl kan i
lagtext uttryckas pa motsvarande sdtt som den nuvarande
grunden for bifall till ny ansékan i 2 kap. 5b § 2 UtIL, dvs. att
ett beslut inte skulle fa verkstdllas om det skulle strida mot
humanitetens krav” att genomfora verkstilligheten. Till en sddan
lagbestimmelse kan ocksa hénforas vissa fall diar det finns en
stark anknytning hit och dir det, enligt vad som anforts ovan,
inte skulle framsta som rimligt att krdva att sokanden skulle bege
sig till hemlandet eller ndgot annat land for att ge in ansdkan dér.
Sérskilt i fall dar barn &r berdrda skulle sannolikt i atskilliga fall
hinder mot verkstillighet bedémas foreligga pa humanitéra grun-
der.

Den nirmare utformningen av en ordning som nu skisserats
kommer da att se ut som foljer.

De verkstéllighetshinder som i dag anges i 8 kap. 1, 2 och
4 §§ UtIL kompletteras med en bestimmelse om att hinder mot
verkstdllighet ocksé foreligger om det skulle strida mot humani-
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tetens krav att genomfora verkstilligheten. Det nya verk-
stdllighetshindret tas in i 9 kap. 1 § lagforslaget.

Invandrarverket har numera, sedan den 1 januari 1999,
huvudansvaret for verkstélligheter. Infor en verkstéllighet maste
verket friga utldnningen om hur han eller hon stiller sig till
verkstdllighet i enlighet med det lagakraftvunna beslut som finns
(i det beslutet anges inte sillan till vilket land verkstéllighet skall
ske). Om utldnningen da gor géllande att det finns hinder mot
verkstdllighet méste Invandrarverket forst skilja mellan drenden
dér det kan foreligga nagon form av praktiskt hinder mot
verkstdllighet och de drenden dér de hinder som utldnningen abe-
ropar kan vara att hinfora till sddana hinder som avses i 9 kap. 1,
2 eller 3 § lagforslaget (motsvarar 8 kap. 1, 2 eller 4 § UtIL).

Om verkstéllighetshindren &r av praktisk natur avgor
Invandrarverket om hindren kan antas vara bestdende och
avlagsnandebeslutet dérfor bor upphdvas, om ett tidsbegrénsat
uppehallstillstind bor meddelas, om nirmare anvisningar for
verkstilligheten behdvs eller om verkstéllighet bor vara mojlig
helt i enlighet med det lagakraftvunna beslut som finns.
Invandrarverket dr otvivelaktigt den instans som &r mest lampad
att prova sadana verkstéllighetshinder.

Om de hinder som aberopas kan vara att hinfora till sadana
hinder som avses i 9 kap. 1, 2 eller 3 § lagforslaget maste
Invandrarverket forst avgéra om vad som anfOrs har provats
tidigare 1 4drendet eller inte. Om invdndningarna mot
verkstdllighet 1 sin  helhet har provats tidigare, bor
Invandrarverket ha befogenhet att besluta att verkstilligheten
skall genomforas i enlighet med det beslut som finns eller att
meddela de ndrmare foreskrifter for verkstélligheten som kan
behdvas. Det maste ankomma pé Invandrarverket att prova om
vad som dberopas som eventuellt hinder mot verkstéllighet
provats tidigare eller inte. En ordning dir Invandrarverket skulle
ha skyldighet att understélla alla drenden dér utlénningen gor
géllande att det finns hinder mot verkstillighet enligt 9 kap. 1, 2
eller 3 § lagforslaget skulle innebdra att utlinningen sjdlv i
praktiken skulle kunna fé ett d&rende under utlinningsdomstolens
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provning upprepade ganger. En sddan ordning skulle leda till en
orimlig arbetsbelastning for domstolarna.

Om Invandrarverket bedomer att de omstindigheter som
aberopas inte har provats tidigare och att de kan antas utgdra
hinder mot verkstéllighet enligt 9 kap. 1, 2 eller 3 § lagforslaget,
skall verket anméila verkstéllighetsdrendet till utldnnings-
domstolen. Anmilan behover dock endast ske om det ar fraga
om ett drende dir verkstéllighet dr planerad att ske inom den
nérmaste tiden. Det ar inte rimligt att utlanningsdomstolen skall
belastas med ett stort antal verkstéllighetsirenden dir nagon
verkstdllighet inte kunnat planeras eftersom utldnningen héller
sig undan. I sddana fall bor det ricka med en provning av
Invandrarverket. Verket bor da ha mojlighet sévél att besluta om
att verkstéllighet skall ske som att upphéva ett tidigare beslut om
avvisning eller utvisning, om verket bedomer att det star klart att
det finns hinder mot verkstélligheten enligt 9 kap. 1, 2 eller 3 §
lagforslaget.

Om Invandrarverket anmadler ett verkstéllighetsdrende till
utldnningsdomstolen, bor verkstéllighet inte fa ske 1 avvaktan pa
domstolens beslut om den tar ver drendet eller inte. Det innebar
da samtidigt att nagot sérskilt beslut av utldnningsdomstolen om
inhibition inte behovs.

Utlidnningsdomstolen skall ta dver verkstillighetsdrendet om
domstolen inte finner det uppenbart att det inte finns hinder
enligt 9 kap. 1, 2 eller 3 § lagforslaget eller att omsténdigheterna
provats tidigare i drendet. Ett beslut av utlinningsdomstolen att
ta over drendet innebdr inte att utlinningen kommer att fi stanna
hér. Beslutet om Overtagande innebédr enbart att utldnnings-
domstolen funnit att drendet krdver en mer ingdende provning.
Den provningen kan sjilvfallet resultera savdl i att tillstdnd
beviljas som i att verkstéllighet skall ske. Beslutar utldnnings-
domstolen att inte ta Over &rendet innebdr det att det
lagakraftvunna beslutet om avvisning eller utvisning star fast.
Det dr vésentligt att provningen av verkstéllighetsdrenden inte
medfoér en langt utdragen procedur. Det bor dérfor inte vara
mojligt att Overklaga utldnningsdomstolens beslut i sédana
drenden.
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Det naturliga &r sjdlvfallet att utldnningen sjilv eller
tillsammans med sitt ombud &beropar hinder mot verkstéllighet i
samband med den utredning som Invandrarverket maste gora
infor verkstdlligheten. Det kan diskuteras om en regel om
personlig instillelse borde goras absolut. Med en ordning dér
Invandrarverket har det huvudsakliga ansvaret for verkstillig-
heter och i forsta hand provar om det finns ndgra hinder, maste
dock verket ha mojlighet att pa helt eget initiativ préva om det
finns ndgra hinder. Invandrarverket kan exempelvis ha
kénnedom om hinder av praktisk eller annan natur mot
verkstdllighet till ett visst land pa grund av héndelser som dnnu
inte dr allmint kdnda och som utlinningen sjdlv kanske inte
kénner till. Det kan ocksa ténkas att utlinningen pa grund av svar
sjukdom inte kan framfora sina egna asikter men att dessa sedan
tidigare dr kdnda av ombudet, som har mgjlighet att fora fram de
omsténdigheter som kan utgdra hinder mot verkstéllighet.

Vad ovan anforts leder till att nagot absolut krav inte bor
stillas upp pa att utlénningen personligen skall fora fram de
hinder mot verkstillighet som han eller hon anser foreligga. Om
utldnningen haller sig undan och inte vill trdda fram och nagon
ndrmare utredning om skélen darfor inte kan goras, kommer
detta dock sannolikt att i de flesta fall paverka mdjligheterna att
fa inhibition i drendet hos Invandrarverket liksom mdjligheterna
att utlinningsdomstolen kommer att ta &ver ett drende som
Invandrarverket anmalt.

Aven om Statens invandrarverk har huvudansvaret for
verkstdllighet av beslut om avvisning och utvisning, kommer
vissa verkstéllighetsdrenden ocksa att finnas hos polisen. Det
géller verkstillighet av dels polisens egna avvisningsbeslut, dom-
stols beslut om utvisning pd grund av brott och beslut om
avvisning eller utvisning i sékerhetsdrenden, dels de beslut om
avvisning och utvisning som Invandrarverket lamnat over till
polisen darfor att det krévs polisidir medverkan vid verkstéllig-
heten. Om polisen bedomer att det finns nagot hinder mot
verkstdllighet, maste polisen enligt det nu framlagda forslaget
anméla det till Invandrarverket. Om hindret avser verkstillighet
av domstols beslut om utvisning eller av beslut i ett
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2.7

sikerhetsdrende, bor Invandrarverket omedelbart ldmna Over
drendet till regeringen. Ovriga verkstillighetsirenden som
polisen anmdler till Invandrarverket, maste verket handlagga pa
samma sitt som de verkstéllighetsdrenden som verket tar upp pa
eget initiativ eller som annars anhdngiggors direkt hos verket.

Den mojlighet till omprévning av lagakraftvunna beslut som
bor finnas med hénsyn till internationella &taganden bor inte
utformas som ytterligare hinder mot verkstéllighet. Det star i de
allra flesta sddana fall helt klart att uppehallstillstind skall
beviljas. Det kan dock tdnkas undantagsfall dér tillstind inte bor
beviljas. Det kan vara fraga om att nya omsténdigheter kommit
fram efter utslaget av det internationella organet som medfor att
det inte framstar som rimligt att bevilja uppehallstillstand. Det
kan ocksd tinkas att EU:s resolution av den 4 december 1997 om
atgdrder som bor vidtas for att bekdmpa skendktenskap (97/C
382/01) kan komma att medfora att uppehallstillstdnd inte skall
beviljas den som ingatt dktenskap med en EU-medborgare. Om
hénsynen till internationella ataganden skulle utformas som ett
verkstillighetshinder skulle den lagtekniska konstruktionen bli
invecklad med hénsyn till de begrdnsningar i hindren som maste
goras. En bittre 10sning &r dérfor att foreskriva att ett
lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning inte hindrar
att uppehallstillstdnd beviljas om det foljer av ett internationellt
atagande.”

Kostnadsberdkningar

NIPU beridknar att kostnaderna i lidnsritt och kammarratt
samt Okade kostnader hos Statens invandrarverk och for
offentliga bitridden och tolkar kommer att uppga till
sammanlagt 85-90 mkr. Det ar 25-30 mkr mer in vad

Utlanni
anfor se

ngsnimndens anslag for ar 1999 uppgar till. NIPU
dan f6ljande om hur dessa kostnader berdknats.

Kommittén har fOorsokt att med wutgngspunkt frén ett
berékningsunderlag om 12 000 asylsokande gora en berdkning
av kostnaderna for de forslag kommittén lagger fram. 12 000 ar
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det antal asylsokande som for ar 1999 ligger till grund for
berdkning av behov av resurser for provning av asylansékningar
och for mottagande av asylsdkande. Berdkningarna blir dock
med nddvindighet osékra inte bara pa grund av att antalet
asyldrenden och andra &drenden hos Statens invandrarverk ar
osdkert utan ocksa darfor att det inte dr mojligt att med ndgon
storre sakerhet bedoma om antalet 6verklaganden till lansrétt och
kammarrdtt kommer att motsvara antalet Overklaganden till
Utldanningsndmnden. En annan osékerhetsfaktor dr hur antalet
verkstillighetsdrenden enligt kommitténs forslag kommer att
forhalla sig till antalet drenden rorande s.k. ny ansékan (NUT)
enligt nuvarande ordning. Det &r ocksd svart att uppskatta hur
lang tid en muntlig férhandling i ett drende rérande avvisning
eller utvisning kommer att ta eftersom det endast finns mycket
begrinsad erfarenhet att falla tillbaka pa.

Kommittén har vid sina berdkningar utgétt fran foljande
antaganden.

1. Enligt berdkningsunderlaget kommer antalet asylsokande
att uppga till ca 12 000. Av dessa kommer uppskattningsvis ca
1 500 att avvisas med omedelbar verkstillighet.

2.Ca 50% av de asylsokande som inte avvisas med
omedelbar verkstéllighet kommer att beviljas uppehallstillstand
av Invandrarverket. Av de 50% som far avslag kommer
praktiskt taget samtliga liksom i dag att overklaga Invandrar-
verkets beslut. Andelen Overklagande i Ovriga drenden antas
komma att bli lagre.

3. Den andel vars 6verklaganden under senare tid bifallits av
Utldnningsndmnden har varit osedvanligt stor. Det hénger delvis
samman med att manga drenden avvaktat vigledande beslut fran
regeringen som nér de fattats inneburit att stora grupper beviljats
uppehéllstillstind. Langa handldggningstider har vidare bidragit
till att humanitéra skdl som inte funnits tidigare lett till att
atskilliga 6verklaganden bifallits av Utlanningsndmnden. Kortare
handldggningstider bor darfor bidra till att andelen bifall
minskar. Andelen bifall i lansrétten berdknas bli nagot lagre &n
hos Utldnningsndmnden under senare ar.
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4.1 drenden dér muntlig forhandling blir aktuell forutsétter
kommittén att domstolarna sétter ut mélen pa ett rationellt sétt s&
att om mojligt samma foretrddare for Statens invandrarverk kan
nérvara vid samtliga drenden under en dag. Om kammarritten
héller muntlig forhandling forutsétts att Invandrarverket fore-
trdds av en tjdnsteman stationerad i Stockholm.

5. Antalet andra drenden &n asyldrenden berdknas uppga till
ungefdr samma antal som under ar 1998.

Med ovanstaende antaganden som grund berdknar kommittén
att okade kostnader uppkommer for /nvandrarverket 1 fraimst
foljande avseenden.

a. Verket maste i drenden dir det blir friga om muntlig
forhandling vara foretrdtt av en tjansteman vid forhandlingen.
Kommittén raknar med att muntlig forhandling kommer att bli
det normala i 6verklagade avldgsnandedrenden i ldnsréitten men
att det kommer att bli ovanligt i andra drenden. Kommittén
riknar likasa med att muntlig forhandling kommer att bli ovanlig
i kammarritt.

b. Overklagade drenden som inte ror avvisning eller utvisning
kommer i regel att avgoras utan muntlig forhandling. I dessa
drenden kan dock Invandrarverket i en skriftlig inlaga till
domstolen behdva utveckla skilen for sitt tidigare avslag.

c. Invandrarverket kommer att fa en ny uppgift genom att
verket blir den instans som i forsta hand skall prova de
verkstéllighetsdrenden som kommittén foreslar skall ersdtta
nuvarande ordning med ny ansdkan (NUT).

For ldnsrdtterna uppkommer kostnader i foljande avseenden.

a. Lansrdtterna kommer att f4 préva ca 8 500 drenden som
overklagas fran Invandrarverket. I ca 3 000 av dessa drenden
antas det bli frdga om muntlig forhandling.

b. Léansratterna kommer att fa prova ett antal verkstéllighets-
drenden, som Invandrarverket ldmnar &ver enligt den ordning
som kommittén foreslar. Det antas att det kan komma att rora sig
om ca 500 sddana drenden.

For kammarrdtterna uppkommer kostnader genom att de
kommer att fa ta emot ca 3 000 drenden som dverklagas dit fran
lansratt. Det antas att liksom i &vriga drenden hos kammarrétt
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endast ca 15 % av dessa drenden kommer att sakprovas. I ovriga
drenden kommer det endast att bli friga om att avgéra om
provningstillstand skall beviljas eller inte.

Okade kostnader uppkommer for offentliga bitriden och
tolkar som skall delta i ca 3 000 muntliga férhandlingar.

Okade kostnader hos Invandrarverket och for offentliga
bitrdden och tolkar samt kostnaderna i ldnsritt och kammarrétt
uppskattar kommittén kommer att uppga till sammanlagt 85-90
mkr eller till 25-30 mkr utdver vad Utldnningsndmndens anslag
for ar 1999 uppgar till.

Kommittén har gjort den bedémningen att den kostnaden ar
rimlig och har da beaktat f6ljande.

Forslagen om att vissa beslut om avvisning med omedelbar
verkstillighet skall medfora att sokanden har rétt att stanna hér i
landet i avvaktan p&d domstols provning av en ansdkan om
inhibition liksom forslaget att d&renden om utvisning enligt lagen
om sirskild utlanningskontroll skall prévas i tvd instanser &r
bada nddvindiga for att Sverige skall kunna uppfylla sina
internationella dtaganden. Tvépartsprocessen &r visentlig for att
rittssdkerheten skall kunna hojas i1 utldnningsdrenden déar
anklagelser ofta forts fram om bristande rittssakerhet.

En tvépartsprocess bor ge mdjligheter till en snabbare
process och ddrmed ge kortare handlaggningstider.

Utgiftsomradet Invandring har varit underbudgeterat under
flera ar. Framfor allt har forldggningsverksamheten och
erséttning till asylsokande i enskilt boende samt erséttning till
kommunerna uppgatt till visentligt hogre belopp dn vad som
budgeterats. Kortare handlaggningstider leder till att kostnaderna
for mottagandet av asylsokande minskar. Kommittén vill i det
sammanhanget uttala att den enskilt visentligaste atgirden for att
korta handldggningstiderna maéste vara att Invandrarverket ges
tillréckliga resurser for att snabbt kunna utreda och prova alla
utldnningsérenden.
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3 Remissutfallet
3.1 Instans- och processordningen

NIPU:s forslag tillstyrks eller ldmnas i huvudsak utan erinran av
Goteborgs tingsritt, lansritterna i Goteborg och i1 Skane lén,
Justitiekanslern, Statens invandrarverk, Roda Korset, Caritas,
Riksférbundet for personal vid invandrarbyréer, flyktingmottag-
ningar och tolkférmedlingar samt Riksférbundet internationella
foreningar for invandrarkvinnor. Ett antal av dessa, bl.a. Invand-
rarverket, beklagar dock samtidigt att utredningen inte ndrmare
utrett ett alternativ med en specialdomstol som hogsta instans.

Minoritetens  forslag, som ocksd innebdar provning i
forvaltningsdomstol, tillstyrks 1 sina huvuddrag av Malmo
kommun, Sveriges advokatsamfund, Namndeménnens
Riksférbund, Flyktinggruppernas och asylkommittéernas Riksrad,
Svenska flyktingradet, Svenska avdelningen av Internationella
Juristkommissionen samt Riksforbundet for sexuellt lika-
berittigande.

NIPU:s forslag avstyrks och 6&verklagande till special-
domstol/specialorgan forordas av Hovritten for Vistra Sverige,
Regeringsritten, Kammarrdtten i Stockholm, Kammarrdtten i
Jonkoping, Lansratten i Stockholm, Domstolsverket, Statskontoret,
Utlanningsndmnden och SACO. Ett antal remissinstanser anser det
inte vara mojligt att ta stdllning till frigan om instansordningen
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innan det nidrmare utretts hur ett alternativ med 6verklagande till
specialdomstol/specialorgan skulle kunna se ut. Det giller
Stockholms  tingsrétt, Riksrevisionsverket, Diskriminerings-
ombudsmannen, Integrationsverket, Svenska Kommunf6rbundet,
Sveriges psykologforbund och Amnesty International, Svenska
sektionen.

I avsnitt 2 finns en utforlig genomgang av NIPU:s forslag och
en niarmare redogodrelse for de argument som talar for den av NIPU
forordade I0sningen. Hir redovisas darfor framfor allt de
invindningar mot NIPU:s forslag som forts fram av remiss-
instanserna. Av sérskilt intresse nir det géller instansordningen é&r
de principiella invéndningar mot fOrslaget som forts fram av
Regeringsritten, Kammarritten i Stockholm, Lénsritten i
Stockholm och Domstolsverket. En nérmare redogérelse for deras
remissyttranden ldmnas nedan.

Regeringsrdtten

Regeringsrétten anser att en i och for sig angeldgen reformering av
instans- och processordningen bor foregas av ytterligare analys
och dvervidganden, framfor allt avseende en 16sning med endast en
overinstans i form av domstol eller domstolsliknande organ. Med
hénsyn till utldnningsédrendenas sérskilda karaktir kan med fog
ifrdgaséttas om de inte bor avgoras av endast en domstol som far
utgdra bade forsta och sista domstolsinstans. Det framstar som
naturligt att med tillvaratagande av den kompetens och erfarenhet
som finns inom Utldnningsndmnden tillskapa en for hela riket
gemensam utlinningsdomstol. Med en sadan losning skulle
forenklingar kunna goras ndr det géller den foreslagna
processordningen for Overklagande av Invandrarverkets beslut.
Kammarrétt bor vara resningsinstans i likhet med vad som nu
giller for Utldnningsndmndens drenden.

Regeringsrétten framhéller att kammarrétterna inte &r avsedda
eller édgnade att fylla uppgiften som prejudikatsinstans. En
kammarritt har inte mdjlighet att meddela vigledande beslut i
plenum. Om en kammarrédtt skall kunna fungera som prejudikat-
instans, fOrutsitter detta att Ovriga avdelningar dr beredda att
acceptera vad en av avdelningarna har beslutat i en viss réttsfraga.
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Regeringsritten framhéller vidare att den omsténdigheten att
den inte ldngre skall ingd i instansordningen innebér en vésentlig
avvikelse fran den ordindra handldggningsordningen for
forvaltningsmél. Mest i6gonenfallande anser Regeringsrétten det
vara att den inte langre skall befatta sig med forvarsmalen, om det
inte dr ett statsrads beslut som Overklagas. Eftersom det giller
frigor om administrativa frihetsberdvanden, bor eventuella
forsvagningar pd domstolssidan Overvigas mycket ingéende.
Forslaget i mél om transportdrs kostnadsansvar innebér att tredje
man (transportdren) far ndja sig med tvd domstolsinstanser mot
normalt tre, trots att mélen ror s.k. civila réttigheter.

Forslaget om mojlighet att overldmna drenden till hdgre instans
ar knappast fOrenligt med instansordningens princip. Ett
overldmnande mellan instanserna dr en frimmande ordning inom
forvaltningsprocessen och knappast i dverensstimmelse med den
typiska domstolsroll som forvaltningsdomstolarna numer é&r
avsedda att ha.

Kammarrdtten i Stockholm
Kammarritten forordar att de efterstrivade forbattringarna
astadkoms inom ramen for den nuvarande organisationen och da
framst genom att Utlénningsndmnden ges mdjligheten att arbeta i
mer domstolsliknande former. En brist i betdnkandet och négot
som forsvérar en nérmare analys dr avsaknaden av en redovisning
av vad som skulle utgora nackdelarna med nuvarande system och
vad man skulle vinna med det foreslagna instanssystemet och som
man inte skulle kunna uppna med en utbyggnad av nuvarande
ordning. Det finns anledning att se mera nyanserat pa special-
domstolar. S&dana far anses besitta en sirskild kompetens som
leder till att mélen behandlas skickligt, snabbt och ekonomiskt
effektivt. Kammarritten hénvisar 1 detta sammanhang till
Justitieutskottets reviderade instéllning till specialdomstolar
(1997/98:Jul24). De aktuella mélgrupperna skiljer sig klart till sin
natur frdn vad som kénnetecknar andra maéltyper som
forvaltningsdomstolarna har i dag.

Kammarritten anser vidare att - om utredningens forslag skulle
genomforas - det inte skall finnas mojlighet till dndringsdispens
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hos Kammarrétten. Det skulle i sa fall gora det nddvéndigt att lata
dessa drenden gé vidare dven till Regeringsrétten.

Betinkandet innehéller ingen ndrmare redogorelse for hur
regeringens forordningsmakt skall utdvas. Vad som synes
svarforenligt dr 4 ena sida kommitténs starka betoning av
rittssékerheten med dértill horande domstolsprovning och & andra
sidan dess forordande av forordningsmakten som styrmekanism
for den ddmande verksamheten.

Frivilligorganisationerna kan inte ha nagon roll, om det blir en
domstol.

En overflyttning till domstol innebér inga garantier mot att inte
nya impopulédra beslut kan komma att fattas. En &ndring av ett
sédant beslut domstolsvigen lar bli svér att dstadkomma, 1 vart fall
betydligt svérare &n en dndring hos Utldnningsndmnden. Med den
foreslagna reformen kan nédefrdgor komma att aktualiseras hos
regeringen. Detta bor beaktas nér man skall ta stéllning till fragan
vad som ér att vinna med en overflyttning till domstol.

Linderinformation
For domstolarna géller en officialprincip, dvs. domstolen har ett
eget utredningsansvar. Vad géller interna svenska forhallanden ar
dessa i regel bekanta for domstolen eller det &dr i vart fall inte
forenat med allt for stort besvér att skaffa sig ndrmare kdnnedom
om dessa forhéllanden. Sévitt giller asyldrenden &r laget ett helt
annat. Det dr frdgan om ett synnerligen omfattande material som
har karaktir av fédrskvara och saledes behover stindiga
kompletteringar. Hér saknas séledes den stabilitet betrdffande den
grundldggande regleringen som normalt skall bilda en bas for
domande verksamhet. Det foreslagna nya systemet ligger inom
central myndighetsutovning.

Det vore i domstolsalternativet inte mdjligt att helt bygga pé
Invandrarverkets materialbas dir det inkomna materialet trots allt
har karaktér av information fran en part.

Sekretess
Kammarrétten hinvisar till den sammanfattning av problemen med
sekretessen i1 utldnningsdrenden som experten Per Stadig gjort i
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sitt sérskilda yttrande. Kammarritten delar kommitténs uppfatt-
ning att det storsta problemet med utldnningsdrendena ror
hanteringen av det s. k. bakgrundsmaterialet som inte tillhor mélet.
Enligt fOrvaltningsprocesslagen (30 §) skall réittens avgorande
grundas pd& vad handlingarna innehaller och vad i Ovrigt
forekommer i malet. Det forslag den sakkunnige Hakan Sandesjo
for fram 1 sitt sérskilda yttrande, att O0ka domstolens egen
landerkunskap, tillgodoser inte kraven i forvaltningsprocesslagen.
Problemen borde vara ldttare att 16sa inom ramen for traditionell
myndighetsutovning, forstirkt med domstolsliknande inslag, &n
vid en domstolsprovning.

Overgéngsproblem méste analyseras ordentligt. En eventuell ny
domstol bor helst inte borja med en ingdende balans av drenden.

Ldnsrdtten i Stockholm

Léansrétten i Stockholm anser att NIPU:s betinkande inte ger
underlag for en ndrmare analys av orsakerna till de nuvarande
problemen, som frémst bestar i att systemet brister i stabilitet och
konsekvens med bl. a. ideliga nya ansdkningar som effekt. Bristen
pa insyn frén parter och allménhet botas inte a priori genom en ny
instansordning.

En utokad rattssdkerhet bor i forsta hand inriktas mot
asylforfarandet. Ett rittssikert system behover dock inte innebéra
att man ldgger pengar pa ett treinstanssystem. Betéinkandet
innehaller inte ndgon analys och kostnadsberikning av ett
alternativ med ett tvdinstanssystem och en specialdomstol eller ett
domstolsliknande organ som andra instans.

Normalordningen i den svenska fOrvaltningsritten &r att
grundbeslut i1 fOrvaltningsdrenden fattas av en fOrvaltnings-
myndighet. Det saknas all anledning att dvervdga nagon annan
beslutsinstans for grundprovningen och grundbesluten &n
Invandrarverket. Det framstar som barockt att en ansdkan fran en
enskild om ett tillstdnd skulle besvaras av samhillet genom att en
forvaltningsmyndighet ansoker hos domstol om icke tillstand. For
att 6ka insynen och forhoppningsvis dérigenom fortroendet for
verksamheten kan inslag av medborgarvittnen eller lekmanna-
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medverkan i beslutsfattandet byggas in. Lekmannamedverkan
skulle kunna byggas upp med skatteforfarandet som modell.

En grundprincip for fordelningen mellan forvaltnings-
domstolarna och forvaltningsmyndigheterna nér det géller
overprovningen av forvaltningsbeslut r att drenden, dir provning-
en i huvudsak gér ut pa att tillampa réttsregler, skall dverprovas i
forvaltningsdomstol, medan é&renden dér provningen géller
lamplighet eller annan skonsméssig beddmning Overklagas i
administrativ ordning. Principiellt skulle man darfor kunna ténka
sig att rattighetsfragorna for flyktingar och skyddsbehdvande i
ovrigt 6verprovades i domstol medan dvriga fragor overprovades i
annan ordning. Det skulle emellertid forutsétta att fragorna pa ett
lampligt sitt kunde separeras. Som situationen ser ut i dag géller
det emellertid att finna ett lampligt gemensamt &verprovnings-
organ. Nér det géller fragorna om medborgarskap har lénsrétten
svart att se en nddviandig samordning med fragorna om
uppehallstillstind. Inget hindrar att frdgor om medborgarskap
overklagas till fOrvaltningsdomstol. Utlédnningsréittens sérart,
behovet av att bygga upp och underhalla sérskilda kunskaper
ocksa om ldnderforhéllanden, fordnderligheten, det betydande
inslaget av virderingar och ldamplighetsprovningar samt den
otydliga och otillrdckliga regelgivningen talar med sérskild styrka
for en 16sning med ett specialorgan som Overprévningsinstans. I
samma riktning talar behovet av modjligheter till praxis- eller
prejudikatbildning samt forutsdttningarna for ett likformigt
domande. Enligt kommitténs forslag skulle beslut komma att fattas
pd minst fyra stillen. En saddan losning skulle inte gynna
likformigheten i domandet. Det skulle ocksd fora med sig
merkostnader 1 kammarrétten eftersom denna domstol skulle
tvingas sléppa upp fler mél till full provning.

Lénsritten avstar fran att ta stéllning till om forsta instans bor
vara en specialdomstol eller en domstolsliknande ndmnd.

Flexibiliteten

Stora variationer i det sammanlagda mal- eller drendetillflodet
véllar problem i vilket beslutsorgan som helst. Vid en 6kning av
antalet utlainningsirenden hos lénsritterna skulle problemen foras
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over till andra maltyper som skattemal och socialforsdkringsmal.
Hos Utlédnningsndmnden finns pa ordforandesidan redan idag viss
beredskap inbyggd genom systemet med erséttare for ordforanden.
Om ndmnden fordes in under Domstolsverket, skulle forutsitt-
ningarna for en samverkan med domstolarna kunna vésentligt
forbattras pé sévél ordférande- som handlédggarniva.

Antalet instanser
Ett tvainstanssystem &r fullt tillrdckligt frdn materiella utgangs-
punkter, under fOrutséttning att slutinstansens beslutsfattande
haller en hog niva och att slutinstansen forméar fullgéra uppgiften
som praxisbildningsinstans. Lénsrétten avstyrker bestdmt ett
treinstanssystem.

Processordningen
Lansritten tillstyrker inférandet av tvapartsprocess med mdjlighet

till muntliga forhandlingar och att forfarandet i allt vésentligt
stimmer Overens med forvaltningsprocesslagens regler. Fragorna
om processramen &r vérda att sérskilt uppméirksammas. I
normalfallet provar en forvaltningsdomstol inte en ny grund som
inte provats i det dverklagade beslutet. Malet aterforvisas da till
underinstansen. I utlinningsérenden skulle det kunna utnyttjas av
den som vill forhala ett drende. Det finns darfor all anledning att
overviga vad som kan goras for att komprimera processen och fa
frdgan om uppehéllstillstand provad i hela dess vidd redan i det
forsta grundbeslutet, t. ex. genom att lata foreliggande kénda men
ej aberopade omstidndigheter av humanitért slag under vissa
forutséttningar triffas av preklusion. De skulle séledes inte fa
aberopas vid ett Overklagande.

Linsrittens sammanfattning
Skillnaden mellan en specialdomstol och en domstolsliknande

ndmnd kan vara eller goras hérfin. Bada alternativen synes
uppfylla internationella forpliktelser. Skél kan anforas till forméan
for bada l6sningarna. Den pagéende utvecklingen inom EU bor
vigas in. En domstol star i sin domande verksamhet friare fran
regeringen och fran omgivningen i ovrigt.

55



56

Ds 2000:45

I detta sammanhang forefaller behovet av samverkan med
andra fOr att samla in ldnderkunskap kunna vara en omsténdighet
som talar for en nidmndlésning. Om regeringen anses behdva
medverka i réttsbildningen genom beslut i enskilda drenden, &r
det en faktor som starkt talar mot en domstolslésning.

Det stills starkare krav pé lagstiftningen vid en domstols-
16sning. Till en forvaltningsmyndighet kan alltid Overldtas att
utfdrda och sjélv ta ansvar for egna verkstéllighetsforeskrifter.

Lénsrétten kan inte se ett tillrédckligt behov av att ndimndemén
viljs separat for utlinningsmélen.

Domstolsverket

Enligt Domstolsverket talar inget i utredningen mot att
Utlanningsndmnden med vissa dndringar vil skulle kunna uppfylla
de krav som maste stillas pa handldggningen av utlénnings-
drenden. Utredningen bor dock kompletteras med en mer ingdende
analys av verksamheten vid ndmnden. Den bor goras i relation till
kraven pa rittssdkerhet, handldggningstider och kostnads-
effektivitet.

Domstolsverket anser tvdrtemot kommitténs antaganden att ett
av problemen inom domstolsvisendet &r just en bristande
flexibilitet. Domstolarna har i dag svart att mota stora variationer i
arbetsbordan. Det kan ocksé vara svért att flytta resurser inom en
lansrétt, sérskilt med tanke pé den stora andelen fortursmél som
lansrétterna har att avgoéra redan i dag. Andelen fortursmél kan
inte bli storre utan att handlaggningstiden for dvriga mal forldngs
pa ett olyckligt sitt.

Ett problem med att forligga handléggningen till flera
underinstanser dr den specialkunskap som é&r noddvéndig i
utldnningsédrenden. Domstolsverket beddmer att domstolarnas
organisation ldmpar sig mindre vél for en sddan verksamhet.
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3.2 Omprovning av beslut som vunnit
laga kraft

De flesta remissinstanserna tillstyrker NIPU:s forslag eller lamnar
det utan erinran. Ett par framfor att den foreslagna lagregeln ar
tekniskt kranglig och négra anser ocksa att ansvarsfordelningen
mellan Statens invandrarverk och utldnningsdomstolarna inte &r
helt klar. Nedan ldmnas en ndrmare redogorelse for de
invindningar av mer principiell natur som forts fram av nagra
remissinstanser.

Regeringsrdtten

Regeringsritten anser att forslaget att nya ansokningar i flera fall
skall kunna prévas endast av Invandrarverket dr hogst diskutabelt.
Verket kommer hir ensamt att avgdra fragor av vésentlig
betydelse for den enskilde utan att denne kan héanskjuta fragorna
till domstols prévning.

Goteborgs tingsrdtt
Tingsritten anser att det kan ifragaséttas om det dr rimligt att en
myndighet far dndra en domstols beslut.

Ldnsrdtten i Stockholms lin

Léansrdtten anser att den foreslagna ordningen med verk-
stillighetsprovning av Invandrarverket innehaller en rad
betdnkligheter. Lansrétten anser att det efter lagakraftvunnet beslut
inte borde finnas utrymme for att fragorna om uppehallstillstand
och/eller avlagsnande ex officio tas upp till prévning pa nytt, i all
synnerhet inte pa forstainstansnivd sedan Gverordnade domstolar
eller annat Gverprévningsorgan beslutat i saken. Det borde enligt
lansrattens uppfattning inte kunna bli tal om att en verkstéllighet
skjuts upp som en automatisk konsekvens av en inhibitions- eller
annan ansokan. I umgédnget mellan en forvaltningsmyndighet och
en forvaltningsdomstol borde det likasa vara otdnkbart att
domstolen dgnar sig at fragor om att Overta ecller inte Overta
drenden, sarskilt inte efter ett urval av forvaltningsmyndigheten.
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Det ar enligt lénsrétten svért att bedoma vilka konsekvenser som
en vittgdende ritt for Invandrarverket att upphidva beslut om
avvisning eller utvisning far for legitimiteten i domandet och
praxisbildningen, sérskilt som verkstéllighetsfrdgor inte skall
kunna foras upp till slutinstansen. Det foreslagna verkstillighets-
forfarandet ligger néra en fjdrde instans med de effekter detta far
fran resurs- och kostnadssynpunkt. Talan i verkstéllighetsdrenden
blir den sista chansen till uppehallstillstdind. Kostnaderna {or det
foreslagna systemet med verkstillighetsprovningar blir sannolikt
vésentligt hogre 4n vad som redovisats i betéinkandet. Samman-
fattningsvis anser lénsritten att forslaget om verkstéllighets-
provning inte kan godtas.

Justitiekanslern

Justitiekanslern har i och for sig inte nagot att erinra mot den
foreslagna ordningen men anser att frdgorna bor Overvégas
ytterligare, framfor allt nir det géller forslaget att Invandrarverket
skall fa upphéva ett tidigare beslut om avvisning eller utvisning,
om det finns hinder mot verkstéllighet.

33 Kostnader

Manga av remissinstanserna anser att kommitténs redovisning av
de ekonomiska konsekvenserna av forslagen inte é&r tillfreds-
stillande. Flera remissinstanser tror ocksa att kostnaderna kommer
att bli hogre &n vad kommittén rédknat med. Endast Léansritten i
Skane lin tror att forslaget att ldgga ut malen pa ett visst antal
lansrétter skulle innebédra en besparing i jaimforelse med att ha
endast en utlénningsdomstol. Nedan foljer en sammanfattning av
de mest kritiska rosterna bland remissinstanserna.
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Stockholms tingsrditt
Tingsrétten anser det vara en stor brist att man inom kommittén
inte kunnat uppna enighet i sina berékningar av kostnaderna.

Kammarrdtten i Stockholm

Kammarritten i Stockholm har gjort en utforlig egen berdkning av
kostnaderna i kammarrdtt om utredningens fOrslag skulle
genomforas. Berdkningen visar att kostnaderna for den foreslagna
reformen skulle kunna bli betydligt hdgre &n vad som framgér av
beténkandet.

Kammarrdtten i Jonkoping

Kammarréitten bedomer att det av kommittén fOreslagna
alternativet kréver betydligt storre resurser dn vad gillande
ordning gor.

Ldnsrdtten i Stockholms ldn
De tre kostnadsberdkningar som redovisas i betinkandet har enligt
lansrdtten en sak gemensamt, ndmligen att de alla dr for lagt
beriknade. Majoritetens berdkningar betecknar ldnsritten som
gladjekalkyler.

De berdkningar som gjorts av Siv Helmer och Hakan Sandesjo
i deras sirskilda yttranden bygger bada p& den felaktiga
forutséttningen att méal om avvisning och utvisning skulle kunna
jamforas med en genomsnittskostnad for LVU- och LVM-mal
(dvs. mal enligt lagazna om vard av unga resp. vard av
missbrukare). Lansratten & sin sida rdknar med att kostnaden i mal
om avvisning och utvisning enligt utlinningslagen kommer att
uppga till minst tre gnger genomsnittsbeloppet for LVU- och
LVM-malen. Kostnaderna i kammarrétt kommer enligt lénsrétten
att uppgé till minst det dubbla jimfort med Siv Helmers och
Hakan Sandesjos berdkningar.

Domstolsverket
Verket anser att kostnaderna for kommitténs forslag vésentligt
kommer att dverstiga kostnaderna for dagens drendehantering. De
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osdkerhetsfaktorer som finns i kostnadsanalysen kan i stor
utstrdckning endast verka hojande.

Statskontoret
Statskontoret anser att kostnadskalkylerna bor utvecklas och
fortydligas.

Riksrevisionsverket

Verket finner det mérkligt att kommitténs ledaméter inte kunnat
enas om antaganden och deras konsekvenser for den framtida
kostnadsbilden. Detta tyder pd att kommittén inte utrett och
jamfort olika alternativ tillrackligt grundligt.

Svenska flyktingradet

Flyktingradet anser att kommitténs redovisning av de ekonomiska
konsekvenserna av forslagen inte &r tillfredsstéllande och att en
mer kvalificerad ekonomisk berdkning bor goras.



Ds 2000:45

4

I direkt

Problem med nuvarande ordning

iven for NIPU (dir. 1997:20) anférde regeringen bl.a.

foljande om utredningsbehovet.

Handlaggningen av asyldrenden har under en lang foljd av ar
kritiserats for att handldggningstiderna varit langa och att
insynen i processen fran savil parter som allménhet varit dalig.
Forsok att reformera systemet har gjorts vid atskilliga tillfallen.
Ar 1989 regionaliserades Invandrarverket ---. Ar 1992 inrittades
Utldnningsnamnden for att i forsta hand avlasta regeringen
hanteringen av Overklagandedrenden. Med inrédttandet av
Utlanningsnamnden 6kade insynen genom att politiskt tillsatta
lekmaén fick delta i besluten. Nagon motsvarande insyn finns inte
i Invandrarverkets beslutsfattande. Insynen i Invandrarverket
sker i forsta hand genom styrelsen. Denna har insyn i enskilda
drenden endast genom att den fir information i drenden som fatt
uppmirksamhet. ---

Det kan konstateras att problemen med savél effektiviteten
som insynen i asylprocessen kvarstar. Det finns starka skil att ha
korta véntetider i asyldrenden. Ett skdl 4r humanitart. For manga
ar det pafrestande att under lang tid avvakta beslut. Ett annat skél
ar statsfinansiellt. Ldnga vantetider medfor stora kostnader for de
asylsokandes uppehille.

Insynen i asylprocessen ér emellertid inte mindre viktig. Att
den asylsokande och hans eller hennes offentliga bitrdde skall ha
insyn dr sjilvklart. Allminhetens mojlighet till insyn &r
emellertid ocksé viktig for att myndigheternas verksamhet skall
kunna granskas. Att en sddan granskning kan ske ger legitimitet
at de enskilda besluten och bidrar slutligen till att védrna
asylrétten.
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NIPU:s betdnkande innehaller inte ndgon ndrmare genomgang
av problemen med nuvarande ordning. Atskilliga av remiss-
instanserna efterlyser diarfor en genomgang och analys av de
problem som finns i dagens asylprocedur. Flera remissinstanser
framhaller den bristande insynen i handldggningen som ett stort
problem.

Vid sammantréffande med arbetsgruppen har foretrddare for
Utlanningsndmnden som de stdrsta problemen med den nuvarande
ordningen framhallit dels ordningen for provning av ansdkningar
om uppehéllstillstind som gors efter lagakraftvunnet beslut om
avvisning eller utvisning (s.k. nya ansokningar, NUT), dels
sekretessreglerna.

Niér det géller NUT har savél antalet ansdkningar som andelen
bifall kommit att vida Overstiga vad lagstiftaren forutsatte. En
orimligt stor del av Utldnningsndmndens resurser maste darfor
avsittas for handlaggningen av dessa drenden.

Sekretessreglerna innebdr enligt ndmnden att insynen i
utldnningsédrenden blir délig for sévdl parterna som for
allménheten. Det minskar fortroendet for beslutsfattandet i dessa
drenden.

Forutom en Oversyn av ordningen for NUT och av
sekretessreglerna ér det enligt Utlinningsndmnden angelédget att ett
tvépartsforfarande infors, att kravet pd muntlighet gar lingre &n
forvaltningsprocesslagens regler samt att beslutsmotiveringarna
forbattras. Endast pd det sdttet kan allménheten f& ett storre
fortroende for beslutsfattandet i dessa fragor.

Vid sammantriffande med delar av arbetsgruppen har
foretrddare for Statens invandrarverk framhéllit att tilltron till
verkets beslut hos framfor allt massmedierna méaste oka. For att
man skall kunna uppnéd det maste insynen i processen forbéttras
och beslutsfattaren sjélv maste i storre utstrickning delta i muntlig
handldggning eller forhandling i drendet.

Fran Invandrarverkets sida har ocksa framhallits att medverkan
av frivilligorganisationer skulle vara av stort virde liksom nagon
form av advokatjour.

Arbetsgruppen har vid sin genomgéng av remissyttrandena
over NIPU:s betidnkande, av vad som forts fram vid gruppens
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sammantriffanden med foretrddare for Statens invandrarverk och
Utldnningsndmnden och med beaktande av vad som kommit fram i
den allménna debatten funnit att de storsta problemen med den
nuvarande ordningen &r frimst foljande.

- Handldggningstiderna hos sévdl Invandrarverket som
Utlanningsndmnden ér alltfor 14nga.

- Allménhetens insyn i processen dr délig. Det bidrar till ett
bristande fortroende for de beslut som fattas.

- Muntlig férhandling forekommer i alltfor liten utstriackning.

- Arenden rérande NUT (ansékan om uppehéllstillstdnd efter
lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning) tar alltfor
stora resurser i ansprak. Den nuvarande ordningen med NUT - och
inte minst den omsténdigheten att manga ger in flera ansékningar -
bidrar till att det tar lang tid innan avlidgsnandebeslut kan
verkstillas.

- Det forekommer i alltfor stor utstrickning att nya skl
aberopas nér ett avslagsbeslut overklagas, trots att skilen rimligen
borde ha kunnat aberopas pa ett tidigare stadium. Det stéller ofta
krav pa ytterligare utredning och kontroll i drendet, vilket bidrar
till langa handléggningstider.

De ldnga handldggningstiderna har flera olika orsaker. En orsak
kan vara bristande resurser eller felaktig fordelning av resurser. En
annan kan vara brister i rutiner hos myndigheterna eller bristande
utbildning for uppgiften eller bristande erfarenhet hos personalen.
Vid sina kontakter med myndigheterna har arbetsgruppen erfarit
att det pagér ett stindigt arbete hos myndigheterna nér det géller
att finna forenklade rutiner. Det ingér dock inte i arbetsgruppens
uppdrag att nirmare gd in pa frdgan om vare sig den totala
resursfrdgan eller om myndigheternas interna rutiner. Det ar fragor
for riksdag och regering samt for myndigheterna att 16sa.

Arbetsgruppens uppdrag dr, som tidigare framhallits, i forsta
hand att utreda en ordning dar utldnningsirenden i andra instans
handldggs i en specialdomstol. I det sammanhanget kommer
arbetsgruppen ocksd att uppmérksamma de frdgor som ror
mdjligheterna till allménhetens insyn i processen, mojligheterna
och ritten till muntlig forhandling samt ordningen for provning av
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ansOkningar om uppehéllstillstdind i drenden dér det finns ett
lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning.
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5 En specialdomstol eller en
domstolsliknande namnd

I direktiven for NIPU betonades vikten av réttssékerhet och
snabbhet i forfarandet. NIPU foreslog i sitt betdnkande (s. 206 f.)
bl.a. att processordningen skulle innehalla tvapartsforfarande och
mdjlighet till muntlig férhandling mellan parterna. Darmed skulle
rittssdkerheten oka.

For att f4 snabbhet i forfarandet ansdg NIPU att det i och for
sig skulle vara onskvért med endast tva instanser for provning av
dessa drenden. Med forslaget att ldgga Overklagandedrendena pa
de allménna forvaltningsdomstolarna ansag NIPU det dock inte
mojligt att foresla ett system med endast tva instanser. For att fa
okad snabbhet i forfarandet betonade NIPU 1 stillet vikten av
flexibilitet hos utrednings- och beslutsorganisationen.

Som tidigare framgétt valde NIPU att inte ndrmare belysa en
ordning dir 6verklagandedrenden i andra instans skulle avgoras av
en specialdomstol eller en sérskild ndmnd, vilket ocksd skulle
kunna innebédra provning i endast tvd instanser. Att belysa den
fragan &r nu arbetsgruppens uppgift.

En forsta fréga att ta stéllning till & om en enda 6verklagande-
instans i utldnningsdrenden bor vara en specialdomstol eller en
domstolsliknande ndmnd.

Domstolar

En domstol och en domstolsliknande ndmnd kan i och for sig ha
likartade arbetsuppgifter och fungera pa liknande sétt.
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Domstolarna har tillerkdnts en sérstdllning jamfort med andra
organ i samhéllet genom regeln att de skall vara oberoende och
sjilvstdndiga. Den grundldggande regeln finns i 11 kap. 2 §
regeringsformen (RF) dér det anges att varken en myndighet eller
riksdagen far bestimma hur en domstol skall doma i ett enskilt fall
eller hur en domstol i Ovrigt skall tillimpa en réttsregel i ett
sdrskilt fall.

De tva hogsta domstolarna &r ndmnda i regeringsformen. I 11
kap. 1 § RF ségs att hogsta allmidnna domstol 4r Hogsta domstolen
och att Regeringsritten dr hogsta forvaltningsdomstol. Andra
domstolar inrédttas med stod av lag. Enligt 11 kap. 4 § RF skall
foreskrifter om domstolarnas réttskipningsuppgifter, om huvud-
dragen av deras organisation och om réttegédngen ges i lag.

Huvudregeln 4r att det vid domstolarna skall finnas ordinarie
domare, dvs. domare som har forordnats pé sin tjénst utan
tidsbegransning. For domstolar som har inréttats for vissa
bestimda grupper av mal far undantag dock goras i lag. Detta gor
det mojligt med det system med tidsbegriansade férordnanden som
i dag finns for domara i Arbetsdomstolen och Marknads-
domstolen.

Som en sérskild rattssédkerhetsgaranti brukar betecknas kravet
pa att domare ndr de vil utndmnts bor vara oavsittliga. Den
enskilde domarens oberoende stillning garanteras genom
bestdimmelsen i 11 kap. 5 § RF dér forutséttningarna for att skilja
en ordinarie domare fran tjédnsten anges. Av bestimmelsen foljer
att forflyttning av en ordinarie domare endast far ske till en annan
jamstélld domartjénst och om det &r pakallat av organisatoriska
skal.

Utover de allminna domstolarna (tingsrétter och hovrétter) och
de allménna forvaltningsdomstolarna (lénsrédtter och kammar-
ritter) finns i dag tre s.k. specialdomstolar, Arbetsdomstolen,
Marknadsdomstolen och Patentbesvérsritten. Tidigare har det
funnits &dven andra specialdomstolar, exempelvis Bostads-
domstolen och forsikringsdomstolar. En strdvan under senare ar
har emellertid varit att minska antalet specialdomstolar och att i
stéllet fora over de drendetyper som handlagts vid dessa domstolar
till de allmdnna domstolarna eller de allminna forvaltnings-
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domstolarna. Det finns dock inte négot uttalat mal fran stats-
makternas sida att inga specialdomstolar skall finnas i framtiden.
Justitieutskottet har uttalat att det inte kan uteslutas att det dven i
framtiden kommer att finnas behov av specialdomstolar for vissa
maéltyper (bet. 1997/98:JuU24). 1 en skrivelse varen 2000 om
reformeringen av domstolsvisendet (skriv. 1999/2000:106) uttalar
regeringen visserligen att en allomfattad princip under det senaste
decenniet varit att specialdomstolar utanfor de bigge
domstolsslagen bor undvikas. Regeringen betonar dock samtidigt
att det kan finnas mal som bést hanteras i en specialdomstol
utanfor de allminna domstolarna eller de allminna forvaltnings-
domstolarna och ndmner som exempel Arbetsdomstolen.

I de lagar som reglerar de tre nuvarande specialdomstolarna,
lagen (1970:417) om marknadsdomstol m.m., lagen (1974:371)
om réttegdngen 1 arbetstvister och lagen (1977:729) om
patentbesvirsritten, finns till skillnad mot vad som géller for de
allménna domstolarna och de allménna forvaltningsdomstolarna
inte krav pé att det skall finnas nigra ordinarie domare. Diremot
finns olika formulerade krav pa vissa domare som att
“ordforanden, vice ordféranden och en av de sérskilda
ledamoterna skall vara jurister och ha erfarenhet som domare”
(Marknadsdomstolen), ”ordférande och vice ordforande skall vara
lagkunniga och erfarna i domarvédrv” (Arbetsdomstolen) och
“patentrattsrdad skall vara tekniskt kunniga eller lagfarna”
(Patentbesvarsritten). Med “lagfaren” avses endast att veder-
borande méste ha avlagt juristexamen.

Sdrskilda ndmnder med domstolsliknande uppgifter

Det finns en rad olika ndmnder som inréttats for att préva olika
typer av drenden och dér det finns liknande foreskrifter som
betraffande specialdomstolarna om att ordféranden skall vara
domare. Ménga av dessa namnder bedomer framst lampligheten av
vissa beslut. Exempel pd saddana ndmnder &r Overvaknings-
namnder, Kriminalvirdndimnden och Hélso- och sjukvardens
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ansvarsndmnd. Men det finns ocksd ndmnder som &r helt
domstolsliknande och som é&r organiserade och fattar beslut pa
samma sitt som en domstol. Exempel pd sddana ndmnder é&r
arrendenimnder och hyresndmnder inrdttade enligt lagen
(1973:188) om arrendendmnder och hyresndmnder samt statens
va-ndmnd inréttad enligt lagen (19876:839) om statens va-ndmnd.
For alla dessa tre ndmnder géller att ordféranden skall vara
lagfaren, att ordférande och ledamoter utses av regeringen och att
det ar frdga om ett domstolsliknande forfarande med bestdmmelser
om muntlig férhandling.

En ndmnd kan i princip ha samma befogenheter som en
domstol. Av 2 kap. 9 § andra stycket RF framgér att vid prévning
av ett frihetsberdvande en provning av en ndmnd likstéills med en
domstolsprévning, om nimndens sammanséttning ér bestdmd i lag
och ordforanden i ndmnden skall vara eller ha varit ordinarie
domare. Huvudregeln enligt 11 kap. 3 § RF é&r visserligen att
rattstvist mellan enskilda inte utan stod av lag far avgoras av
annan myndighet &n domstol. Men é&ven hédr finns séledes
mdjlighet att genom lag gora undantag frén huvudregeln och att i
detta avseende likstélla en ndmnd med en domstol.

Nér det géller tillimpligheten av forvaltningsprocesslagen &r
forhédllandet detsamma vare sig det dr fraga om en specialdomstol
eller ett domstolsliknande organ. Forvaltningsprocesslagen géller
enligt sin lydelse endast for de allménna forvaltningsdomstolarna.
I den lag varigenom en domstol eller en domstolsliknande ndmnd
inrdttas finns dock mojlighet att foreskriva om och i sa fall i vilken
utstrickning som forvaltningsprocesslagens bestdimmelser skall
tillimpas. De mojligheterna &r desamma bade nir det dr fraga om
en domstol och en ndmnd.

Ovanstdende exempel visar att det &r svért att dra ndgon klar
skiljelinje mellan specialdomstolar och vissa domstolsliknande
nidmnder nir det giller befogenheter och arbetsuppgifter. En liten
skillnad, som dock kanske inte &r signifikativ, &r att beslut av
specialdomstolar antingen inte kan dverklagas (Arbetsdomstolen
och Marknadsdomstolen) eller ocksé overklagas direkt till hogsta
instans (Patentbesvérsritten). Beslut av domstolsliknande ndmnder
overklagas ddremot regelmissigt till instans under hogsta instans.
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Overviganden

Arbetsgruppens bedomning: Alternativet till NIPU:s forslag
bor vara en specialdomstol som provar fraimst 6verklaganden
Over  Migrationsverkets  beslut i  utlinnings-  och
medborgarskapsirenden. Over specialdomstolens beslut bor
talan inte fa foras.

Formellt sett torde en instans som Overprovar framst
Migrationsverkets beslut i utldinnings- och medborgarskapsfrégor
kunna konstrueras antingen som en specialdomstol eller som en
domstolsliknande ndmnd. I béda fallen kan i den sérskilda lagen
om domstolen eller ndmnden bestdmmelser ldmnas om
forhallanden som sammanséttning, kompetenskrav pa domare och
ledamoter, mdjligheter  till muntlig  forhandling  och
processordningen i Ovrigt.

Skillnaden mellan en specialdomstol och en domstolsliknande
ndmnd kan sédledes synas liten. Enligt arbetsgruppen talar
emellertid starka skél for att alternativet till NIPU:s forslag bor
vara att Migrationsverkets beslut far Overklagas till en
specialdomstol och inte till en domstolsliknande ndmnd. Det
forefaller for det forsta mest naturligt att anvéinda bendmningen
domstol nér det ror sig om en Overprovningsinstans som skall
organiseras och fatta beslut pd ungefir samma sétt som andra
specialdomstolar. Domstolen kommer ocksd att fa avgora ett
mycket stort antal drenden. Med en &verprovningsinstans som &r
organiserad som en domstol och som ocksd betecknas som en
domstol kan det vidare aldrig uppstd ndgon tvekan om att den
instansen har mojlighet att begéra forhandsyttrande fran EG-
domstolen. Det finns ocksé anledning att anta att beslut av en
domstol bland allménheten accepteras i en annan och storre
utstrickning 4n beslut av en ndmnd. Om domstolens beslut i storre
utstrickning dn vad som 1 dag é&r fallet betrdffande
Utlanningsndmndens beslut accepteras inte bara av allmédnheten
utan ocksd av sokandena bor det ocksd kunna bidra till en
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minskning av antalet fall dar lagakraftvunna beslut provas pé nytt.
Déarmed skulle ocksé den totala handldggningstiden kunna minska.
Arbetsgruppens uppfattning dr mot ovanstdende bakgrund att
alternativet till NIPU:s forslag bor vara en specialdomstol som
provar framst Overklaganden oOver Migrationsverkets beslut i
utlinnings- och medborgarskapsirenden. Over specialdomstolens
beslut bor talan inte fa foras. Till vilket departement
specialdomstolen skall hora tar arbetsgruppen inte stéllning till.
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6 Processuella arenden som bor
provas av en specialdomstol

Nuvarande ordning och NIPU.:s forslag

Enligt NIPU:s forslag skall de till lénsrdtterna knutna
utlanningsdomstolarna prova inte bara drenden som ror
utlanningars ritt att komma till Sverige och att uppehalla sig hér
samt medborgarskapsdrenden utan dven vad NIPU kallar
processuella beslut i dessa drenden. En utforlig redogorelse for
dessa processuella beslut finns i sammanfattningen av NIPU:s
forslag 1 avsnitt 2. Sammanfattningsvis innebar NIPU:s forslag
foljande vad géller dessa olika beslut.

1. Forvar. Beslut om fOrvar kan fattas av Invandrarverket,
Utlanningsndmnden eller en polismyndighet. Dessa myndigheters
beslut om forvar kan 1 dag Overklagas till allmin
forvaltningsdomstol. Om regeringen handlagger ett utlinnings-
eller medborgarskapsdrende, kan beslut om forvar dven fattas av
det statsrdd som skall foredra drendet i regeringen. Ett statsrads
beslut om forvar kan Gverklagas direkt till Regeringsratten. Néar
det géller statsrads beslut om forvar foreslar NIPU ingen dndring.
NIPU forslar att beslut om forvar i 6vriga fall skall 6verklagas till
utldnningsdomstol.

Invandrarverket har sedan oktober 1997 huvudansvaret for
placering och behandling av utlinningar som har tagits i forvar.
Aven Invandrarverkets beslut i samband med placering och
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behandling av utldnningar som tagits i forvar skall enligt NIPU:s
forslag dverklagas till utlinningsdomstol.

2. Fragor om offentligt bitride. Beslut i fragor som ror offentligt
bitrdde (forordnande, ersittning m.m.) fattas i de flesta fall av
Invandrarverket men kan ocksa fattas av Utldnningsndmnden, en
polismyndighet eller en tjdnsteman 1 Regeringskansliet.
Utlanningsndmndens beslut i bitradesfragor kan inte dverklagas. 1
alla Ovriga fall Gverklagas besluten till Utldnningsndmnden,
sdledes dven ndr de fattats av en polismyndighet eller av en
tjinsteman i Regeringskansliet. NIPU foresldr att alla beslut i
fragor som ror offentligt bitrdde skall kunna &verklagas till
utldnningsdomstol.

3. Avvisande av ombud eller bitride (som inte dr offentligt
bitrdde). Bestimmelserna om avvisande av ombud eller bitride
finns 1 forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen. Sédana
beslut Overklagas i samma ordning som &rendet i Ovrigt. Det
innebdr att ett sddant beslut av Invandrarverket Overklagas till
Utlanningsndmnden. NIPU foreslar att beslut i sddana &renden
skall kunna overklagas till utlainningsdomstol.

4. Ersittning till annan fin offentligt bitride. Aven annan 4n
offentligt bitrdde kan fé erséttning for instéllelse till forhandling
eller annan muntlig handlaggning. Detsamma géller tolk. Beslut
om sadana ersittningar kan Overklagas till  allmén
forvaltningsdomstol. NIPU foreslar att beslut i sddana &drenden
skall kunna overklagas till utlinningsdomstol.

5. Javsinvindning. Beslut i en jdvsfriga torde som NIPU
framhaller i dag kunna 6verklagas i samma ordning som beslut i
huvudérendet, vilket innebédr att beslut av Invandrarverket i en
javsfraga kan Overklagas till Utlinningsndmnden. NIPU foresléar
att beslut i javsfragor skall 6verklagas till utlinningsdomstol.

6. Omhiindertagande av biljett. Beslut om att omhénderta en
utldnnings biljett kan fattas av Invandrarverket eller av en
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polismyndighet. Sddana beslut kan i dag G&verklagas till allmin
forvaltningsdomstol. NIPU fOreslar att beslut om omhénder-
tagande av biljett skall kunna &verklagas till utléinningsdomstol.

7. Transportors Kkostnadsansvar. Beslut i frdgor som ror
transportors kostnadsansvar kan i dag Overklagas till allmén
forvaltningsdomstol. NIPU forslar att sddana beslut skall kunna
overklagas till utlinningsdomstol.

8. Avgifter i vissa fdrenden. I utlinningsforordningen finns
bestdmmelser om avgifter i vissa drenden (7 kap. 7a och 7 b §§). I
huvudsak hénvisas till avgiftsforordningen (1992:191). Enligt den
forordningen (14 §) far en myndighets beslut om avgift dverklagas
i samma ordning som géller for det &drende ansdkan avser. I fraga
om resedokument anges direkt i utlinningsfoérordningen (7 kap. 7
b §) att beslut om avgift far dverklagas i samma ordning som
giller for andra beslut i friga om resedokument. NIPU foresléar
inte ndgon dndring nér det géller 6verklagande av beslut om avgift.

Overviganden

Arbetsgruppens forslag: Samtliga drenden som i dag kan
overklagas till Utldnningsndmnden skall kunna 6verklagas till
en specialdomstol for utlénningsérenden. De drenden som i dag
kan overklagas till allmén forvaltningsdomstol skall dverklagas
dit dven 1 fortséttningen.

Processuella fragor

Som framgéatt av ovanstdende redogorelse innebdr NIPU:s forslag
att 1 princip samtliga vad kommittén kallar processuella beslut
skall 6verklagas till en utlanningsdomstol. NIPU motiverar sitt
forslag med att det skulle forenkla instans- och processordningen.
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NIPU torde hir ocksé ha beaktat att det skulle kunna framsta som
svarforklarligt att vissa drenden skulle Gverklagas till en av tre
lansrétter medan beslut i andra drenden skulle kunna 6verklagas
till samtliga lénsrétter.

Vid ett alternativ med en specialdomstol framstér det inte som
lika naturligt att beslut i alla processuella frégor skall dverklagas
till en sddan specialdomstol i stéllet for som i dag till allmén
forvaltningsdomstol. I sammanhanget méste ockséd beaktas att ett
alternativ med en specialdomstol skulle innebdra prévning i endast
en domstolsinstans for drenden som &verklagas dit, medan NIPU:s
forslag skulle ge mojlighet till provning i tva domstolsinstanser,
utldnningsdomstol och Utldnningséverdomstol.

Regeringsrétten har i sitt remissyttrande over NIPU:s forslag
framhallit att forslaget innebdr en visentlig avvikelse frén den
ordindra handlédggningsordningen for forvaltningsmal genom att
det till skillnad mot i dag inte lingre skulle finnas mojlighet att
fora upp vissa mal till hogsta instans, dvs. Regeringsritten.
Regeringsrétten framhaller i frdga om forvar, som ju innebér ett
adminstrativt frihetsberdvande, att eventuella forsvagningar nér
det géller mojligheterna att overklaga méste Overvigas mycket
ingdende. Nar det giller transportors kostnadsansvar papekar
Regeringsrétten att forslaget innebédr att tredje man far ndja sig
med tvad domstolsinstanser mot normalt tre, trots att malen ror s.k.
civila réttigheter.

Mot ovanstdende bakgrund finner arbetsgruppen att det &r
nodvindigt att, vid ett alternativ med en specialdomstol, dverviga
vilka drenden som bor overklagas till en sddan domstol och vilka
drenden som bor overklagas till allmén forvaltningsdomstol. Av 22
a § forvaltningslagen (1986:223) foljer att beslut skall dverklagas
till allmén forvaltningsdomstol, om inte annat foljer av sérskilda
bestaimmelser. I den mén nagra sérskilda foreskrifter inte meddelas
kommer alltsa alla typer av beslut enligt utlénningslagen att kunna
overklagas till allmédn forvaltningsdomstol. Det innebér ocksa att
dessa drenden kommer att kunna provas i tre domstolsinstanser;
lansratt, kammarritt och Regeringsrétten. Provningstillstand krévs
dock vid 6verklagande till kammarritt och Regeringsritten.
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1. Forvar. Beslut om forvar har ett néra samband med fragan om
en utlinning skall tilldtas stanna hér i1 landet eller inte.
Forvarsgrunderna anges i 6 kap. 2 och 3 §§ UtIL. Dessa grunder
innebér 1 princip att beslut om forvar krédver att forvarstagandet &r
nddvindigt antingen for att utreda utldnningens rétt att stanna hér
eller for att det &r sannolikt att utlinningen kommer att avvisas
eller utvisas eller det dr frdga om verkstillighet av ett sddant beslut
och att det kan antas att utldnningen annars kommer att hélla sig
undan eller bedriva brottslig verksamhet hér. Det nidra sambandet
med fragan om utldnningens rétt att stanna hér i landet innebér ett
starkt argument for att dven fragor om forvar skall overklagas i
samma ordning som géller for avvisning och utvisning. Samtidigt
maste beaktas att det hidr é&r frdga om administrativa
frihetsberdvanden, dér intresset av att kunna fa fragan provad i
flera domstolsinstanser &r sdrskilt starkt. De flesta beslut om
forvar avser visserligen mycket kortvariga forvar i samband med
verkstillighet av ett beslut om avvisning eller utvisning. Om det
finns synnerliga skdl for det, kan emellertid beslut om forvar i
undantagsfall komma att gélla forvarstagande under flera ménader.
Det skulle vara mycket otillfredsstillande, om ett sadant beslut
skulle kunna overklagas till endast en domstolsinstans. Det skulle
ocksa kunna anses som diskriminerande eftersom endast utlindska
medborgare kan tas i forvar och svenska medborgare vid alla
former av frihetsberovande har ritt till domstolsprovning i tre
instanser, antingen via de allménna domstolarna eller de allménna
forvaltningsdomstolarna.

Vidare maste beaktas att manga forvarsbeslut avser forvar i
samband med verkstillighet. Som pépekats ovan dr visserligen
ménga av dessa forvar mycket kortvariga. Framfor allt nir det &r
frdga om forvar i avvaktan pa verkstéllighet av domstols beslut om
utvisning, kan det dock rora sig om mycket langvariga forvar.
Dessa forvarsbeslut har ingen direkt koppling till négot drende
som kan komma under en specialdomstols provning, vilket talar
for att 1 vart fall denna typ av forvarsbeslut borde Overklagas i
samma ordning som i dag. Hartill kommer att det vid langvariga
forvar kan bli frdga om att den myndighet som fattat eller faststéllt
ett forvarsbeslut méste halla muntlig férhandling i drendet (jfr 6
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kap. 7 § UtlL). De utldnningar det géller kan sitta i férvar i princip
var som helst i landet. Det skulle vara mycket opraktiskt om
forhandling i forvarsdrenden skulle hallas av en central myndighet.

Migrationsverkets beslut i samband med placering och
behandling av forvarstagna har heller inte nagot nédra samband
med huvudfragan, om en utldnning skall tillatas stanna i Sverige
eller inte. Dessa fragor lampar sig dérfor bést for att behandlas
inom de allménna forvaltningsdomstolarna.

Arbetsgruppens slutsats blir att beslut om forvar liksom hittills
bor kunna Overklagas till allmén forvaltningsdomstol, om ett
alternativ. med en specialdomstol for utlénningsdrenden i
allménhet skulle viljas. Detsamma bor gélla Migrationsverkets
beslut i samband med placering och behandling av forvarstagna.

NIPU:s forslag innebdr vidare att ett beslut om forvar som
fattas av den hogsta domstolsinstansen, Utlinningséverdomstolen,
inte skulle kunna overklagas. Vid ett alternativ. med en
specialdomstol som enda domstolsinstans, bor dock ett beslut om
forvar som fattas av denna domstol kunna Overklagas. For att
undvika en alltfor utdragen instansordning bor ett sddant
overklagande ske direkt till kammarrétten.

I likhet med enligt NIPU:s forslag och nuvarande ordning bor
ett beslut om forvar som fattas av det ansvariga statsradet
overklagas direkt till Regeringsrétten.

2. Fragor om offentligt bitride, avvisande av ombud eller
bitride, jivsfragor samt avgifter i vissa drenden. Dessa frigor
har ett mycket ndra samband med huvudérendet. Liksom i dag bor
de dverklagas i samma ordning som huvudérendet, vilket innebér
att beslut i dessa drenden vid ett alternativ med en specialdomstol
bor overklagas till denna domstol.

3. Omhiindertagande av biljett samt ersittning till annan in
offentligt bitridde. Arbetsgruppen kan inte finna négra starka skél
for att det for dessa typer av drenden - vid ett alternativ med en
specialdomstol - skulle gilla en annan instansordning &n i dag.
Arbetsgruppen anser darfor - till skillnad mot NIPU - att beslut i
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dessa drenden bor kunna Overklagas till allmén fOrvaltnings-
domstol.

4. Transportors kostnadsansvar. Fragor som ror transportors
kostnadsansvar kan avse mycket stora ekonomiska belopp, sirskilt
som beslut i ett drende kan fa prejudicerande betydelse for ett stort
antal andra drenden. Det skulle vara otillfredsstéllande om séddana
beslut skulle kunna provas i endast en domstolsinstans. Vid ett
alternativ med en specialdomstol bor dirfor drenden som ror
transportors kostnadsansvar liksom i dag Overklagas till allmén
forvaltningsdomstol.

Verkstillighetsirenden

Beslut av Migrationsverket i verkstéllighetsdrenden bor kunna
overklagas till en specialdomstol for utldnningsidrenden i enlighet
med vad arbetsgruppen foreslér i kap. 8 om Ny provning av beslut
som vunnit laga kraft.

Medborgarskapsirenden

Arbetsgruppen har dven overvigt om det skulle vara lampligt att
lata overklagande i drenden rorande svenskt medborgarskap ga till
allmén forvaltningsdomstol. Medborgarskapsidrenden kriver inte
samma métt av kunskap om forhéllanden i andra ldnder som
utldnningsédrenden gor. Samtidigt har dock ett medborgarskaps-
drende ofta samband med ett tidigare utlénningsarende.

Avslag pd en ansokan om naturalisation Overklagas i dag till
Utldnningsndmnden medan beslut i anmélningsdrenden (dér beslut
fattas av  Invandrarverket eller en ladnsstyrelse) och
forklaringsdrenden (ddr beslut fattas av Utldnningsndmnden)
overklagas till allmén forvaltningsdomstol. NIPU:s forslag innebér
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att 1 princip alla medborgarskapsdrenden skulle Overklagas till
utldnningsdomstol.

Arbetsgruppen anser i likhet med NIPU att &renden rdérande
naturalisation bor handliggas i1 samma ordning som
utlinningsirenden i allménhet. Ovriga medborgarskapsirenden
bor liksom i dag kunna 6verklagas till allmén forvaltningsdomstol.
Det innebér att de medborgarskapsidrenden som i dag overklagas
till Utldnningsndmnden vid ett alternativ med en specialdomstol
bor overklagas till denna domstol.
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7 Organisationen av en
specialdomstol och rittegdngen
dar

Vid ett alternativ med en specialdomstol maste Overvigas om
NIPU:s forslag i frdga om domstolens sammanséttning och
processuella regler m.m. bor gélla eller om ndgon annan 16sning
bor sokas. Darvid maste beaktas att NIPU:s forslag skulle innebéra
provning i tvd domstolsinstanser medan ett alternativ med en
specialdomstol innebér provning i endast en domstolsinstans som
ocksa skall fungera som prejudikatinstans. Vidare bor beaktas vad
som 1 dag géller i fraga om sammansattningen av andra domstolar.

7.1 Domstolens sammanséattning
(domforhetsregler)

Ordningen 1 andra domstolar

En tingsritt dr i brottmal i regel domfor med en lagfaren domare
och tre ndmndemén. I botesmal kan det vara en ensamdomare. Vid
lika rostetal géller den utgang som for den tilltalade ar den
lindrigare eller mindre ingripande.

I tvistemal ar tingsritten i regel domfor med tre lagfarna
domare. Huvudforhandling kan i vissa fall ocksé héllas i forenklad
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form (t.ex. i s. k smamal, dvs. mal som endast ror ett mindre
belopp) och ritten bestar dd av en ensamdomare. [ familjemal
bestar sammansdttningen av en lagfaren domare och tre
nimndemain. Vid lika rostetal har ordféranden utslagsrost.

En hovritt &r i brottmal i regel domfér med tre lagfarna
domare och tva nimndemaén. I tvistemal 4r det tre lagfarna domare,
om tingsratten haft tre domare skall det dock vara minst fyra i
hovritten. Liksom i tingsrdtten skall det i familjemél inga
ndmndemén. Sammanséttningen 1 hovrétten ér da tre domare och
tvd nimndemén. Omrostningsreglerna dr desamma som 1 tingsrétt.

I Hogsta domstolen, HD, kan avgorande triffas i en rad olika
sammansittningar; en, tre, fem eller nio ledaméter eller i plenum.
Némndemén forekommer inte i HD. Omrdstningsreglerna &r
desamma som i tingsrétt.

[ ldnsritt dr det i regel en lagfaren domare och tre ndmndeman.
I vissa mél kan en ensamdomare besluta.

I kammarritt dr det enligt huvudregeln tre lagfarna domare
och inga ndmndemaén. I vissa maltyper, bl.a. i de mél som kan sidga
ligga nérmast utldnningsdrendena, dvs. mal enligt lagen (1990:52)
med sérskilda bestimmelser om vard av unga och lagen
(1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall, &r kammarritten
domfor med tre domare och tvd nimndeman.

I Regeringsriitten avgors drenden av ett eller fem regeringsrad
eller i plenum. Namndemain forekommer inte i Regeringsritten.

I de allménna forvaltningsdomstolarna tillimpas
omrOstningsreglerna for brottmal respektive tvistemal vid de
allménna domstolarna.

For de fristdende specialdomstolarna géller foljande.

Arbetsdomstolen bestar av hogst fyra ordforande, hogst fyra
vice ordforande samt sjutton andra ledamoter. Ordférande och
vice ordforande skall vara domare. Av ledamdterna skall tre ha
sdrskilda insikter i forhallandena p& arbetsmarknaden medan
fjorton representerar arbetsgivar- respektive arbetstagarsidan.
Domstolen dr enligt huvudregeln domfor med en domare samt
hogst sex och lagst fyra ledamdter. Sarskilda bestimmelser finns
som skall garantera en viss jamvikt mellan de olika sidorna bland
ledamoterna. Omrostningsreglerna  dr desamma som enligt
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tvistemalsreglerna i1 allmédn domstol. Ledamdter och ersittare
forordnas av regeringen for en tid av tre &r.

Marknadsdomstolen bestir av en ordforande, en vice
ordforande och fem sérskilda ledamoter. Ordféranden, vice
ordforanden och en av de sérskilda ledamé&terna skall vara jurister
och ha erfarenhet som domare. De Gvriga fyra ledamoéterna skall
vara ekonomiska experter. Domstolen ar enligt huvudregeln
domfor med en domare och tre andra ledamoéter. Omrostnings-
reglerna dr desamma som 1i tvistemal i allmén domstol. Ledamoter
och ersittare utses av regeringen for viss tid.

Patentbesvirsritten bestir av patentréttstdd som skall vara
antingen tekniskt kunniga eller lagfarna. Ordféranden skall vara
lagfaren. Rétten dr domfor med tre ledamoter. For vissa typer av
mal finns sérskilda regler som innebdr krav pd viss fordelning
bland tekniskt kunniga och lagfarna ledamoéter nidr mél avgors.
Bestdmmelserna om omrdstning 1 tvistemédl och brottmal i de
allménna domstolarna géller i tilldmpliga delar.

Miljodomstolarna, som inte dr specialdomstolar i egentlig
mening eftersom de &r knutna till vissa tingsrétter, &r enligt
huvudregeln domféra med ordférande, ett miljordd och tva
sakkunniga ledamdter. Ordforanden skall vara domare i den
tingsritt som miljodomstolen ar knuten till. Omrostningsreglerna
ar 1 princip desamma som 1 tvistemal i allmén domstol.

Miljooverdomstolen (som dr knuten till Svea hovritt) &r
domfor med fyra ledamoter varav minst tre skall vara lagfarna
domare.

Utlinningsnimnden &r inte ndgon specialdomstol. Den
beskrivs ofta som ett domstolsliknande organ. Namnden bestar av
ordforande, ersittare for ordférande och 6vriga ledaméter till det
antal regeringen bestdmmer. Ordforande och ersdttare for
ordforande skall vara jurister och ha erfarenhet av tjanstgoring
som domare eller annan likvirdig erfarenhet. Utlénningsndmnden
ar beslutfor med en ordférande och tva ledaméter. I drenden av
principiellt intresse kan beslut fattas av tvd ordférande och fyra
ledamoéter. Omrostningsreglerna dr desamma som i brottmal i
allmén domstol. Det innebdr att vid lika rostetal den for
utldnningen mest fordelaktiga utgdngen skall gilla. I vissa fradmst
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processuella fragor kan beslut fattas av en ensam ordférande. En
ensam ordforande kan ocksé fatta beslut i andra frdgor, om
provningen ér av enkelt slag.

NIPU:s forslag

Enligt NIPU:s forslag skall reglerna om réttens sammanséattning i
lagen om allmidnna fOrvaltningsdomstolar gdlla ocksa for
utlanningsdomstolarna och Utlanningsdverdomstolen. Det innebér
att utlinningsdomstolen skulle vara domfér med en lagfaren
domare och tre ndmndemén. Méal av enkel beskaffenhet skulle
dock kunna avgoras av en ensam juristdomare.

Utlanningséverdomstolen skulle enligt huvudregeln vara
domfor med tre juristdomare. 1 frdga om beslut om avvisning och
utvisning skulle dock ndmndemdn delta i avgoérandet, om
niamndeméin deltagit i utlinningsdomstolen och malet avgjordes
efter muntlig forhandling.

Overvidganden

Arbetsgruppens bedéomning: Huvudregeln bdr vara att en
specialdomstol dr domfér med en lagfaren domare och tre
lekmannaledaméter. 1 drenden som inte innebér att sokandens
rdtt att stanna i Sverige provas liksom i dvriga drenden som kan
anses vara av enkel beskaffenhet bor beslut kunna fattas av en
ensamdomare. Om drendet har principiell betydelse eller om det
annars finns sédrskilda skél, skall beslut kunna fattas i en
sammansattning med tre lagfarna domare och tre lekmén.
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Deltagande av lekmiin huvudregel

En utgangspunkt maste enligt arbetsgruppens mening vara att det
dven 1 fortsdttningen skall finnas ett lekmannainflytande i
utlanningsdrenden. Som regeringen framholl i samband med att
Utlanningsndmnden inréttades (prop. 1991/92:30) syftar ett inslag
av lekmidn inte bara till att sjdlva avgorandena skall bli
véalgrundade och riktiga. Mest vdsentligt dr kanske att inslaget av
lekmén ger allmdnheten insyn i &rendena. Den insynen kommer att
forbéttras genom forslaget att muntlig forhandling skall vara
huvudregel i drenden om avvisning och utvisning. Lekménnen far
da en direkt kontakt med utldnningen. Lekménnens betydelse for
allmidnhetens insyn har en alldeles sdrskild tyngd i
utlanningsdrenden, ddr handlingar i stor utstrackning &r sekretess-
belagda och diar muntliga forhandlingar oftast maste hallas inom
lyckta dorrar for att skydda den enskilde.

Vissa enklare beslut maste emellertid kunna fattas av en ensam
domare. Med hénsyn till att en specialdomstol ocksa skall fungera
som prejudikatinstans dr det vidare nodvandigt att beslut 1 vissa
fall kan fattas av en storre krets &n bara en domare och ett par
andra ledamoter eller nimndemén.

Huvudregeln bor enligt arbetsgruppens mening vara att en
specialdomstol dr domfor med en lagfaren domare och tre andra
ledamoter (lekmannaledamoter). Det stimmer Gverens med vad
som i dag giller for tingsritter och ldnsrédtter och som enligt
NIPU:s forslag skulle komma att géilla dven for utldnnings-
domstolarna. Det dr saledes en ledamot ytterligare i jamforelse
med vad som i dag géller for Utlanningsndmnden.

Beslut av ensamdomare

En viss ledning for i vilka fall beslut skall kunna fattas av en
ensamdomare, av en domare tillsammans med ledamoéter eller av
mer dn en domare tillsammans med ledaméter bor kunna himtas
fran vad som nu giller for Utlinningsndmnden. Beaktas bor dock
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ocksa vad som kan anses vara vanlig sammansittning savil i de
allminna domstolarna som i andra domstolar.

Beslut som inte innebér att sokandens ritt att stanna i Sverige
provas bor kunna fattas av en ensam domare - i vart fall sdvida det
inte dr friga om ett drende av principiellt intresse eller som eljest
ar av sérskild betydelse. Detsamma géller beslut i andra drenden
som kan anses vara av enkel beskaffenhet. Kritik har riktats mot
Utlanningsndmnden dirfor att man ansett att drenden alltfor ofta
avgjorts utan deltagande av lekmannaledamoéter. Den kritiken
kommer ocksa fram i reservationer och ett sérskilt yttrande som
fogats till NIPU:s betéinkande. NIPU anforde i sitt betdnkande i
denna del bl.a. foljande (s. 268).

Omsténdigheter som typiskt sett kan medfora att nimnd bor
delta i avgorandet &r att utgangen i drendet till stor del beror
pa vilken bedémning som gors av sokandens trovardighet
eller att det &r friga om en beddmning av humanitéra skal.
Alla trovardighetsbeddmningar och alla bedomningar av
humanitara skél behover emellertid inte vara svdra. Sddana
beddomningar kan i vissa fall vara tdmligen enkla. Ytterst
géller bedomningen av fragan om &rendet ar av enkel
beskaffenhet fragan om det rader tveksamhet om utgingen.

Till vad NIPU anfort vill arbetsgruppen ldgga att négra
egentliga slutsatser inte kan dras av hur manga eller hur stor andel
av samtliga beslut som fattats av en ensamdomare. Det dr inte
ovanligt att ett storre antal asylsdkande inom loppet av relativt
kort tid kommer frdn samma omrade och aberopar i stort sett
likartade skél. Sedan nagra sddana drenden avgjorts kan en stor del
av de aterstdende anses vara av enkel beskaffenhet.

Beslut i storre sammansiittning

Om ett drende har principiell betydelse eller om det annars finns
sirskilda skal till det, t.ex. att 4rendet kan anses vara svarbedomt,
skall beslut i specialdomstolen kunna fattas i en sammanséttning
med tre domare och tre lekmén.
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Domstolen maéste sjdlv f4 avgora i vilken sammansittning
beslut skall fattas i olika fall. Enligt arbetsgruppens mening maéste
det vara naturligt om domstolen da till att borja med kommer att
fatta en stor andel av besluten i en sammanséttning med flera
beslutsfattare och om allteftersom erfarenheterna Okar andelen
drenden som avgors i en mindre sammanséttning kommer att oka.

Omrostningsregler

Arbetsgruppens forslag: Vid lika rostetal skall den for
utlinningen forméanligaste utgéngen gélla.

Liksom i Utldnningsndmnden i dag och i likhet med NIPU:s
forslag bor enligt arbetsgruppen vid lika rostetal den for
utlanningen formanligaste utgangen gélla. Det innebar ocksa att
lekmannaledaméter nér ett drende avgoérs 1 den storre samman-
sattningen kan Overrosta juristdomarna. Det kan i dag i de
allmidnna domstolarna och forvaltningsdomstolarna forekomma
endast 1 tingsratt och ldnsritt, eftersom det ar endast ddr som mal
kan avgoras i en sammansittning med fler ndmndemin &n
juristdomare. 1 hogre rdtt kan ndmndemédnnen inte Overrdsta
domarna eftersom juristdomarna dar alltid dr fler 4n ndmnde-
mannen. Det skulle enligt NIPU:s forslag inte heller bli mojligt 1
Utlannings6éverdomstolen. 1 de kvarvarande specialdomstolarna
kan daremot liksom i miljddomstolarna och Utldnningsndmnden i
dag lekminnen Overrdsta domarna. En motsatt ordning i de
drenden som skulle komma att handldggas av en specialdomstol
for utlanningsarenden skulle sdledes komma att skilja sig fran vad
som giller for 6vriga specialdomstolar. Den skulle ocksa kunna
uppfattas som ett forsdmrat lekmannainflytande i férhallande till
vad som i dag géller for Utlanningsndmnden.
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Domare, lekmén och andra anstillda vid domstolen

Arbetsgruppens bedomning: Det bor inte sdttas upp nagra
krav péd att ordinariec domare skall delta ndr drenden avgors.
Lagfarna domare som inte dr ordinarie maste kunna delta.
Lekmannainflytandet bor vara av i princip samma karaktir som
i de allmdnna  domstolarna och de  allminna
forvaltningsdomstolarna och lekmédnnen bor darfor utses av
regeringen efter nominering av de politiska partierna.

Domare

NIPU har 1 sitt betdnkande (s. 268) uttalat att méal om avvisning
eller utvisning inte bor lottas pa rotlar som innehas av andra &n
ordinarie domare. De bor enligt NIPU inte heller avgoras annat &n
med ndgon som é&r eller har varit ordinarie domare som
ensamdomare eller som ordforande.

Det ar inte vanligt att det stélls upp krav pé att ett drende fér
avgoras endast av ordinarie domare. Nér en tingsritt d&r domfor
med tre lagfarna domare géller dock att minst en av dem skall vara
ordinarie domare i tingsritten eller av regeringen for viss tid
anstélld lagman eller chefsrddman. I Ovrigt kan i en tingsrétt
tjdnstgora flera andra 4n ordinarie domare och som kan doma i
vissa mal. Det kan gélla tingsnotarier, som kan forordnas att doma
i vissa enklare mal, tingsfiskaler som kan forordnas att doma i de
flesta mal men som dock enligt tingsréttsinstruktionen (1996:381)
inte far tilldelas arbetsuppgifter som kraver sdrskild erfarenhet,
samt assessorer som i princip kan avgora alla typer av mal och
drenden.

Bestdmmelserna om domforhet i lénsrétt ér likartade med dem
om domforhet i tingsrédtt. Som framgétt ovan dr lénsritt normalt
domf6ér med en domare och tre ndmndemdn. Om det finns
siarskilda skil till det, far antalet domare utokas med en och
detsamma giller i frdga om antalet nimndemén. I motsats till vad
som géller i fraga om tingsrétt finns dock inte krav pa att det i
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néagot fall skall vara frdga om ordinarie domare. Liksom i tingsrétt
fér flera olika kategorier (notarier, fiskaler, assessorer) forordnas
att avgora mal och drenden.

I de nu existerande specialdomstolarna finns inte krav pa att
ordinarie domare maste delta nar mal och drenden avgors.

NIPU har i sitt betdnkande (s. 268) som skal for sitt forslag att
drenden som ror avvisning och utvisning inte bor lottas pé rotlar
som innehas av andra &n ordinarie domare anfort att besluten
ménga ganger kan vara kénsliga och ha stor betydelse for enskilda
ménniskors livsdden. Arbetsgruppen instdmmer i och for sig med
vad NIPU anfort om att det ror sig om beslut som ar av
utomordentligt stor betydelse for den enskilde. Det behover
emellertid inte innebdra att alla dessa beslut ocksd ar av
komplicerad natur. En ordning som innebaér att sddana beslut skall
fattas av ordinarie domare skulle for det forsta innebéra att det vid
en specialdomstol for utlénningsdrenden maste finnas ordinarie
domare - till skillnad mot vad som giller for de andra
specialdomstolarna. Det skulle ockséd enligt arbetsgruppens
mening allvarligt &ventyra den Onskvédrda flexibiliteten i en
specialdomstol.

Det &r tveksamt om det i1 en specialdomstol for
utldnningsédrenden oOverhuvudtaget bor finnas négra ordinarie
domare. Variationerna i &rendeinstromningen torde hos en
specialdomstol for utldnningsdrenden kunna bli storre &n i ndgon
annan domstol. Det innebdr ocksd att domstolen - om den
overhuvudtaget skall ha nigra ordinarie domare - endast kan ha
ndgon eller nigra fa egna sddana domare. Om det skall finnas
domare som har sin ordinarie tjénst vid domstolen, bor det i sé fall
i forsta hand vara friga om domstolens ordférande och vice
ordférande och i andra hand om den som é&r ordférande for en
avdelning. I sitt forslag till lagtext har emellertid arbetsgruppen
valt att foresla att alla domare vid domstolen skall utses pé viss tid.

Den nodvéndiga flexibiliteten vid en specialdomstol maéste
uppnas genom att domare fran andra hall tjanstgér i domstolen
under en ldngre eller kortare tid. De domare som forordnas att
tjdnstgoéra vid domstolen for en viss tid torde visserligen ofta
komma att ha en ordinarie domartjénst vid en annan domstol. Det
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maste emellertid ocksé kunna ingéd lagfarna domare som inte &r
ordinariec domare. Det maste vara en fraga for domstolens
ordforande att avgdra i vilken ordning beslut skall fattas - utdver
vad som anfOrts ovan om antalet domare och lekmén. Négot krav
pa att ordinarie domare skall inga bor inte stéllas upp.

Lekmén

Lekmannainflytandet i en specialdomstol kan tillgodoses antingen
genom ndmndemén eller andra sdrskilda lekmannaledamoter. 1 de
allmdnna domstolarna och de allménna forvaltningsdomstolarna
kallas lekmdnnen for nidmndemén och utses av de politiska
forsamlingarna p4 kommunal respektive landstingskommunal
niva. [ specialdomstolarna finns ledaméter som oftast har en
speciell kunskap eller kan sdgas foretrida ett visst intresse. De
utses av regeringen. Aven i Utldnningsnimnden kallas lekmiinnen
for ledaméter trots att de nomineras av de politiska partierna. De
utses dock av regeringen.

I utlénningsdrenden dér lekmannainflytandet bor vara av i
princip samma karaktdr som i de allménna domstolarna och de
allménna fOrvaltningsdomstolarna bdr lekménnen utses efter
nominering av de politiska partierna.

Enligt NIPU:s  forslag  skulle  ndmndeménnen i
utlanningsdomstolarna och Utlénningsdverdomstolen utses pa i
princip samma sitt som ndmndeméinnen i lénsritt respektive
kammarratt. Det innebdr att nimndeminnen skulle viljas av
landstingsfullméktige pa ett sddant sdtt att olika delar av
domkretsen blir representerade.

Vid ett alternativ med en specialdomstol &r det enligt
arbetsgruppens mening viktigt att alla delar av landet blir
representerade. Lekmannaledamoterna kan da wutses antingen
genom av landets samtliga landsting anordnade val, dér varje
landsting fér rétt att utse ett visst antal lekmannaledaméter, eller
genom beslut av regeringen (eller myndighet som regeringen
forordnar till det). Arbetsgruppen anser for sin del att det inte
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finns skél att frdngd den ordning som giller for de andra
specialdomstolarna och som innebér att domstolens ledamoter
utses av regeringen.

En skillnad mellan ndmndemdn och ledamoéter i olika
domstolar och ndmnder i dag 4r att de som kallas ledamoter
genomgdaende har en vésentligt hogre ersittning 4n ndmndemén.

Enligt forordningen (1982:814) om erséttning till nimndeméan
och vissa andra uppdragstagare inom domstolsvisendet m.m. far
ndmndemén savil vid de allménna domstolarna som de allménna
forvaltningsdomstolarna  ersédttning med 300 kronor per
sammantridesdag. Némndemén som far vidkénnas loneavdrag
eller annan inkomstforlust kan hirutover fa ett tilldggsbelopp for
den del av inkomstforlusten som inte tdcks av arvodet. I
forekommande fall betalas ocksa reseerséttning och traktamente.
Némndeménnen vid de allménna forvaltningsdomstolarna kan
vidare fa arvode med 300 kronor per dag for forberedelsearbete.
Den nidmnda forordningen reglerar erséttningen inte bara till
ndmndemédn i de allminna domstolarna och de allménna
forvaltningsdomstolarna utan dven ersittningen till ledamdterna
nidr dessa domstolar behandlar vissa sédrskilda maél rorande
exempelvis sjoforklaring samt ersdttning till ledamdterna i
arrendendmnden och hyresndmnder. Den hdgsta erséttning som
kan wutgd enligt fOrordningen avser erséttning till tekniskt
sakkunniga ledamoter i patentmédl i tingsrétt och hovrétt. De fér
680 kronor per dag.

For lekmén i1 andra domstolar och ndmnder kan ddremot hogre
belopp utgé i ersdttning. En ledamot i Arbetsdomstolen far 700
kronor per sammantridesdag. En ledamot i Utlinningsndmnden fér
1 800 kronor per sammantridesdag och samma belopp for
forberedelsearbete (ersdttningen faststdlls 1 samband med att
ledamoten utses). For ett sammantride med en berdknad
forberedelsedag far saledes en nimndeman i ldnsritt totalt 600
kronor 1 ersittning medan en ledamot i Utldnningsndmnden kan fa
totalt 3 600 kronor. Ledamoten i Utldnningsndmnden far dock
ingen ersittning for en eventuell inkomstforlust, medan en
ndmndeman som framgétt ovan kan fa sddan erséttning.
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Arbetsgruppen tar inte stillning till om lekménnen i en
specialdomstol bor bendmnas ndimndemén eller ledaméter och inte
heller till vilken erséttning de bor ha. Arbetsgruppen har dock
foljande synpunkter. Det bor inte stéllas upp krav pa att lekménnen
skall ha sdrskilda kunskaper om utldnningslagstiftning eller om
forhéllanden i andra ldnder. Som tidigare ndmnts bor deras uppgifter
narmast jamforas med nimndeménnens i de allmidnna domstolarna
och de allménna forvaltningsdomstolarna. Det kan da synas naturligt
att deras ersattning regleras i den nimnda forordningen om ersittning
till nimndeman och vissa andra uppdragstagare inom
domstolsvésendet. I sina kostnadsberdkningar har arbetsgruppen
utgatt fran samma ersattning som vid de allmdnna domstolarna, dvs.
300 kronor per sammantriadesdag och samma belopp for en
inldsningsdag.

Foredragande

I de allménna forvaltningsdomstolarna finns - till skillnad mot vad
som &r regel i de vanliga allménna domstolarna - foredragande
som é&r sakkunniga inom ett sakomrade. Det &r i stor utstrdckning
frdga om jurister som dock inte tjinstgér som notarier, fiskaler
eller assessorer. Arbetsgruppen bedomer att det i en special-
domstol for utlénningsirenden kommer att finnas behov av
foredragande som har god kdnnedom om lagstiftning och praxis
inom utldnningsrattens omrade och som har en god ldnderkunskap.
I en specialdomstol torde dock, med héinsyn till ett kraftigt okat
inslag av muntlig forhandling, behovet av domare vara storre &n
vad som i dag é&r fallet hos Utlinningsndmnden samtidigt som
behovet av foredragande torde vara mindre.
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7.2 Muntlighet

Arbetsgruppens bedéomning: Muntlig forhandling bor vara
obligatorisk i drenden som ror avvisning och utvisning, om en
part begir det och det inte 4r uppenbart att uppehéllstillstand
kommer att beviljas.

Enligt NIPU:s forslag skall forvaltningsprocesslagens (1971:291)
regler om  muntlig forhandling  gélla  ocksd  for
utlanningsdomstolarna och Utlanningsdverdomstolen. Det innebér
bl.a. att huvudregeln (9 § forvaltningsprocesslagen) skulle komma
att vara att forfarandet ar skriftligt. Muntlig forhandling far enligt
forvaltningsprocesslagen hallas nir det kan antas vara till fordel
for utredningen eller frimja ett snabbt avgoérande av malet.
Muntlig férhandling skall vidare héllas om sdkanden begér det och
forhandlingen inte dr obehovlig och inte heller sérskilda skal talar
emot det. Enligt NIPU skulle kommitténs forslag rérande muntlig
forhandling innebédra en kraftig 6kning av antalet drenden med
muntlig forhandling och en avseviard forbéattring jamfort med
nuvarande forhallanden.

De nuvarande bestimmelserna i utldnningslagen (11 kap. 1 §
UtlIL) om muntlighet talar inte om muntlig férhandling utan om
muntlig handldggning. Muntlig handldggning innefattar 4ven varje
form av  muntlig kontakt mellan sdkanden  och
handldggare/beslutsfattare hos myndigheten. Det dr saledes ett
mycket vidare begrepp d4n muntlig férhandling, som innebédr en
domstolsliknande forhandling dar sévil beslutsfattare som parter
deltar.

Grundprinciperna om muntlig handldggning i utldnningslagen
innebdr att en utldnning som ansdkt om asyl i Sverige far avvisas
endast om muntlig handldggning har ingatt vid Statens
invandrarverks handldggning av drendet. Muntlig handlaggning
skall dven annars fOretas pa begiran av utlanningen, om inte en
sddan handldaggning skulle sakna betydelse for att avgora
asylarendet.
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Bestdmmelserna om muntlig handldggning hos Utldnnings-
nimnden motsvarar i huvudsak bestimmelserna om muntlig for-
handling i forvaltningsprocesslagen. Bestdmmelser i utldnnings-
lagen om krav pa muntlig forhandling finns endast i samband med
beslut om forvar och uppsikt i vissa fall (6 kap. 12-15 §§ UtIL).

Som framgatt &r skyldigheten att ha muntlig handliggning
enligt utlainningslagen négot vidare &n skyldigheten att ha muntlig
forhandling enligt f{Orvaltningsprocesslagen. Nér det 1 den
allménna debatten fors fram krav om 6kad muntlighet i férfarandet
torde man dock avse muntlig forhandling och inte muntlig
handléggning.

Négra remissinstanser har ifrdgasatt om fOrvaltningsprocess-
lagens bestdmmelser om muntlig forhandling &r tillrdckliga och
om det inte skulle vara mojligt att g& léngre. Ett par
remissinstanser foreslar saledes att muntlig forhandling skall
héllas om det inte 4r uppenbart obehovligt och att muntlig
forhandling alltid skall hallas om part begér det. En annan foresléar
att muntlig forhandling alltid skall héllas sdvida det inte é&r
uppenbart att sokt tillstind kommer att beviljas.

Som skél for att forvaltningsprocesslagens bestdmmelser om
muntlig forhandling bor gélla dven for utldnningsdomstolarna
anforde NIPU bl.a. foljande (s. 263 f.).

Enligt kommitténs uppfattning bor for handldggningen av
utldnningsdrenden gélla i forvaltningsdomstolarna sa
"vanliga" sammanséttnings- och handlaggningsregler som
mojligt.

I fragan om forutsdttningar for muntlig forhandling
forordar kommittén saledes att forvaltningsprocesslagens
vanliga regler for lansrétt och kammarratt skall gélla dven
dd domstolarna utgdr utlinningsdomstol respektive
Utlanningsdverdomstol. Det innebédr att muntlig for-
handling far ingé betraffande viss fraga nér det kan antas
vara till fordel for utredningen eller frimja ett snabbt
avgorande av malet samt att siddan forhandling skall
héllas, om en enskild som for talan i malet begér det samt
forhandlingen inte dr obehdvlig och inte heller sirskilda
skdl talar mot det. Den ovillkorliga rétt som den enskilde
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har enligt LVU att begéra muntlig forhandling anser
kommittén skulle fora for langt. Redan de mojligheter till
muntlig forhandling infér domstolen som forvaltnings-
processlagen ger innebér enligt kommitténs uppfattning
en avsevard forbattring jamfort med nuvarande
forhallanden.

Kommittén utgar fréan att i de fall Europa-
konventionens regler om domstolsprovning far anses
krdva muntlighet, sdésom om en fraga om civila réttigheter
aktualiseras, detta krav efterlevs.

Nagra sdrskilda regler for utldnningar som omfattas
av EES-avtalet dr enligt kommitténs beddomning inte
nddvéandiga. Nar Invandrarverkets beslut overklagas till
domstol, maste forvaltningsprocesslagens regler om
muntlig férhandling anses vara tillrdckliga for att kraven i
direktiv = 64/221/EEG  skall vara uppfyllda. Att
utldnningen omfattas av avtalet maste beddmas vara ett
sadant skdl som medfor att forhandling inte kan anses
obehdvlig, om utlanningen begér férhandling.

I frdga om omfattningen av den muntliga
forhandlingen vill kommittén understryka vad som
atergivits fran forarbetena till forvaltningsprocesslagens
bestimmelser om muntlig forhandling. Dar framhalls att
den muntliga handldggningsformen &r att se som ett
komplement till den skriftliga och att den inte syftar till
att ensam astadkomma ett fullstdndigt beslutsunderlag.

Det ér enligt kommitténs uppfattning viktigt for att
astadkomma en snabb och effektiv process att den
muntliga forhandlingen koncentreras just till de delar av
maélet som den behdvs for. Upprepningar av stindpunkter
och argument fran skriftvixling bor i gorligaste man
undvikas.

Arbetsgruppen kan instimma i storre delen av vad NIPU anfort.
Muntlig forhandling 4r emellertid enligt arbetsgruppens
uppfattning av mycket stor betydelse for tilltron till besluten i
utlanningsdrenden och for sokandens beredskap att acceptera ett
negativt beslut. Det gor ocksa att sokanden far en béttre insyn i
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processen. Det skulle vidare vara olyckligt om en ny ordning
skulle kunna uppfattas som i négot avseende mindre generds &n
tidigare regler i frdga om rétten och mdjligheten till muntlighet i
processen - dven om det i det ena fallet ror sig om det vidare
begreppet muntlig handldggning som dven kan ha bestétt i ett
telefonsamtal. Arbetsgruppen anser dérfor att muntlig forhandling
bor ingd i1 processen i ndgot storre utstrackning dn vad NIPU
foreslagit. Det bor endast gilla &renden om avvisning och
utvisning som &r de drendetyper som har storst betydelse for den
enskilde och som ocksé dr de drendetyper som uppmérksammas i
den allménna debatten. En sddan bestimmelse bor utformas sé att
muntlig forhandling &r obligatorisk i1 drenden som ror avvisning
och utvisning, om en part begir det och det inte &r uppenbart att
uppehallstillstind kommer att beviljas. Ett sidant undantag fran
forvaltningsprocesslagens bestimmelser skulle heller inte vara
unikt. En vidgad rétt till muntlig férhandling finns i dag hos
lansrédtt och kammarrdtt i mal enligt lagarna om vard av unga
respektive om vard av missbrukare i vissa fall. Dessa undantag
innebdr att muntlig forhandling skall héllas, om det inte é&r
uppenbart obehovligt och att muntlig forhandling &r obligatorisk,
om en part begér det.

Ritten till muntlig forhandling pa begéran av part skall liksom i
dag sjdlvfallet gdlla endast i de fall sokanden befinner sig i
Sverige.
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8

8.1

Ny provning av beslut som
vunnit laga kraft

Bakgrund

Som framgatt av redovisningen av NIPU:s forslag i avsnitt 2.6
foreslar NIPU en ny ordning for provning av beslut som vunnit
laga kraft. I sitt betdnkande ger NIPU bl.a. fo6ljande bakgrund till
sitt forslag (s. 393).

Genom 1989 ars utlanningslag infordes ett nytt system for
provning av ansokningar om uppehéllstillstand nér det
finns ett lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvis-
ning, som skall verkstéllas.

Tidigare gillde att polisen skulle ldmna 6ver fragan
om verkstillighet av ett avldgsnandebeslut till Statens
invandrarverk dels om utlinningen pa verkstillighets-
stadiet aberopade nya politiska skél, dels om det uppstod
hinder eller svarighet mot verkstéllighet eller annars tvek-
samhet om eller hur beslutet skulle verkstillas. Over-
lamnande till Invandrarverket pad grund av nya politiska
skdl behovde inte ske om polisen beddmde att
utldnningens uppgifter var uppenbart oriktiga eller hade
provats tidigare i drendet. Polisens beslut att inte 1amna
over ett verkstillighetsdrende kunde Overklagas till
Invandrarverket. Invandrarverkets beslut i ett verk-
stillighetsdrende dér nya politiska skil aberopades kunde
overklagas till regeringen, medan verkets beslut i andra
verkstéllighetsdrenden inte kunde dverklagas.
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Att polisen ldmnat Over ett verkstéllighetsdrende till
Invandrarverket hindrade i och for sig inte verkstéllighet
av beslutet savida verket inte inihiberat verkstilligheten.
Systemet ansdgs dnda leda till en fordrojning av manga
drenden. I prop. 1988/89:86 (s. 114) anforde foredra-
gande statsradet bl.a. att "ett handldggningssystem som
erbjuder i det ndrmaste obegrinsade mdjligheter att fa ett
drende provat pa nytt, med nddvandighet leder till att
handlaggningstiderna blir langa och ddrigenom skapar
rattsosdkerhet.

Enligt de nya regler som infordes genom 1989 éars
utldnningslag (nuvarande 2 kap. 5 b § UtIL) fick en ansdkan om
uppehéllstillstind som gjordes nir det redan fanns ett
lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning bifallas endast
om ansdkan grundades pa omstidndigheter som inte provats forut i
drendet och om utlédnningen antingen hade ritt till asyl hér eller
det annars fanns synnerliga skdl av humanitir art. En sédan
ansokan, en s.k. ny ansékan om uppehallstillstdnd eller NUT och
som tidigare provades av Invandrarverket, skall fran den 1 juli
1994 ges in till Utlanningsndmnden. Invandrarverkets beslut i ett
drende rorande NUT kunde inte Overklagas, lika litet som
Utlanningsndmndens beslut i dag kan Overklagas. Frdn den 1
januari 1997 géller vidare att ett drende rorande NUT inte kan
lamnas over till regeringen for beslut.

NIPU:s forslag

NIPU konstaterar i sitt betdnkande (s. 401) att systemet med en ny
ansokan om uppehallstillstaind (NUT) som provas av
Utlanningsndmnden kommit att medfora stora problem. Ordningen
med NUT var avsedd att leda till en minskning av antalet fall dar
lagakraftvunna beslut provades pa nytt men har fatt motsatt effekt.
Under det sista aret med den gamla ordningen uppgick antalet
verkstéllighetsdrenden hos Invandrarverket till ca 10% av antalet
avldgsnandebeslut. De nya reglerna i 1989 ars utldnningslag fick
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till omedelbar effekt att antalet NUT oOkade med ca 50% i
forhallande till tidigare verkstéllighetsédrenden. Antalet &renden
rorande NUT har sedan fortsatt att 6ka. De senaste aren har antalet
sddana édrenden hos Utldnningsndmnden uppgatt till ungefér
samma antal som antalet dverklaganden i drenden om avvisning
och utvisning.

NIPU frambhaller att det méste finnas mdjlighet till en formyad
provning av beslut som vunnit laga kraft i de fall dar en
verkstéllighet inte skulle framstd som rimlig. Ett krav méste dock
vara att systemet sd ldngt mgjligt inte medger upprepade
provningar av samma adrende.

Mot ovanstdende bakgrund foreslar NIPU sammanfattningsvis
att den nuvarande ordningen med (NUT) for omprovning av
lagakraftvunna beslut om avvisning och utvisning skall ersittas
med en ordning dér Statens invandrarverk provar om det finns
nagot hinder mot verkstillighet. De hinder mot verkstéllighet som
i dag anges i lagtext skall enligt NIPU:s forslag kompletteras med
en bestdmmelse om att hinder mot verkstéllighet ocksa foreligger,
om det skulle strida mot humanitetens krav att genomfora
verkstélligheten.

Om de hinder mot verkstéllighet som &beropas i sin helhet
provats tidigare, fdr Invandrarverket enligt forslaget besluta att
verkstélligheten skall genomforas. Om hinder mot verkstéllighet
av praktisk natur aberopas far Invandrarverket fatta savil
bifallsbeslut som avslagsbeslut. Invandrarverket far ocksa upphéva
beslutet om avvisning eller utvisning om det star klart att det av
politiska eller humanitidra skil finns bestdende hinder mot
verkstélligheten. Invandrarverkets beslut i dessa fall skall enligt
forslaget inte fa dverklagas.

Om utlédnningen &beropar att det finns hinder mot verkstéllig-
heten av politiska eller humanitira skidl och dessa skil inte har
provats tidigare i sin helhet, skall Invandrarverket enligt forslaget
inte fa fatta beslut utan maste anméla &rendet till utlénnings-
domstolen. Anmélan skall dock inte behdva ske, om det &r fraga
om ett drende dér verkstillighet inte 4r planerad att ske inom den
nérmaste tiden.
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Utlanningsdomstolens beslut bor enligt NIPU inte fa
overklagas till Utlanningséverdomstolen.

NIPU:s forslag innebdr sdledes en delvis atergang till de
forhdllanden som radde fore 1989 ars lag och som innebéar att en
ny provning av lagakraftvunna beslut om avvisning eller utvisning
skall kunna ske genom att Invandrarverket provar frdgan i ett
verkstéllighetsdrende. En viktig skillnad finns dock i forhéllande
till foregédende ordning. Det skall enligt den av NIPU foreslagna
ordningen inte vara mojligt att 6verklaga Invandrarverkets beslut.

Invandrarverket skall vidare inte vara behorigt att fatta nagot
beslut i drendet om utldnningen &beropar att det finns hinder mot
verkstélligheten av politiska eller humanitéra skél och dessa skal
inte har provats tidigare i sin helhet. I sddana fall skall verket i
stillet som nidmnts anméila é&rendet till utlinningsdomstolen.
Eftersom utldnningsdomstolens beslut i denna typ av &drenden
enligt forslaget inte skall kunna dverklagas, kommer de skdl som
aberopas efter lagakraftvunnet beslut att bli provade av endast en
instans i1 de fall Invandrarverket méste ldmna Over drendet till
domstolen.

Remissinstanserna

De flesta remissinstanserna har tillstyrkt NIPU:s forslag eller
lamnat det utan erinran. Ett par av domstolarna anser dock att det
kan ifragasdttas om det dr rimligt att en myndighet skall kunna
dndra en domstols beslut. Ett par av remissinstanserna anser ocksa
att den foreslagna lagregeln ar tekniskt kranglig.
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Framstillning fran Statens invandrarverk och
Utlanningsndmnden

I en gemensam skrivelse den 13 januari 2000 sdger sig Statens
invandrarverk och Utldnningsndmnden vilja uppmérksamma
regeringen pa att det kan finnas en konflikt mellan
Europakonventionens om de ménskliga rattigheterna bestimmelse
om rétten till tvainstansprovning och bestdmmelserna om ny
ansokan i 2 kap. 5 b § utlanningslagen (1989:529). Enligt artikel
13 i Europakonventionen skall var och en, vars i konventionen
angivna fri- och rattigheter kriankts, ha tillgang till ett effektivt
rattsmedel infor en nationell myndighet. Bestimmelsen om NUT i
2 kap. 5 b § UtIL ér tillimplig ockséa nér utlanningen tidigare har
ansokt om uppehéllstillstind pa annan grund &n asyl, t.ex.
anknytning. Om utldnningen efter det att beslutet om avvisning
eller utvisning vunnit laga kraft dberopar asylskal som inte tidigare
provats av vare sig Invandrarverket eller Utlanningsndmnden och
drendet da handldggs som en ansokan enligt 2 kap. 5 b §, kommer
séledes asylskélen att provas endast i en instans. Det innebar enligt
verket och ndmnden en konflikt mellan utldnningslagens
bestimmelser och Europakonventionens krav pa ett effektivt
rittsmedel.

De bada myndigheterna anser att det dr av betydelse att den
ovan berdrda fragan uppmairksammas i samband med péagaende
Oversyn av utlinningslagen. Myndigheterna har dock inte nagot
forslag till hur den ovan skisserade konflikten mellan
Europakonventionen och utlanningslagen skulle kunna I6sas.

8.2 Overviganden

Provningen av uppehallstillstind 1 &renden dér det
finns ett lagakraftvunnet beslut om avvisning eller
utvisning
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Arbetsgruppens forslag: Migrationsverket skall som forsta
instans fatta beslut i alla drenden rorande verkstdllighet av
lagakraftvunna beslut om avvisning eller utvisning. Om
s6kanden aberopat politiska skil eller skédl som skulle innebdra
att det skulle kunna strida mot humanitetens krav att genomfora
verkstilligheten, skall det finnas besvarsratt till special-
domstolen. Migrationsverkets beslut i verkstédllighetsdrenden i
andra fall skall inte kunna Gverklagas.

En ordning med muntlig férhandling i en tvapartsprocess i drenden
rorande avvisning och wutvisning och med mojlighet till
domstolsprovning kommer att innebédra en forstérkt rittssékerhet.
Det kommer i sin tur troligen att medfora att andelen drenden dér
sokanden begir en ny provning av lagakraftvunna beslut kommer
att minska. Man maéste dock rikna med att &ven i fortsdttningen
ménga kommer att vilja utnyttja varje mojlighet att fa sitt drende
provat pa nytt. Aven om det sakliga behovet av en sidan ny
provning kommer att minska méste det dock, som NIPU
framhallit, finnas mojlighet till en ny prévning i de fall dér en
verkstéllighet inte skulle framstd som rimlig. Med en ordning dér
beslut om avvisning och utvisning alltid fattats efter muntlig
forhandling, bor dock provningen i det enskilda fallet av en
ansdkan om uppehallstillstind som gors efter ett lagakraftvunnet
avldgsnandebeslut g& snabbare &n i dag.

Arbetsgruppen anser i likhet med NIPU att det &r vésentligt att
en ordning for en ny provning av lagakraftvunna beslut sa langt
mojligt inte medger upprepade provningar av samma &drende. Den
ordning som NIPU foreslagit for provning av dessa drenden fyller
enligt arbetsgruppens mening de krav som kan stillas pa ett nytt
system. Den ordningen kan ocksa i huvudsak fungera dven vid ett
alternativ med en specialdomstol for provning av overklaganden
av Migrationsverkets beslut.

Den av NIPU foreslagna ordningen loser emellertid inte det
problem som Invandrarverket och Utldnningsndmnden pekat pé i
sin ovanndmnda skrivelse den 13 januari 2000. Ocksa enligt
NIPU:s forslag skulle politiska skdl som aberopas fOrst efter
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lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning komma att
provas i endast en instans. Med en mindre éndring av NIPU:s
forslag kan dock pé ett enkelt sétt en ordning skapas som far till
resultat att det alltid blir friga om en tvdinstansprévning nir nya
politiska skél aberopas pa verkstéllighetsstadiet. Det kan
astadkommas genom att Migrationsverket - i stéllet for att 1&dmna
over ett drende till den hogre instansen - fattar beslut i drendet och
lamnar besvérshénvisning till specialdomstolen.

En ordning dir Migrationsverket alltid fattar beslut i
verkstéllighetsdrenden skulle ocksé innebédra att dessa &drenden
kommer att handlidggas pd samma sitt som andra drenden hos
verket och som fOrvaltningsdrenden i allmédnhet. Det skulle
ddrmed innebéra en enklare och mer léttforstaelig lagregel.

Kravet pé tvainstansprovning géller endast nédr nya asylskél
aberopas. P& motsvarande sétt som NIPU utformat den regel som
styr nir Invandrarverket skulle ldmna over ett verkstéllighets-
drende till utlinningsdomstolen, skulle en lagregel om besvérsratt
kunna utformas vid ett alternativ dir Migrationsverket fattar beslut
i alla verkstéllighetsdrenden. Det skulle innebéra att det skulle
finnas besvérsritt, om de skél sokanden dberopar dr sddana som
avses 1 9 kap. 1, 2 eller 3 §§ i NIPU:s forslag till ny utlinningslag
(dvs framst politiska skél och skdl som skulle innebédra att det
skulle strida mot humanitetens krav att genomfora
verkstélligheten) och dessa skl inte provats tidigare i drendet.

En regel som skulle innebédra att Migrationsverket skulle
avgora om besvérsritt forelag eller inte och dér verket forst maste
prova om de &beropade skélen provats tidigare eller inte skulle
sannolikt bli svar att tillimpa i praktiken. Det &r inte svart att
forutse att sokanden i étskilliga fall dar ndgon besvérshinvisning
inte ldmnats skulle hidvda att de nya skdl som &beropats inte
provats i sin helhet tidigare. Om sokanden da skulle Gverklaga
Migrationsverkets beslut skulle domstolen - trots avsaknad av
besvérshdnvisning - tvingas prova om besvérsritt 4ndéd forelag. En
enklare och béttre 16sning méste enligt arbetsgruppens mening
vara att Migrationsverkets negativa beslut i verkstéllighetsérenden
alltid skall kunna dverklagas till domstolen.
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En ordning dér Migrationsverkets beslut i verkstillighets-
drenden dér politiska eller starka humanitéra skél aberopats alltid
kan Overklagas till domstol skulle kunna leda till forhallandevis
fler verkstéllighetsdrenden hos domstolen &n enligt NIPU:s
forslag. Det dr givetvis angeldget att soka motverka att antalet
verkstéllighetsdrenden hos domstolen blir fler 4n absolut
nodvindigt. Det dr darfor enligt arbetsgruppens mening av vikt att
verkstéllighetsdrenden dér inga nya skél aberopas handldggs
skyndsamt hos savél Migrationsverket som utldnningsdomstolen.
Snabba beslut i denna typ av érenden &r dgnade att minska antalet
ansOkningar dir inga nya skél av ndgon substans dberopas. Det bor
ocksa kunna bidra till kortare handldggningstider.

Offentligt bitrdade

Arbetsgruppens forslag: Offentligt bitrade i
verkstéllighetsdrenden skall férordnas enligt samma regler som
géller for andra utlanningsérenden.

Enligt nuvarande regler kan offentligt bitrdde forordnas i &renden
rorande ny ansdkan endast om Utldnningsndmnden meddelat beslut
om inihibition i drendet om avvisning eller utvisning. Enligt NIPU:s
forslag skulle offentligt bitrdde i verkstéllighetsdrenden foérordnas
enligt samma regler som i andra utlénningsidrenden. Det innebér att
offentligt bitrdde i normalfallet skulle forordnas, om det inte maste
antas att behov av offentligt bitrdde saknas. NIPU har inte réknat med
att forslaget om en éndring av reglerna for nér offentligt bitrdde skall
forordnas skulle medfora nagra kostnadseffekter.

Enligt arbetsgruppens mening bor forutsdttningarna for att
forordna offentligt bitrdde vara desamma vid den ordning med
besvarsritt 1 verkstillighetsdrenden som gruppen ovan foreslagit
som vid den ordning med O&verlimnande till domstol av
verkstillighetsdrenden i vissa fall som NIPU forordat. I likhet med
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NIPU har arbetsgruppen inte nagot underlag for att anta att
forslaget skulle fa nagra kostnadseffekter i forhallande till nuléget.
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9 Kostnader

Arbetsgruppens bedomning: Ett alternativn. med en
specialdomstol som enda Overinstans till Migrationsverket
skulle innebéra en arlig merkostnad pa 45 — 50 mkr i jimforelse
med kostnaden for nuvarande ordning. Med de antaganden som
legat till grund for arbetsgruppens berdkning av kostnaderna for
en specialdomstol skulle den av NIPU foreslagna ordningen
innebéra en arlig merkostnad pé 65 — 70 mkr.

Arbetsgruppen har med bitrdde av Statskontoret gjort en berdkning
av kostnaderna for en ordning med en specialdomstol som enda
Overinstans i utlinningsdrenden. Arbetsgruppen har stéllt upp de
forutsattningar som bor gélla i friga om antalet drenden av olika
slag och dven en berdknad tidsatgang for olika typer av drenden.
Statskontoret har bitratt med de ekonomiska berdkningarna pa
grundval av detta underlag.

Det dr oundvikligt att en ordning dir de flesta avldgsnande-
drenden i1 hogre instans kommer att avgoras efter muntlig
forhandling kommer att innebdra en betydande merkostnad i
forhéllande till dagens ordning. Att de flesta avldgsnandedrenden
kommer att avgoras efter muntlig forhandling innebar att det
kommer att krdvas fler domare i Gverinstansen jamfort med antalet
hos Utlanningsndmnden i dag, att det blir 6kade kostnader for
Migrationsverket som skall upptrada som utlanningens motpart vid
de muntliga forhandlingarna och att det blir 6kade kostnader for
namndeman, offentliga bitrdden och tolkar.
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Kostnaderna for en specialdomstol

Arbetsgruppen har vid sina kostnadsberdkningar utgétt fran
foljande antaganden.

- Antalet asylsokande kommer att uppga till 12 000 arligen och
antalet Gvriga drenden kommer att vara ungefar detsamma som
genomsnittligt under senare ar. Liksom NIPU har arbetsgruppen
vidare rdknat med att ungefar hélften av de asylsbkande kommer
att beviljas uppehallstillstind av underinstansen och att
overinstansen kommer att bevilja ca 30% av dverklagandena.

- Andelen direktavvisningar av asylsékande kommer att uppga
till drygt 10% eller samma andel som NIPU ridknade med. Andelen
har under senare tid varit avsevért hogre men arbetsgruppen har
bedomt att den Okningen sannolikt &r tillfdllig och att
berdkningarna darfor bor utga fran vad som varit normalt under en
langre tid. Det innebdr ocksa att arbetsgruppen rdknat med ett
storre antal Overklagade asyldrenden hos Utldnningsndmnden &n
vad som faktiskt varit fallet under senare tid. Korrigering for detta
har vid kostnadsjamforelsen gjorts genom att Utldnningsndmndens
nuvarande kostnader riknats upp.

- 90 % av alla avldgsnandedrenden kommer att avgoras efter
muntlig férhandling och 95 % av alla avldgsnandedrenden kommer
att avgoras av domstolen i en sammansattning med en domare och
tre lekmannaledaméter. I 95 % av fallen har arbetsgruppen ocksa
raknat med att det finns ett offentligt bitrdde. Vad géller &vriga
typer av drenden utgar berdkningarna fran att muntlig forhandling
skall forekomma endast i undantagsfall och att offentligt bitrdde
och avgérande med deltagande av lekmannaledaméter likasé skall
forekomma endast undantagsvis - utom savitt avser
verkstillighetsdrenden. For den sist ndmnda gruppen av drenden
raknar arbetsgruppen med deltagande av lekmannaledamoter i ca
50% av fallen och att det finns offentligt bitrdde i ca 15% av
fallen.

- Varje muntlig férhandling kommer att ta i genomsnitt tre
timmar.
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I frdga om lokaler har arbetsgruppen utgatt fran hyresnivan pé
halvcentralt beldgna lokaler i Stockholm och att dessa lokaler inte
ar desamma som Utldnningsndmnden disponerar i dag.

En kostnadsberdkning med ovanstaende utgangspunkter ger
foljande resultat.

Kostnader for en specialdomstol under 1 ar 129 mkr
Kostnader for drenden 26
Administrativa kostnader 13
Kostnad for lekmén (inkl. resor) 11
Kostnad for off. bitrdden och tolkar (inkl. resor) 73
Kostnad for lokaler 6
Okade kostnader for Migrationsverket under 1 ir 10 mkr
Okade kostnader for instillelse vid domstolen 5
Okade kostnader hos verket 2
Resekostnader for personalen 1
Resekostnader for utlinningars resor till domstolen 2
Summa érliga merkostnader 49 mkr
Arlig merkostnad for Migrationsverket 10
Arlig kostnad for specialdomstolen 129
Avgar arlig ’jamforbar” kostnad for UN -90
Omstiillningskostnader 23 mkr
Avveckling av Utlanningsndmnden 15
Uppbyggande av en specialdomstol 7
Omstéllningskostnader hos Migrationsverket 1

En ordning med en specialdomstol som enda Overinstans kan
ge forutsittningar for totalt sett kortare handldggningstider och
dirmed for ldgre kostnader for flyktingmottagandet. Nagon
kostnadsminskning med hénsyn till det har dock inte réknats in i
kalkylen.

Arbetsgruppens forslag innebér tvd instanser jamfort med
NIPU:s forslag med tre instanser. En specialdomstol forlagd till
Stockholm kommer att innebdra Okade resekostnader for
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tjdinstemdn hos Migrationsverket och for offentliga bitrdden och
oOkad tidsspillan for dessa kategorier.

Om antalet drenden dndras jamfort med arbetsgruppens
antaganden kommer det att ha stor inverkan pa kostnaderna. En
ordning dér de flesta avldgsnandedrenden avgors efter muntlig
forhandling innebér att kostnaden for varje drende kommer att bli
hdgre én enligt nuvarande ordning.

Kostnaderna for NIPU:s forslag

Arbetsgruppen har forsokt att oversiktligt berdkna kostnaderna
dven for NIPU:s forslag baserat pd de fOrutsittningar for
kostnadsberdkningarna som arbetsgruppen stéllt upp. For att gora
en sddan kostnadsjdmforelse mojlig har arbetsgruppen tagit del av
bakomliggande material till NIPU:s kostnadsberdkningar. En
sddan jamforelse visar att NIPU synes ha underskattat en del av
kostnaderna. NIPU har inte berdknat de totala kostnaderna for sitt
forslag utan endast tillkommande kostnader. Mot bakgrund av de
berdkningar arbetsgruppen gjort nir det géller alternativet med en
specialdomstol bedémer gruppen att de av NIPU berdknade
kostnaderna bor dkas med foljande belopp for att pd sé& sitt bli
jdmforbara med specialdomstolsalternativet.

NIPU har inte berdknat de totala kostnaderna for sitt forslag
utan endast tillkommande kostnader. Mot bakgrund av de
berdkningar arbetsgruppen gjort nir det géller alternativet med en
specialdomstol bedomer gruppen att de av NIPU berdknade
merkostnaderna bor 6kas med foljande belopp.

— NIPU har inte rdknat med négra kostnader for ndmndemén.
Dessa kostnader har av arbetsgruppen berdknats till ca 11,3 mkr.
NIPU:s forslag med handliggning vid tre lénsritter skulle
emellertid innebdra lidgre resekostnader for nimndeméinnen och
normalt inga Overnattningskostnader. Det av arbetsgruppen
framrdknade beloppet bor darfor vid en kostnadsjamforelse
minskas till uppskattningsvis 9 mkr. Korrigeringen av NIPU:s
berdkningar blir séledes en hojning med 9 mkr.
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— NIPU har beréknat en merkostnad for offentliga bitrdden och
tolkar pa totalt 10 mkr. Arbetsgruppen berdkningar visar pa en
total kostnad pa drygt 73 mkr. NIPU:s forslag med handléggning
pa tre orter skulle emellertid innebéra ldgre kostnader for spilltid
och for resor for offentliga bitrdden medan kostnaderna for tolkar
(4,4 mkr enligt arbetsgruppen berdkningar) torde bli ungefir
desamma. Det synes dirfor rimligt att vid en kostnadsjamforelse
reducera den totala kostnaden for offentliga bitrdden, ca 69 mkr,
med ca en fjardedel jamfort med arbetsgruppens forslag, eller till
ca 52 mkr. Den totala kostnaden skulle da bli drygt 56 mkr. Den
nuvarande kostnaden hos Utldnningsndmnden for offentliga
bitrdden uppskattas till ca 19 mkr. Merkostnaden skulle alltsé bli
56 ./. 19 = 37 mkr att jimfora med av NIPU berdknade 10 mkr.
NIPU:s kostnadsberékningar bor séledes hdjas med ca 27 mkr.

- NIPU har inte rdknat med nagra resekostnader for
utldnningarnas instéllelse till forhandling. Dessa kostnader har av
arbetsgruppen berédknats till ca 2 mkr. Kostnaderna blir givetvis
lagre vid en ordning med handlaggning pé tre orter. De kan grovt
uppskattas till ca 0,5 mkr. NIPU:s kostnadsberdkningar bor hojas
med detta belopp.

— Arbetsgruppen har réknat med att varje muntlig férhandling
kommer att ta en timme ldngre tid &n vad NIPU rdknat med. Det
innebdr 0kade kostnader for personal hos savél underinstans som
overinstans liksom hogre kostnader for offentliga bitrdden och
tolkar. Totalt uppskattas dessa kostnader till ca 5 mkr. NIPU:s
berdkningar bor saledes 6kas med detta belopp.

Okade kostnader for NIPU:s forslag under 1 ar
66,5 — 71,5 mkr

Kostnader enligt NIPU:s berdkningar 25-30
Okade kostnader for lekmén/nimndemén 9
Okade kostnader for off. bitriden och tolkar 27
Resekostnader for utlinningar 0,5

Okade kostnader for muntl. handliggning med arbets-
gruppens antagande om 3 t/forhandling 5
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Arbetsgruppen foreslar vidare en annan ordning dn NIPU for
ny provning av lagakraftvunna beslut. Den ordningen kommer att
bli dyrare &dn den av NIPU foreslagna, framfor allt genom att den
innebér fler Overklaganden till Overinstansen. Som framgér av
avsnitt 8 dr emellertid arbetsgruppens forslag pa denna punkt inte
nagon direkt f6ljd av ordningen med en specialdomstol. Hansyn
till dessa kostnader, ca 4 mkr enligt arbetsgruppens berékningar,
har dérfor inte tagits vid kostnadsjamforelsen.

Omstéllningskostnaderna torde bli ungefdr desamma i béda
fallen.
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10 Forfattningskommentar

10.1 Forslaget till lag om
utldnningsdomstolen

Lagen har utformats med lagarna om de andra specialdomstolarna
(Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen och Patentbesvirsritten),
framst lagen (1977:729) om Patentbesvérsratten, som forebild.

Att ordet utlinningsdomstol” anvdnds innebédr inte att
arbetsgruppen tagit stdllning till vad en specialdomstol bor kallas.
Av praktiska skédl bor dock ett namn pa domstolen anvédndas i
forslaget till lagtext.

Lagen maste kompletteras med en forordning med instruktion
for domstolen dir det framgar exempelvis hur lekmannaledamoter
utses, hur avdelningar inrdttas, om det skall finnas en administrativ
avdelning, i vilken utstrackning verksforordningen tilldmpas, vem
som fattar beslut om anstéillningar som inte tillsétts av regeringen
m.m. Arbetsgruppen lagger inte fram forslag till forordningstext.

1§

I denna paragraf anges domstolens uppgifter.

2§

1 forsta stycket anges antalet domare och ledaméter som ett ldgsta
antal. Det innebér att regeringen har mojlighet att forordna fler
domare och ledaméter, om &drendetillstromningen gor det
nodvandigt.
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Av andra stycket framgar att domare och ledamoter skall
forordnas for viss tid. Det innebér att det - 1 likhet med vad som
giller for de andra specialdomstolarna - inte kommer att finnas
ndgra domare med ordinarie tjanst vid domstolen.

Enligt tredje stycket skall regeringen forordna en av de lagfarna
domarna att vara ordférande och en att vara vice ordforande.
Motsvarande bestdmmelse géller i fraiga om de andra special-
domstolarna.

3§

I paragrafen anges vilka krav som skall stillas pa ledamdterna i
domstolen. Paragrafen har utformats med 7 § lagen om
Patentbesvirsritten som forebild..

48

I paragrafen anges att Utlanningsdomstolen fér vara vara indelad i
avdelningar. Det dr med denna formulering en fraga for domstolen
sjalv att avgora om den bor vara indelad i avdelningar och i sa fall
hur manga avdelningar det bor vara. Den fragan hinger sjélvfallet
samman med hur ménga domare som kommer att tjénstgoéra i
domstolen.

5§

I paragrafen anges att bestimmelserna i rattegangsbalken om jiv
mot domare skall tillimpas ocksd pad ledamodterna i
utldnningsdomstolen. Paragrafen har utformats med 6 § lagen om
Patentbesvérsritten som forebild.

6§

I paragrafen finns de s.k. domforhetsreglerna, som anger i vilken
sammansdttning domstolen far avgora &drenden. Sédana regler
finns for savil de allmidnna domstolarna som specialdomstolarna.

7§
I paragrafen finns bestimmelser om i vilken utstrackning beslut far
fattas av en ensam domare. Paragrafen &r i huvudsak utformad

111
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med motsvarande bestimmelser i instruktionen (1991:1817) for
Utldanningsndmnden som forebild.

8§

Paragrafen behandlar mojligheterna for ordforanden att forordna
anstéllda vid domstolen att pd eget ansvar besluta i vissa enklare
typer av drenden. Paragrafen har delvis motsvarighet 1 7 §
instruktionen for Utlanningsndmnden.

9§

Paragrafen motsvarar 8 § lagen om Patentbesvérsrétten.

10§
Paragrafens Férsta och andra stycken motsvarar i huvudsak 9 §
lagen om Patentbesvérsrétten.

Enligt tredje stycket &r dock muntlig forhandling obligatorisk i
drenden om avvisning eller utvisning, om en part begir det och det
inte dr uppenbart att uppehallstillstdind kommer att beviljas.

11§

I paragrafen finns bestdmmelser om offentlighet och ordning vid
muntlig forhandling. Paragrafen har utformats i huvudsak med
motsvarande bestimmelser i 10 § lagen om Patentbesvérs-
ratten.som forebild. I forsta stycket har det dock gjorts hdnvisning
till samtliga paragrafer i 5 kap. réttegdngsbalken, séledes dven till
de paragrafer som handlar om tolk och till vilka ingen hénvisning
gors 1 lagen om Patentbesvarsritten.

Bestdmmelsen i andra stycket om nér forhandling far hallas
inom stingda dorrar innebédr en utvidgning i jamforelse med
rattegangsbalkens  bestimmelser. [  réttegdngsbalken  &r
huvudregeln att forhandling far hallas inom stingda dorrar, om det
ar av ”synnerlig vikt” att en viss uppgift inte r6js. Forebild for en
sédan utvidgning finns ocksa i 10 § lagen om Patentbesvérsritten.

12 §
Paragrafen har utformats med 11 § lagen om Patentbesvérsritten
som forebild.
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13§
Paragrafen har utformats med 13 § lagen om Patentbesvérsritten
som forebild.

14 §
Paragrafens forsta stycke motsvarar forsta meningen i 14 § lagen
om Patentbesvérsritten.

Héanvisningen till sekretesslagen i andra stycket har gjorts for
att markera att skélen for beslut i utlinningsérenden kan omfattas
av sekretess enligt 7 kap. 14 § sekretesslagen. Det &r ofta fallet.

15§

Paragrafens forsta stycke 1. samt andra stycket motsvarar i
huvudsak 15 § lagen om Patentbesvérsrétten. Férsta stycket 2. har
sin motsvarighet i 7 kap. 18 § utlinningslagen.

Vid rittelse enligt forsta stycket 2 méste observeras att rittelse
inte kan ske pa ett sddant sitt att ndgon darigenom skulle forlora
sitt svenska medborgarskap. Det skulle kunna strida mot 2 kap. 7 §
regeringsformen.

16 §
Paragrafen har utformats med 10 § lagen (1970:417) om
Marknadsdomstol m.m. som forebild.

17 §

Enligt denna bestdmmelse skall drenden som ror avvisning med
omedelbar verkstillighet avgoras skyndsamt. Hénvisning har
gjorts till NIPU:s forslag till ny utlénningslag, dér avvisning med
omedelbar  verkstillighet behandlas som ettt  sérskilt
avldgsnandeinstitut.

18 §

Enligt paragrafens forsta stycke far Utlanningsdomstolens beslut om
forvar 6verklagas till kammarréatt. Eftersom ndgot annat inte anges,
far 6verklagande till kammarrétt ske utan krav pa provningstillstand.
Déaremot kommer enligt vanliga regler provningstillstand att krdvas
vid dverklagande till Regeringsritten.
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Enligt andra stycket tar Utlinningsdomstolens beslut i dvriga
fall inte 6verklagas.

Négra dvergangsbestdmmelser foreslds inte. Av det foljer ocksé att
drenden hos Utldnningsndmnden som &nnu inte avgjorts av
ndmnden vid tiden for lagens ikrafttrddande skall lamnas over till
den nya domstolen.

10.2 Forslaget till utlanningslag

9 kap.

1 -3 samt 14 och 17 §§

Dessa paragrafer har tagits med hér for att gora forslaget littare att
forstd. Nagon éndring i forhallande till den av NIPU framlagda
texten till ny utlinningslag i betinkandet Okad rittssikerhet i
asyldrenden (SOU 1999:16) foreslas inte. Paragraferna har
nédrmare kommenterats i detta betdnkande.

18 §

NIPU:s forslag till andra och tredje styckena i denna paragraf har
inte fatt ndgon motsvarighet i arbetsgruppens forslag. Det innebér
att enligt arbetsgruppens forslag Migrationsverket alltid skall fatta
beslut i verkstillighetsidrenden och inte bara i vissa fall som enligt
NIPU:s forslag.
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11 kap.

48

1 forsta stycket har en ny strecksats forts in. Den innebér att beslut
av Migrationsverket i verkstillighetsdrenden alltid far dverklagas
till Utlénningsdomstolen i de fall utlinningen &beropat hinder mot
verkstéllighet enligt 9 kap. 1, 2 eller 3 § utlinningslagen
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