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Abstract

Ineffektiv humanitet eller inhuman effektivitet? handlar om idéstrémningarna i den offentliga
diskussionen om organisering av asylprocessen. Som teoretisk utgangspunkt har anvants vad
forfattarna kallat ett asyletos. Detta har rekonstruerats utifran lagtext och évrigt material som
Migrationsverket och Utlanningsnamnden anvénder i sitt beslutsfattande. Med hjalp av en for
uppgiften anpassad version av Goran Bergstrdm och Kristina Boréus metod for idé- och
diskursanalys utfores den empiriska analysen — en kartlaggning 6ver vilken avvégning de
respektive aktorerna pa arenan gor mellan de tre dimensionerna rattssakerhet, effektivitet och
humanitet. Undersokningen visar att hjélporganisationens och journalistens perspektiv i hdg
grad ar inriktat pa humanitet, emedan forskarperspektivet och ett senare statligt
utredningsperspektiv fokuserar mer pa rattssakerhet. Den statliga revisionens éversyn av den
politiska maluppfyllelsen hos Migrationsverket fokuserar helt pa effektivitetsperspektivet,
sasom dven den tidiga statliga utredningen. Intressant att notera ar framforallt den
idéutveckling som skett dver tid i de statliga utredningarna i riktning emot rattssékerhet.
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1. Inledning

Den svenska migrationsbyrakratin ar hart bevakad i samhallsdebatten. Det forekommer kritik
om for hard praxis dar saval media och frivilligorganisationer som politiker och
privatpersoner forfasas over Migrationsverkets och Utlanningsndmndens beslut. Hur &r det
mojligt att skicka tillbaka den har familjen, eller den unga pojken, eller den gamla mamman,
till det liv de lamnat for att komma till Sverige? Manga vander sig ocksa emot de langa
handlaggningstiderna i den svenska processen — hur kan Sverige lata familjer vanta sa lange
pa beslut att barnen hinner lara sig svenska och rota sig i Sverige innan de kastas ut av
uniformerade poliser?

Denna uppsats kommer att studera de som kritiserar asylprocessen for att férandra den i
nagon riktning. P& denna arena figurerar manga aktorer. Journalister och
frivilligorganisationer har engagerat sig i fragan, otaliga statliga utredningar har vridit och
vant pa problematiken, och den statliga revisionen har synpunkter pa processens effektivitet.
Till viss del har @mnet ocksa varit foremal for akademisk forskning. Diskussionen aktorer
emellan praglas inte sallan av skarpa idéskillnader och viss 6msesidig oforstaelse.

1.1 Problemformulering

Det ar idag Sveriges riksdag som beslutar hur den svenska asylprocessen skall organiseras.
EU:s regelverk har ocksd viss betydelse i fragan. Om det politiska etablissemanget skall
lyssna till journalisters och frivilligorganisationers synpunkter pa drendehanteringen och ta
hansyn till dem vid politikens utformning, sa ar det av intresse att med hjalp av en idéanalys
finna ut hur langt ifran varandra dessa aktérer star idémassigt.

Vidare dr en akademisk avvagning av varden intressant da den inte primart skett utifran
manskliga, ideologiska eller politiska hansyn, som hos frivilligorganisationer eller politiker,
utan efter omfattande forskningsarbete dar vissa vérden efter akademisk analys framstatt som
sarskilt betydelsefulla.

| asylarendet skall méangder av faktorer tillgodoses. Individens prévning skall vara
fullstandig och rattvis. Arendet skall prévas likartat oavsett handlaggare och oavsett var i
Sverige processen ager rum, och arendehanteringen skall inte ta alltfor lang tid. Hansyn maste
i utredningen tas till individens psykiska skick, da det for den asylsokande kan ta flera
utredningstillfallen i ansprék att fullstandigt redogora for sina asylskal. Arendet skall kunna
overklagas men den tungt vagande ekonomiska faktorn maste beaktas: forfarandet far for
statskassans basta inte dra ut pa tiden.

Detta &r en del av de synpunkter som forekommer i diskussionen kring asylprocessen. En
idéanalytisk kartlaggning over vilka aktorer som av vilken anledning vill prioritera vad ar
anvandbar for vidare studier av asylprocessen.



1.2 Syfte och fragestéallning

En idéanalys av de som analyserar asylprocessen, och deras respektive kontextuella
utgangspunkter, vantas ge en klar bild av de olika idéinriktningar som foreligger. En
sammanfattning av varje enskild aktors forslag till organisering av asylprocessen skall
jamféras med de andra aktorernas, samt med ett svenskt offentligt asyletos som vi avser
aterskapa ur radande lagstiftning och regler. Den empiriska analysen syftar till att kartlagga
idélandskapet och fungera som utgangspunkt for en sammanfattande analys som belyser de
eventuella problem som kan uppkomma da aktérerna befinner sig langt ifran varandra
respektive langt ifran det offentliga asyletoset. Den fragestallning som uppsatsen syftar till att
besvara &r foljande:

Vilken avvagning gor olika aktorer mellan varden i asylprocessen, och vilka foljder far
eventuellt olika idépositioneringar?

1.3 Centrala begrepp

Forst och framst ar forfattarna det begrepp som i texten syftar pa denna uppsats forfattare.

Idéanalys innebar en identifikation och analys av de huvuddrag en text uppvisar.
Begreppen idé och vérde anvands synonymt i texten och asyftar asiktsinriktning/uppfattning i
en viss fraga.

Aktor innebar de som star bakom texterna vi analyserar. Saledes kan en aktor vara bade en
enskild forfattare, en kommitté eller Riksrevisionen.

Med rattsséakerhet avses att individen inte skall behtva utsattas for godtycke vid
myndighetsutdvning. Rattssédkerheten avgors i motet mellan den enskilde medborgaren och
den offentliga makten i form av domstolar och forvaltningsmyndigheter, och individen har
alltid ratt att dverklaga ett beslut till hogre instans.

Tvivelsmalets fordel ar ett begrepp som i uppsatsen forekommer i samband med
diskussioner kring asylutredningen. Det innebér foljande: ’Om den stkandes redogdrelse
forefaller trovardig och det inte finns goda skal att anta det motsatta, bor den sokande i
sddana fall ges en fordel av det uppkomna tvivelsmalet” (UNHCR 1996, s.57). Med
begreppet menas foljaktligen att man hellre bor “fria an falla” om den asylsdkande inte kan
bevisa sanningshalten i sin beréttelse.

Flykting respektive asylsokande — en vanlig begreppsforvirring i detta sammanhang &r
bruket av termen flykting. I media generellt bendmns alla asylsdkande flyktingar, emedan
svenska myndigheters benamning flykting endast asyftar dem som efter genomford
asylprovning flyktingforklarats enligt Genevekonventionen. Forfattarna sluter sig till den
sistnamnda, och anvénder termen asylsékande for de manniskor som har ett pagaende
asylarende i Sverige.

SIV &r en forkortning som i denna uppsats forekommer i vissa citat. Betydelsen ar Sveriges
Invandrarverk, vilket var benamningen pa Migrationsverket innan namnbytet 1 juli 2000.



1.4 Material

Det material som kommer att belysas i analyserna har valts med ambitionen att fa flera
perspektiv pd amnet organisering av asylprocessen. Representeras gor ett utrednings-
perspektiv (SOU 1990:79 Utlanningsnamnd samt SOU 1999:16 Okad rattssakerhet i
asylarenden), den statliga revisionens perspektiv (Riksrevisionens rapport 2004:24; Snabbare
asylprovning), media- och frivilligorganisationernas perspektiv (Sanna Vestins bok
Flyktingboken — frdn Duvemala till Fort Europa) samt ett akademiskt perspektiv (Eva
Norstréms avhandling | vantan pa asyl).

Anledningen till att tva statliga utredningar finns representerade ar for att se huruvida en
idéutveckling forelegat under de nio ar som skiljer dem at. Nagra texter med partipolitisk
tillhdrighet finns inte representerade har — det politiska etablissemanget representeras av de
statliga utredningarna.

1.5 Avgransning

Manga infallsvinklar &r tankbara i en uppsats om asylfragor. Ett exempel ar det normativa
perspektivet om huruvida migration skall regleras 6verhuvudtaget — Karl-Oskar och Kristina
fran Duvemala blev val emottagna i den ”Nya Vérlden” som svenska ekonomiska migranter
sOkandes ett dragligt liv. En uppsats med normativ ansats hade kunnat véardera argument for
och emot att Sverige, som det valfardsland vi &r, borde oppna vara granser for fattiga
manniskor som vill jobba hart och skaffa sig ett béttre liv.

Ett annat perspektiv ar det historiska dar migration och flyktingstrémmar genom tiderna
jamfors med situationen i Sverige idag for att finna likheter och darmed kunna séga nagot om
hur Sverige borde agera idag.

Denna uppsats ar dock snévt avgrénsad till att undersdka idéer och vérden kring
organiseringen av asylhanteringen. Sjélva invandringens vara eller icke vara ar en intressant
fraga, men den lamnas darhan i denna uppsats — har utgar forfattarna ifran den situation som
foreligger med strangt reglerad invandring.



2. Teorl

Efter genomford empirisk idéanalys &mnar forfattarna relatera aktorernas idépositioner till det
som enligt lagen skall ske i asylprocessen. For detta kommer statsvetaren Lennart Lundquists
begrepp offentlig etik att anvéndas. | detta kapitel skall utredas teoretiskt hur begreppet kan
appliceras pa asylprocessen. Sasom Lennart Lundquist aterskapar det svenska offentliga
etoset; ’[s]tor tyngd har tillskrivits texter relaterade till lagstiftningen fran initiativ till
implementering” (Demokratins vaktare 1998:53), skall har aterskapas ett mer specifikt
asyletos i den svenska kontexten med hjalp av den lagstiftning och de forordningar Sverige
tillampar. Asyletoset innebar alltsd en kartlaggning over de véarden som &r centrala i den
svenska migrationsbyrakratins arbete. Detta asyletos @mnar forfattarna relatera till i den
avslutande dvergripande diskussionen kring den empiriska analysens resultat. Lundquist
menar att hans offentliga etos blir relativt allméangiltigt for de flesta liberala demokratier, pa
grund av liknande grundlaggande lagstiftning. Det kan ténkas att detta dven kommer att galla
vart asyletos, eller till och med borde kunna antas gora det, eftersom EU:s medlemslander
genom Dublinférordningen antas ha likvardig asylprévning. Vi kommer dock att koncentrera
oss pa den svenska kontexten och vart asyletos kommer inte i forsta hand att gora ansprak pa
allméngiltighet i den europeiska kontexten.

2.1 Rekonstruktion av ett offentligt asyletos

2.1.1 Lennart Lundquist och det offentliga etoset

Lennart Lundquist skriver foljande om att rekonstruera det offentliga etosets vérden: ”Det
finns goda skél att borja sokandet efter ett etos i lagstiftningen [..] Statens tvangsmakt har
namligen alltid motiverat att det stallts speciella krav pd de offentliga rollinnehavarna”
(Lundquist 1998a:56). Det offentliga etoset rekonstrueras utifran *’[d]en fortlépande
nationella och internationella diskussionen om mer allmant uppfattade varden och
verklighetsuppfattningar”, ’[lI]Jagen, forarbeten till och tillampningspraxis av lagen samt
uttalanden av ledande politiker, politiska institutioner osv’> samt ’’[i]nternationella
konventioner av typen FN:s deklaration om de manskliga rattigheterna” (s.56). Om
anledningen till att g till just dessa kallor for att aterskapa det offentliga etoset, skriver
Lundquist: "’[d]et offentliga sedan arhundraden har haft uppgifter och hansynstaganden som
inte tillkommer andra aktdrer i samhallet” (s.53).

Efter att ha analyserat sitt material sluter sig Lennart Lundquist till sex véarden efter vilka
den offentliga sektorn i enlighet med gallande regelverk och tradition bdr organiseras
(1998a:62f). De sammanhdlles av tva polara huvudvérden, demokrati- respektive
ekonomivardet, som bada alltid maste vara tillgodosedda i alla uttryck av den offentliga
verksamheten:



Demokrativarden Ekonomivarden

Politisk demokrati Funktionell rationalitet
Rattssakerhet Kostnadseffektivitet
Offentlig etik Produktivitet

Anledningen till att Lundquists avvagning mellan vérden ar intressant for denna uppsats ar att
demokrativarden och ekonomivarden &r just de som maste balanseras for att asylprocessen
skall bli ett fungerande och rattvist forfarande. Den asylsokande maste garanteras en
rattssaker process och effektivitet maste foreligga i en process som omfattar tiotusentals
arenden varje ar.

2.1.2 Asyletosets kallor

Har skall alltsa rekonstrueras ett sub-etos till det allmanna offentliga etoset — ett asyletos.
Detta skall klargora vilka varden som &r centrala nar det géller asylratt och asylprévning.
Syftet &r som ovan namnt att jamfora asyletosets varden med de véarden som lyfts fram i
debatten av olika aktorer. Vilken aktor ligger i sin vardegrund narmast det som lagstiftningens
"anda” (etoset) foreskriver, vem befinner sig langt ifran, och vad innebér detta? For
rekonstruktion av asyletoset anvénds Lundquists metod tillsammans med aktuella lagar och
annat material som tillampas pd omradet, d v s de kéllor som primart anvands nar
Migrationsverket och Utlanningsnamnden fattar beslut i asylarenden’:

1) Den svenska Utlanningslagen bygger till stor del pa Genévekonventionen (1951 ars
konvention med 1967 ars tillaggsprotokoll). Den &r relativt allméant hallen och kan inte ge
specifik végledning i enskilda &renden, varfor de foérarbeten och propositioner som
foregatt lagarnas eller lagandringarnas tillkomst spelar en viktig roll for lagtolkningen.
Detta da respektive proposition klargor lagstiftarnas intentioner med just denna lag.

2) Vidare tillampas i beslutsfattandet huvudsakligen tva typer av praxis. Framfor allt &r det
praxis fran Utlanningsnamnden, dd denna (4n sa lange) ar sista instans i de flesta
asylarenden. Da Utlanningsnamnden provar ett arende och fattar beslut darom i stornamnd
(med tva ordforande narvarande varav en ar generaldirektoren, samt fyra ledamater) blir
detta beslut praxisbildande. Migrationsverkets praxisenhet samordnar géllande och ny
praxis och ser till att tillampningen &r enhetlig éver hela landet.

3) Den andra typen av praxis ar da Utlanningsnamnden i mycket komplicerade arenden
begdr att regeringen fattar ett vagledande beslut som darefter blir praxisbildande.

4) Landinformation spelar en betydande roll for Migrationsverkets beslutsfattande. Man
tillampar en omfattande landerdatabas med information om situationen i varldens lander.
Detta blir viktigt eftersom skyddsbehovet exempelvis for vissa minoriteter kan skilja pa
detaljer sasom vilken stad man kommer ifran. Bedémningen skall alltid ske individuellt,
ett osdkert land kan vara sakert for en viss person, emedan ett sakert land kan vara osékert

! Foéljande sammanstallnings korrekthet har kontrollerats av beslutsfattare Inga Lindroth p& Migrationsverket i
Norrkdping, asylenheten.



for en annan. Fragan ar vad varje enskild person riskerar eller inte riskerar i det enskilda
fallet.

5) UNHCR:s Handbok om férfarandet och kriterierna vid faststéllande av flyktingars
rattsliga stallning anvands i svarbedomda drenden, nar skal som exempelvis valgrundad
fruktan skall beddmas, och mer séllan i arenden av enklare karaktar.

6) Slutligen tillampas Dublinférordningen som tradde i kraft i september 2003 och ersatte
Dublinkonventionen som tidigare géllt sedan oktober 1997. Dessa liknar varandra sanar
som pa en okad tydlighet i fraga om vilket land som béar ansvaret for asylprovningen, samt
mer reglerade tidsramar for &ver- och atertagande av asylsokande inom EU
(www.migrationsverket.se, under Fragor och svar - om migration, 2004-12-07).
Dublinférordningen reglerar saledes, sasom den tidigare konventionen, “bestammandet av
den ansvariga staten for prévningen av en ansokan om asyl som framstéllts i en av
medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna” (Utlanningslagen med kommentarer,
Wikrén & Sandesjo 2003, s.527). Detta handlar framforallt om tva saker. Dels att
provningen av en individs asylansdkan skall goras i det land anstkan ingivits forsta
gangen, och i det fall asylansokan inges i flera lander skall det forsta landet aterta den
sbkande och genomfora asylprévningen. Vidare kan ett land bli tvunget att 6verta ansvaret
for ansokan: ”Nar det kan visas att en asylsokande utan tillstand passerat gransen till en
medlemsstat [..] skall den stat i vilken inresan &gt rum vara ansvarig for prévningen av
asylansokan” (UtIL 2003:528). Detta maste dock kunna bevisas med hjalp av
resehandlingar eller dylikt.

| vrigt kan ségas att en stor del material som &r viktigt for Migrationsverkets beslutsfattande
tillhandahalles av svenska utlandsmyndigheter. De verifierar exempelvis dktheten i dokument
som asylsokande aberopat, eller kontrollerar om stkanden beviljats en Schengenvisering och
pa sa vis lamnat sitt hemland legalt.

2.2 Asyletos

Ovan namnda kallor ligger alltsd fér narvarande till grund fér Migrationsverkets och
Utlanningsnamndens beslutsfattande, och utifran dessa har vissa vérden ringats in som
centrala i befintliga lagar och regler. Demokrativardena ar framst hamtade ifran UNHCR:s
handbok dar det onskvédrda forfarandet regleras relativt detaljerat. Ekonomivardena ar
hamtade fran den EU-forordning som reglerar asylprévning och flyktingmottagande inom EU
(Dublinforordningen). Med utgangspunkt ur detta foreslas féljande specificering av Lennart
Lundquists mer allmént hallna offentliga etos:

Demokrativarden Ekonomivarden
Korrekt bemdtande Effektivitet inom EU
Overprévningsratt

Rattvis bevisprévning
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Demokrativarden

Korrekt bemdtande

Den asylsokande kan vara radd for myndighetsrepresentanter pa grund av upplevelser i
hemlandet och utredaren maste darfor ha tillracklig kompetens och anstranga sig for att vinna
den asylsokandes fortroende, sa att asylberattelsen framkommer i sin helhet. Sarskild hansyn
och specialutformade metoder ska anvandas vid handlaggning av arenden som ror mentalt
storda eller ensamkommande barn. For ett stringent forfarande bor det vidare finnas en
sarskild myndighet som handhar all utredning och allt beslutsfattande i asylarenden.
(UNHCR:s handbok s.56-60)

Overprovningsratt
For att undkomma varje majlighet till godtycke i myndighetens beslut maste det vara mojligt
att verklaga myndighetens beslut till hogre instans (UtlL 2003:308f).

Rattvis bevisprovning
Utredaren skall medverka till att skaffa fram bevis, och tillampa tvivelsmalets fordel da
utredaren ar dvertygad om den s6kandes allméanna trovardighet (UNHCR:s handbok s.57f).

Ekonomivarden

Effektivitet inom EU

Dublinforordningen har en rationalitetsaspekt: det skall inte vara mojligt for en individ att ha
flera asylprocesser parallellt pagaende i flera olika EU-lander. Detta dd man inom EU,
eftersom alla EU-lander anses vara réttssékra demokratier, menar att asylprocessen &r
likvardig oavsett vilket land som provar ansékan. (Se Dublinférordningen pa foregaende sida)

Ekonomivardena ar mindre framtradande i den lagtext som tillampas. Vad detta beror pa &r
inte klart — &r det manne for att en alltfor effektiviserad process ar vad lagar och regleringar
skyddar asylprévningen emot? Kanske behdver effektivitetsvardena inte patalas da de redan
ar tillgodosedda i en slimmad vasterlandsk byrakrati?

Avslutningsvis bor tillaggas att i urvalet av normkéllor till detta asyletos har
Riksrevisionens rapport 2004:24 om en effektivare asylprévning valts bort. Till en bérjan
framstod den som ett intressant uttryck for statens organisatoriska 6nskemal. Dock efter
narmre studier av Lennart Lundquists metod for rekonstruktion av det offentliga etoset blev
det tydligt att det framforallt & grundlag, lagtext och reglering som &r relevanta. ’Det ska
understrykas att hela idén om ett offentligt etos har djupa rotter. Salunda finns forestallningar
om basala véarden i svenskt samhélle” (Lundquist 1998a:54). | ljuset av detta framstod
Riksrevisionens rapport, med sina synpunkter pa hur resursanvandningen i denna statliga
verksamhet bor se ut, som relativt lattviktig.
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3. Metod

Inledningsvis ar det av intresse att problematisera valet av studieomrade: varfor &ar just
idéanalys en bra metod for att visa pa olika standpunkter kring organisering av asylprocessen?
Anledningen &r att det ar en omdiskuterad process dar varden tycks sta i skarp kontrast till
varandra, sasom vardena effektivitet och rattssakerhet. For att tydligt kunna illustrera
spektrumet av forekommande idéer och positionera aktorer dari, ar idéanalys en lamplig
metod.

Syftet ar alltsd att se hur olika egenskaper hos asylprocessen varderas, och en
litteraturstudie kommer att genomfdéras dar flertalet aktorers texter i amnet analyseras.
Materialet kommer att prévas genom kontextuell orientering och idéanalys:

3.1 Metod for begripliggdérande av omgivande diskurs

For att kunna genomfora réttvisande analyser av texterna bor textens diskursiva rotter
identifieras. For detta andamal tillampas en metod for ideologianalys ur Goran Bergstrom och
Kristina Boréus bok Textens mening och makt (2000). | ideologikritikens tre steg (s.165f)
skall man for att identifiera en texts ideologiska ursprung, forutom att analysera den, géra
féljande:

= Begripliggora den "latenta delen” — vilken verklighet handlar texten om?
= Beskriva kontexten — en ideologi far ingen innebord om den inte relateras till t ex
samhalleliga grupperingar och institutioner.

Dessa tva sammanfogas till vad forfattarna valt att kalla den Kontextuella orienteringen.

3.2 Idéanalys

Uppsatsens empiriska del bestar av idéanalyser av valda texter. For genomforandet av detta
tillampas en modell for idéanalys ur Goran Bergstrom och Kristina Boréus bok, dar text
studeras med hjélp av for andamalet utformade dimensioner: “Ett annat satt att hantera
fragan ar att utga frdn mer allmant hallna dimensioner som har stod i politisk filosofi och
ideologiforskning” (Bergstrom & Boréus 2000a:162f).

Tre dimensioner utformas for detta andamal, varav de tva forsta ar hamtade ifran det
rekonstruerade  asyletoset.  Effektivitetsdimensionen  handlar om  ekonomi  och
kostnadsmedvetenhet — i vilken grad aktéren anser att detta ar en viktig aspekt i
organiseringen av asylprocessen, och i vilken utstrackning det diskuteras hur effektivisering
skall kombineras med andra vérden. Rattssakerhetsdimensionen innebar betoning av en
korrekt process med alla dess bestandsdelar, exempelvis utredningens kvalitet, mojlighet att
overklaga och den sokandes forstaelse av systemet. Slutligen ryms i idéanalysen ett perspektiv
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som inte forekommer i det rekonstruerade svenska offentliga asyletoset, ndmligen den
humanitara dimensionen, dar rent manskliga hansyn inryms. Valet av en saddan dimension
motiveras pa tva vis. Den genereras for det forsta till viss del ur uppsatsens empiriska
material, som innehaller en omfattande diskussion om manskliga varden och &ven
policykritiska moment (da man inte diskuterar implementeringen av de politiska besluten utan
istallet kritiserar politikens innehdll, i detta fall flykting- och invandringspolitiken och
gallande krav for att fa uppehallstillstand). | texterna havdas att praxis i asylarenden ar alltfor
hard vilket leder till att manniskor som egentligen ar beréattigade till skydd blir avvisade trots
en rattvis och klarlaggande utredning. For det andra &r en humanitar dimension nédvandig da
dylikt grundade resonemang forekommer aven i Migrationsverkets och Utlanningsndmndens
beslutsfattande — en stor del av uppehallstillstdnd som utfardas gor det av humanitéra skal.

3.3 Genomforandet av idé- och kontextanalyserna

Den inledande kontextuella orienteringen innebér en diskussion om vilket sammanhang texten
produceras i. Framforallt vill vi synliggora de kontextuella faktorer som kan vara orsaken till
att aktorerna bakom texterna utelamnar en eller flera av de tre dimensionerna till forman for
endast tva, eller for en enda. Darefter lases texterna noggrant, amnes- och ordval noteras och
relateras till de olika dimensionerna for att kunna identifiera vilka varden som véger tyngst i
just den aktdrens framstélining.

3.4 Intersubjektivitet

Idéanalys kan tankas innehdlla ett subjektivt moment som minskar mojligheten att uppna
intersubjektivitet vid bedomning av text. Medvetenhet foreligger om att texten kommer att
lasas genom de "forforstaelsens glaségon” som forfattarna bar. Dock ar forvissningen att
tilldmpning av de for sammanhanget anpassade metodologiska verktygen for idéanalys,
tillsammans med god teoretisk forankring och omfattande forkunskaper om det aktuella
omradet, avsevart minskar risken for godtyckliga tolkningar som inte gor texten rattvisa.
Séledes menar forfattarna att det ar majligt for ndgon annan statsvetare att, med hjalp av
samma teoretiska utgangspunkt och samma metodologiska verktyg, genomféra denna
undersokning igen och fa liknande resultat.
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4. Ideanalys av SOU 1990:79,
Utlanningsnamnd

De avsnitt i utredningen som framst analyseras &r tre, fyra, sju till nio samt elva till tretton.
Dessa kapitel behandlar incitament fér en férdndring av organiseringen av asylprocessen samt
tankbara alternativ i fragan, och bedéms darfor vara relevanta for denna uppgift.

4.1 Kontextuell orientering

Hér ser vi den statliga utredningens resonemang vid inrattandet av Utlanningsndmnden som
ersattande Overprovningsinstans i asylarenden. Detta &r en statlig utredning och man har
foljaktligen att ta hansyn till saval ekonomiska begransningar som kravet pa demokrati och
rattssakerhet. Syftet med utredningen ar att komma fram med forslag till en ny instans som
skall ersitta regeringskansliet som andra och sista instans i asylarenden. Aren ndrmast
foregaende tillsattningen av kommittén hade &rendetillstromningen stadigt Okat och
utredningen tilldelades uppdraget att se éver huruvida det var mer férdelaktigt att flytta
overprovningen till en annan instans. Man skriver ’Det har lange varit en stravan att befria
regeringen fran arenden av I6pande art. Detta 6nskemal ska ses mot bakgrund av intresset att
statsraden och departementen ska fa majlighet att agna mer tid och krafter at reformarbete
och at overgripande planering och prioritering.” (SOU 1990:79, s.63). Man kommer i
utredningen senare fram till att basta losningen ar att inratta en fristdende besvarsnamnd som
foreslas fa namnet ”Utlanningsnamnden” (s.103ff).

Ett visst matt av kallkritik och medvetenhet om eventuellt ”spel bakom kulisserna” &r nagot
som kan hallas i tanken vid lasning av SOU-rapporter generellt. Detta da
kommittémedlemmar, medvetet eller omedvetet, paverkar utredningens resultat med sina
personliga intressen, sin forforstaelse och sina tidigare erfarenheter. Detta ar inget som
redovisas eller som enkelt gar att ta reda pa i efterhand. En annan problematik nar det galler
statliga utredningar har diskuterats i den allmédnna debatten. Kritiken har gatt ut pa att
resultatet i vissa fall kan bli mer av ett konstaterande an en utredning. Man menar att
regeringen redan ndr utredningen tillsétts kan ha en uppfattning om vad man vill komma fram
till, och utredningen far i dessa fall enligt kritikerna drag av TV-programmet Jeopardy: "Vi
ger svaret och ni stéller fragorna.”

4.2 Idéanalys

Effektivitetsdimensionen &r har den tydligast framtradande. Man soker det alternativ som
mest effektivt och till lagst kostnad ger de kortast mojliga handlaggningstiderna.
Anmarkningsvart ar att man i utredningen gar igenom, och forkastar, alternativet att
overprovningsinstansen skulle kunna ske i en domstol, vilket vi skall se kommer att anses
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som det basta alternativet nio ar senare. Man skriver angaende detta: ’Vidare galler att
betydande organisatoriska svarigheter kan forutses, om arendena skulle ankomma pa
domstol” och ”Den organisation som nu diskuteras medfér vidare under alla forhallanden
kraftigt 6kade kostnader” (s.96f). Det befaras ocksa att man med ett domstolsforfarande
skulle riskera att 6ka handlaggningstiderna istéllet for att minska dem, delvis pa grund av att
man menar att det skulle krdvas mer utredningsarbete om drendena skulle behandlas i en
“vanlig” domstol. Man anser &ven att domstolarna inte skulle kunna ha en tillfredstallande
internationell 6verblick i dessa drenden. Vidare betonas vikten av att korta de alltfor langa
handlaggningstiderna och av att den ekonomiska kostnaden maste hallas nere.

Rattssakerhetsdimensionen och asyletosets demokrativarde ar ocksa narvarande, om &n inte
lika tydligt. Man menar exempelvis att i det fall asylarenden skulle Gverprdvas i domstol
skulle regeringens majligheter till styrning av praxis forsvaras. En darmed okad risk for att
olika praxis utvecklas hos olika domstolar menar utredningen kan minska réattssékerheten
(s.96). I det av kommittén foreslagna alternativet med en besvarsnamnd bestaende av ett antal
ordféranden tillsammans med ledamdter utsedda av regeringen pa forslag av
riksdagspartierna, betonas ledamdternas roll géllande systemets demokratiska forankring
(5.148).

Man diskuterar vidare férdelar och nackdelar med en muntlig férhandling, man anser att en
sadan kan oka bade rattssakerheten och effektiviteten i en del fall, men menar inte att den bor
vara en obligatorisk del av forfarandet eftersom det inte beddéms meningsfullt for alla
individer.

4.3 Sammanfattande diskussion

Avslutningsvis kan konstateras att effektivitetsdimensionen &r den mest dominerande medan
rattssakerhetsdimensionen inte ar sa tydligt framtradande. | relation till asyletoset betyder
detta att man lagger betoningen pa ekonomivéardet, medan vikten av demokrativérdet inte ter
sig lika viktig. Kan det bero pa att arendetillstromningen annu var sa relativt 1ag att alla
arenden kunde bli behandlade nagotsanar tillfredstéallande?

Avvigningen mellan effektivitet och rattssakerhet &r implicit — man diskuterar t.ex. inte
djupare vad ett domstolsalternativ skulle kunna ha foér positiva konsekvenser for
rattssékerheten utan avféardar det raskt av framforallt ekonomiska skal. Detta blir speciellt
anmarkningsvart nar man nio ar senare (SOU 1999:16), som pavisas langre fram i denna text,
framhaller detta alternativ som det basta ur framforallt rattssakerhetssynpunkt. Kan det vara
sa att synen pa begreppet rattssakerhet under dessa ar har forandrats sa att man av den
anledningen gor sa olika avvagningar med olika resultat som foljd?

Den humanitara dimensionen ar éverhuvudtaget inte narvarande, mahanda beror det pa att
det handlar om en statlig utredning som inte forvéntas kritisera radande praxis.
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B. Ideanalys av SOU 1999:16 —
Okad rattssakerhet i asylarenden

De avsnitt som analyseras har ar framforallt kapitel nio och kapitel tio. Dessa ar relevanta for
uppgiften eftersom de behandlar grundlaggande krav pa processordningen och olika alternativ
for instans- och processordningens utformande.

5.1 Kontextuell orientering

Hér ar studieobjektet en statlig utredning om nedlaggningen av en myndighet. Skriven 1999
ar denna utredning fortfarande aktuell — det ar har som alternativen till en erséttning av
Utlanningsnamnden diskuteras. Malet for utredningen ar att oka rattssakerheten och
effektivisera processen, och man belyser flera olika majligheter att uppna ett i dessa
avseenden battre forfarande. Utredningen diskuterar den yttre formen for asylprocessen,
saledes utifran ett makroperspektiv, man tar inte upp arbetsmetoder och tillvdgagangssatt i
handlaggningen.

5.2 Ideanalys

Effektivitetsdimensionen &r central i utredningen, dven om den manga ganger diskuteras i
samband med rattssédkerhet och humanitet. Att korta ner handlaggningstiderna motiveras dels
med att det medverkar till en mer human process, men framforallt har man ekonomiska
incitament da de asylsokandes uppehalle &r resurskravande. Det finns &ven ekonomiska motiv
for overgangen till en tvapartsprocess i domstol; man hoppas att detta ska minska antalet
overklaganden till hogre instans. Att en minskning verkligen skulle ske redovisar man inga
bevis for, men utredningen framhaller d4nda detta som ett argument for den nya ordningen.

Man skriver angaende den sokandes och dennes foretradares 6kade ansvar for att ta fram
material att ”"[b]ehovet av aktivitet fran beslutsmyndighetens sida minskar nar det galler att
skaffa in utredning i malet. Det kan vara en fordel eftersom det finns en uppenbar risk att en
beslutande myndighet som sjalv hamtar in utredning i malet kan komma att uppfattas som
partisk, sarskilt om utredningen visar sig vara till nackdel for den enskilda parten™ (s.207).

En av de viktigaste fordelarna med att integrera de framtida utlanningsdomstolarna i det
ordinarie forvaltningsdomstolsvasendet sags vara flexibiliteten; man har tillgang till
kompetent personal och en redan existerande administration som kan anpassas efter
variationen i d&rendetillstromning (s.218). De argument, framforallt organisatoriska och
ekonomiska, som en utredning nio ar tidigare angav mot detta forslag har nu reducerats till
obetydliga och man raknar vid ett domstolsforfarande nu snarare med att effektiviteten ska
Oka &n minska.

Rattssakerhetsdimensionen ar ocksa viktig i utredningen. Ett tvapartsforfarande vid
éverprovning av asylarenden forordas bl.a. med utgangspunkten att det skulle medféra en mer
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rattssaker process och att den sékande ska uppleva att provningen gatt ratt till. Férhoppningen
ar att kanslan av att ha fatt en mer rattssaker bedémning ska minska andelen 6verklaganden
och darmed korta den totala handlaggningstiden. Om handlaggningstiderna minskas anses
detta ockséa Oka rattssakerheten da en riktig prévning av ett fall bedoms kunna riskera att bli
svarare att gora ju langre tiden gar. Nagra belagg for att andelen 6verklaganden skulle minska
verkar man dock inte ha, tvartom sa papekas det senare att asylarenden ar av sadan kanslig art
att man svarligen kan undkomma en hog andel 6verklaganden.

Rattssékerhetsaspekten betonas &ven nar man diskuterar alternativet att lagga eventuella
utlanningsdomstolar i anslutning till ndgra av de ordinarie forvaltningsdomstolarna. Man
menar att den kompetens som redan antas finnas i dessa domstolar skulle 6ka rattssakerheten
och kanslan hos den sékande av att ha fatt en juridiskt riktig bedémning.

Utredningen betonar vidare i flera sammanhang vikten av att tyngdpunkten i utredningen
bor ligga i forsta instans for att rattssakerheten skall komma alla till del, inte bara de som
overklagar (s.210 och s.226).

Den humanitdra dimensionen &r inte speciellt framtrddande. Nar det galler att Oka
snabbheten i asylprocessen ses dock de humanitdra skalen som en betydande anledning. Man
skriver att det ar oacceptabelt att lata manniskor vanta sa lange pa ett eventuellt
avvisningsbeslut att de nar beslutet val kommer ar i sa daligt psykiskt skick att avvisningen
inte kan verkstallas och personen i vissa fall kan bli berattigad uppehallstillstand av
humanitara skéal. Man betonar ocksa att det i manga fall handlar om manniskor som har varit
med om for dem uppslitande och dramatiska handelser, och att "’[u]nder tiden i véantan pa
beslut kan hon eller han inte pa allvar forsoka bygga upp en ny tillvaro. Tunga upplevelser i
hemlandet kan vara extra svara att bearbeta sa lange fragan om en “’varaktig stad™ &ar oviss.
Oron for framtiden ar i sig psykiskt pafrestande” (s.208). Detta tyder pa en viss medvetenhet
och forstaelse fér den svara situation manga av de asylsokande befinner sig i.

5.3 Sammanfattande diskussion

| den hér utredningen ar forsoket till balans mellan dimensionerna tydlig. Man skriver: I
kommitténs direktiv betonas vikten av rattssékerhet och snabbhet” (s.206). Man kommer i
fraga om framforallt demokrativardena relativt nara asyletoset. Mycket fokus laggs dock pa
effektivitetsdimensionen. Aven rattssikerheten betonas men i alla sammanhang dar denna
diskuteras tycks det ocksa finnas en effektivitetsvinst att gora. Att dessa tva varden ibland
skulle kunna téankas vara inkompatibla ignoreras och de tva stélls inte mot varandra. Inte
heller beror man fragan om hur mycket rattssakerhet faktiskt ”far” kosta. Klart ar dock att
man tycks villig att satsa stora summor pa en omorganisering som man i langden hoppas ska
komma att 6ka bade effektiviteten och rattssikerheten.

Rapporten &r skriven ur en synnerligen teoretisk synvinkel och lagger ingen storre vikt vid
den praktiska delen. Det finns ingen diskussion om hur de uttryckligen efterstrdvansvarda
"tillstanden” av effektivitet och rattssakerhet ska kunna uppnas rent praktiskt. Fragan ar vad
de foreslagna andringarna egentligen forandrar i "verkligheten”. Det framstar som fordelaktigt
med domstolsbeslut och grundligt anskaffande av bevis, men i realiteten med masshantering
av arenden, kommer de asylsokande att uppleva situationen som mer tillfredsstillande? Ar det
verkligen sannolikt att ndjaktigheten kommer dka och 6verklagandena ga ner i antal?
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6. Ideanalys av Riksrevisionens rapport
2004:24 — Snabbare asylprovning

De delar som framférallt anvands &ar avsnitt fyra, Kvalitetssékring av asylutredningar, och
avsnitt fem Overvaganden och rekommendationer.

6.1 Kontextuell orientering

Det Overgripande malet for Riksrevisionen &r att bidra till god resursanvandning och en
effektiv forvaltning i staten genom en oberoende granskning av all statlig verksamhet (se:
http://lwww.riksrevisionen.se/templates/Page.aspx?id=2022, 2004-12-19).

| egenskap av statlig myndighet maste Riksrevisionen ta hansyn till den ekonomiska
verklighet som helt eller delvis styr all offentlig verksamhet. | den fér uppsatsen aktuella
rapporten diskuteras till stor del riksdagens och regeringens direktiv angaende
asylprévningsprocessen samt Migrationsverkets arbete och organisering. Man granskar
regeringens och Migrationsverkets atgarder for att sakerstalla kvalitet vid prévning av
asylarenden. For att utreda i vilka delar av processen som pengar och resurser gar at mer an
nodvandigt har man bl.a. féljt &rendegangen pa en mikroniva. Kritiken mot myndigheten ror i
synnerhet langa handlaggningstider och vad man anser ar undermalig uppféljning av beslut i
asylarenden.

6.2 Idéanalys

Effektivitetsdimensionen ar tydligast framtrddande i Riksrevisionens rapport. Effektiviteten ter
sig som mycket viktig, bland annat har man bland annat gatt igenom hur lang tid de olika
momenten i handldggningsprocessen tar och hur kommunikationen mellan de olika enheterna
fungerar, och kommit fram till att drendegdngen manga ganger ar oacceptabelt langsam.
Vidare menar man att uppfoljning och aterrapportering till regeringen angaende de
ekonomiska anslagen ar bristfallig: anslag gar till andra omraden &n vad de ar avsedda for och
detta redovisas inte pa ett riktigt satt (s.87ff). Man kritiserar aven bristande flexibilitet och
formaga att anpassa kapaciteten i asylprovningen efter tillstromningen och menar att
misslyckandet med detta har lett till att antalet 6ppna asylarenden okat med 113 % under aren
2000-2003: ’En del av forklaringen till denna bristande flexibilitet och effektivitet i systemet
for asylprévning finns enligt var granskning i de forutsattningar i form av regler och resurser
som regeringen givit for att Migrationsverket ska kunna genomféra asylprévningen och na
malen. Andra forklaringar finns i Migrationsverkets genomférande av asylprévningen. Ett
genomsnittligt asylarende har t.ex. blivit liggande utan atgard i mer an tva tredjedelar av
tiden” (s.86).
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Revisionen menar att regeringen t.ex. bor utreda mojligheten att pa ett mer effektivt sett
tilldela Migrationsverket mer ekonomiska resurser nar sa behovs, forslagsvis genom ett
ramanslag for samtliga forvaltningsutgifter (s.88). | kritiken mot regeringen namns ocksa att
man har ett alltfor Kkortsiktigt perspektiv. ndr man planerar for asylhanteringens
resurstilldelning, man tar till exempel inte hansyn till Migrationsverkets egna berékningar
som visar att ... 1 krona mer i asylprovningen [kan] ge 4 kronor sparade i mottagandet
senast de foljande tva aren” (s.90). Aven informationen till riksdagen anses bristfallig.

Rattssakerhetsdimensionen ar inte sarskilt framtradande i rapporten. Malet att fa ett
snabbare asylforfarande motiveras dock delvis &ven ur detta perspektiv. | kritiken av den
daliga uppféljningen namns att man s& gott som aldrig foljer upp fattade beslut, vilket innebéar
att man inte far veta om besluten varit korrekta. Man talar vidare om personalens kompetens
och menar att denna inte alltid &r pa en tillfredstallande niva, dels beroende pa att manga
anstalldes under en tid nar kraven pa uthildning var betydligt lagre och dels for att det ofta
forekommer forandringar som gor att personalen maste omskolas (s.83). Detta menar man
paverkar bade effektiviteten och rattssékerheten pa ett negativt satt. En stor del av personalens
tid och energi tycks ga at till att lara sig nya system och att lara upp nya kollegor (s.93).

Den humanitara dimensionen &ar det minst framtradande i rapporten. Fokus ligger pa
effektivitet och i de fall dar humanitetsaspekten framkommer &r det i samband med detta.
Okad snabbhet i forfarandet betraktas da som oOnskvart dven av humana skal eftersom
riksrevisionen, liksom tidigare namnda SOU-rapporter, inser att det ofta innebdr ett stort
psykiskt lidande for den sokande att beh6va vanta pa ett beslut i asylarendet.

6.3 Sammanfattande diskussion

Riksrevisionens rapport domineras av effektivitetstankande. Man diskuterar inte
rattssakerheten som nagot som behdver balanseras mot effektiviteten. Pa satt och vis kan man
se att Riksrevisionen betonar rattssakerhets- och humanitetsdimensionerna genom att férorda
en mindre tidsédande process, men detta kraver da att man samtidigt beaktar dessa bada
varden och ser till att de inte forbises. | relation till asyletoset kan konstateras att revisionens
rapport star relativt langt ifran framforallt demokrativérdena.

Revisionen tar i sin kritik bl.a. upp den bristfalliga &terrapporteringen angaende
produktiviteten i verkets olika enheter. Man efterlyser siffror pa foreteelser sasom arenden per
handlaggare under en viss tid och tidsatgang for olika moment i utredningen (s.95f). Vad som
inte tas upp ar hur detta skulle kunna uppfattas av de redan manga ganger Gverbelastade
handlaggarna. Skulle det inte kunna riskera att ytterligare dka deras stress och ses som Kritik
mot dem och en uppmaning att arbeta &nnu snabbare?

Kanske battre kommunikation och effektiviteten i drendegangen inte kan avhjalpa det som
gor att processen tar flera ar? En foreteelse som rapporten forbiser ar det tidstdande
forfarandet Ny ansokan (se bilaga | for forklaring), som i manga fall forlanger processen
betydligt och som kan vara en viktig faktor for varje asylarendes langd. Regeringen har fort
upp fragan till riksdagen for avskaffande, men har annu inte fatt gehor for sin vadjan. En
annan detalj ar att man pa tal om att resurser anvands och redovisas fel inte vidare tar upp
mdjligheten att direktiven om anvandningen skulle kunna vara felaktiga.
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7. Idéanalys av | vantan pa asyl

Analysen beror hela boken, men de kapitel som framforallt studerats & de som handlar om
organiseringen av rattssakerhet, om dverprévning och samt om lagtolkning (kapitel 5-7).

7.1 Kontextuell orientering

Vi studerar etnologen Eva Norstroms avhandling | vantan pa asyl. Retorik och praktik i
svensk flyktingpolitik (2004: Boréa) som behandlar den svenska asylprocessen. | centrum star
framforallt beslutsfattandet och den kulturella och sociala processen omkring detta - vagen
ifran lag till tillampning, vad som styr tolkningar och beslut. Avhandlingen belyser amnet
utifran ett etnologiskt perspektiv dar forvaltningen och dess organisation inte explicit star i
centrum. Anda finns har resonemang som &r intressanta ur en statsvetenskaplig synvinkel.

Den etnologiska forskningen har ett kulturanalytiskt perspektiv: "Utgangspunkten ar dock
forstaelsen av kultur som en laroprocess, ett standigt pagaende kulturbygge [..] Vanor och
varldsbilder, livsvillkor och férestéallningsvarldar i skilda sociala miljéer och epoker.”
(Etnologen i Lund, hemsida: http://www.etn.lu.se/amnespre.htm 2004-12-04).

Vidare ar den vetenskapliga kontexten en annan an myndighetens: hér ar uppgiften att
undersoka och illustrera forekommande problem och inga egentliga krav finns pa att
slutsatserna skall vara applicerbara pa verkligheten eller erbjuda losningar pa specifika
problem.

7.2 Idéanalys

Norstroms fokus ar rattssakerhetsdimensionen. Myndighetens tolkning av sitt uppdrag
framstélls som relativt bristfallig ur denna synvinkel. Norstrom &r djupt kritisk till att
Utlanningsnamnden kan ifragasatta de sokandes trovardighet utan att ha konsulterat den
sokande i fragan. Ett annat problem for rattssakerheten, skriver Norstrom, ar att
Utlanningsnamnden inte fullstdndigt redovisar sina beddmningar i beslutsmotiveringarna
(Norstrom 2004a:110f).

Rattssékerhet och effektivitet stélls emot varandra i Norstroms framstallning — hennes
centrala invandning ar att tillrackliga resurser saknas for att rattssakerhet ska kunna féreligga.
’Den ideologiska utgangspunkten i riksdagens och regeringens flyktingpolitik (rattsséker,
human, solidarisk, generds) /../ det sdgs att Verket skall varna om maéanskliga réattigheter,
underlatta internationellt utbyte samt sta for humanitet och respekt, rattssakerhet och
engagemang. /./ | beslutsfattarnas vardag ar malen dock svara att Oversatta till
handlingsplanet.”” Processen anses vara langt ifran rattsséaker. Norstrom skriver om hur hon
uppfattar att det i praktiken gar till: om misstag alls erkanns, hanfors de till brister hos den
enskilde handlaggaren och inte till brister i organisationen™. (s.84f)
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Eva Norstrom fokuserar pa de organisatoriska brister hon observerar hos Migrationsverket.
Det finns ingen Overgripande kollektiv uppfattning om uppdraget”, “tjansteman pa
grasrotsniva kanner sig inte alltid delaktiga”, det ’ségs’ att Verket varnar manskliga
rattigheter och i praktiken’ sker sadant som inte &r i enlighet med forvaltningslagen (s.90f).

Norstrém betonar alltsa effektivitetsdimensionen “omvant” pa sa vis att hon inte vill
effektivisera, utan tvartom: vikten av tillracklig resurstilldelning understrykes som en
forutsattning for en professionell kvalitet pa handlaggningen. Otillracklig resurstilldelning
riskerar ocksa att fa foljande effekt: att arbeta med uppdrag som &r orealistiska [...] skapar
ett slags skuldkanslor hos den individuelle tjanstemannen [...] en “vara-duktig-kultur”
utvecklas medan de som tanker sjalvstandigt far problem.” (s.88) Ett problem som harror fran
otillracklig resurstilldelning &r det svara, for att inte sdga omojliga, uppdraget att bade "sla
och trosta”, som Norstrom menar att mottagningshandlaggarna (de som arbetar vid
mottagningsenheterna, vad som tidigare Kkallats flyktingforlaggningar, forfattarnas anm.)
maste gora da de bade ska meddela beslut och stotta i det vardagliga livet.

Den humanitara dimensionen ar ocksa narvarande i Norstroms bok. Forfattaren antyder att
Migrationsverket, med de forutsattningar politikerna ger, inte har ndgon mojlighet att bry sig
om hur processen gar till, mer an att den maste ga snabbt. Detta ger vid handen att
Migrationsverket inte skulle ha mojlighet att ta nagra som helst humanitéra hansyn. Vidare
redogor Norstrom for fakta om sjdlvmord, fakta som hon antyder att utlanningsmyndigheterna
inte kanner till eftersom de gett avslag pa ansokningar trots att sjalvmordsrisk forelegat. ’Att
sjalvmordsforsoken inte kommenterades i Utlanningsnamndens beslutsmotivering &ar
anmarkningsvart [..] [o]m personen i frdga gjort upp konkreta planer [..] for sitt sjalvmord
ar situationen mycket allvarlig.” (s.109)

Vidare skriver Norstrom om hur hon uppfattar att utredningarna gar till hos
Migrationsverket: stress och rationalitet praglar forfarandet. Ingen tid finns, skriver hon, for
att ta hand om emotionella reaktioner som ateruppvackandet av traumatiska minnen kan
tankas framkalla. ’Handelser, kanslor, utsatthet, trauman, allt skall den s6kande omvandla
till en sammanhangande berattelse vid ett utredningstillfalle” (s.117) Eva Norstrom skriver
att handlaggaren maste ha forstaelse for att traumatiserade asylsokande mycket val kan ta lang
tid pa sig att beratta om sina upplevelser for att skydda sig mot att pa nytt kastas in i smartan
och ateruppleva forféljelsen.

Norstrom stéller artiklar i den allménna deklarationen om de manskliga rattigheterna mot
den svenska asylbeddmningen, och konstaterar att svenska myndigheter inte tar hansyn till
huruvida den s6kande bevisligen har varit utsatt for all upptanklig forfoljelse. Praxis antyds
harmed vara alldeles for hard. Det s k tvivelsmalets fordel tillampas séllan utan istéllet, om
tvivel finns, valjer man att misstro den s6kande. Norstrom ser det som ett stort problem att det
inte ar klart hur lagen skall tolkas: "Det finns alltsa ett handlingsutrymme som gor det mojligt
for beslutsfattare att agera bade snavt och vitt [..] dar viljan ar god, dar gar det att hitta
I6sningen.” (s.134) Norstrom antyder att det i manga fall skulle gd att bifalla
asylansokningarna, men att man ofta anda véljer att inte gora det, vilket maste anses vara ett
vardepastaende som hér hemma i den humanitéara dimensionen.
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7.3 Sammanfattande diskussion

Den akademiska kontexten ger som ovan namnt forskaren mojlighet att betona de varden som
utifran genomford forskning befinns lampliga. For Eva Norstrom hamnar rattssakerheten
otvivelaktigt i fokus, framforallt det som Lennart Lundquist kallar process -
tillvagagangssattet; handlaggningen skall vara utformad pa sa vis att substansen (radande
normer och lagar) iakttages pa korrekt vis (Lundquist 1998a:102f). Mycket i mikroprocessen
anses inte fa chansen att fungera eftersom resurstilldelningen ar bristfallig. Ansvaret for
rattsosakerheten blir darmed i Norstroms framstéllning de politiska makthavarnas. Flera av
Norstroms iakttagelser som i den ovan genomférda idéanalysen sorterar under den humanitéra
dimensionen tangerar ocksa rattssakerhetsdimensionen. Detta galler bland annat
problematiken kring aterberattande av traumatiserande minnen i utredningssituationen. Det ar
av humanitar vikt att traumat inte forvarras vid aterberattande, och detta motiveras dven ur
rattssakerhetssynpunkt. Det &r av vikt att den sokande behandlas pa sa vis att hon eller han
Klarar av att beratta korrekt.

Norstrom tycks inte se bristande effektivitet eller alltfor stor resursforbrukning som nagot
problem, snarare lyser tanken pa ekonomiska hansyn med sin franvaro. Kanske gor det
etnologiska perspektivet att det centrala blir utredningen och mgjligheten att genomféra den
korrekt. Tanken pa att prioritera ekonomi och effektivitet manne kannas fraimmande sa ldnge
hanteringen av de asylsokande individernas é&renden inte anses ske tillfredsstallande.
Effektivitetsdimensionen ar alltsd omvand i Norstroms text; tjanstemannen kan inte vanda ut
och in pa sig sjélva och de organisatoriska bristernas harkomst ar framférallt den skrala
resurstilldelningen.

Vid jamforelse mellan den teoretiska ramen, asyletoset som aterspeglar radande normer for
beslutsfattande, och Eva Norstrdoms resonemang, kan konstateras att effektivitetsperspektivet
saknas helt i det senare. Daremot den utforliga diskussionen kring demokrativarden &r av
liknande art hos Norstrdm som i asyletoset. Pa sa vis ligger Eva Norstroms standpunkter inte
alltfor langt ifran det som pa papperet ar vardena i dagens asylprocess — de kritiska aktérerna i
denna uppsats menar dock att malsattningarna ar langt ifran den verkliga praktiken.
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8. Idéanalys av Flyktingboken - fran
Duvemala till Fort Europa

Ur Sanna Vestins bok Flyktingboken — Fran Duvemala till Fort Europa studeras framforallt
kapitel tva, Ratt till skydd, och kapitel sex, Sverige i varlden. Dessa kapitel framstar som
representativa for bokens retorik och centrala ideer.

8.1 Kontextuell orientering

Sanna Vestin ar frilansjournalist och har varit redaktér for FARR:s tidning
(Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas riksrad). Under manga ar som verkstadsarbetare
har hon ocksa medarbetat i tidningarna Gnistan och Metallarbetaren, och har ett starkt ideellt
engagemang for flyktingar. Sanna Vestin far med sitt gedigna volontdra journalistiska
engagemang i asylfragor representera bade medias- och frivilligorganisationernas idévarld i
debatten. Detta kan verka alltfor generaliserat, men faktum &r att de bada perspektiven enligt
forfattarnas erfarenhet liknar varandra. Bada aktorsgrupperna betraktar asylprocessen utifran,
kritiken harror oftast fran de sokandes perspektiv och man anser sig ha uppdraget att granska
och kritisera myndigheterna.

Boken ifraga dr rent journalistiskt uppbyggd och har inga akademiska ambitioner. Begrepp
sasom flykting problematiseras exempelvis inte, och de asylsokande betraktas som en
homogen grupp.

8.2 Idéanalys

Sanna Vestin har huvudsakligen en humanitar dimension i sin bok och menar att Sverige inte
borde ha ett sa snavt fokus pa att fa fram vilka som ska bli flyktingforklarade enligt
Genevekonventionen, utan se till manskliga behov av att flytta ifran fattigdom och social
misar.

Angaende Dublinférordningen skriver Vestin att det sedan den kom &r svarare att veta hur
manga som lever gémda i Sverige och aldrig ens soker asyl. ”’[D]e ar radda att avvisas direkt
tillbaka till ett land som de passerat, utan att fa sina skal prévade™ (s.51).

Sanna Vestin ar ocksa skeptisk till forvarstagande (att en asylsokande halls pa en last enhet
tills verkstallighet kan genomfdras, eller tills personens identitet klarlagts) som foreteelse:
’Om man inte kan identifiera sig, eller bevisa vilket land man kommer ifran, sa kan man tas i
forvar, alltsa lasas in, direkt vid ankomsten. Det var kanske inte vad man téankte sig, nar man
flydde, att bli fangslad sa fort man kommit fram” (s.53). Nar forvarstagandet likstalls med
fangelsevistelse framstar det tydligt att forstaelsen ar liten for myndigheternas eventuella
behov av att tillgripa tvangsmedel for att uppratthdlla den reglerade invandringen.
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Utlanningslagen séger foljande om forvarstagande: ’Bestdmmelsen innebar inte att alla
utlanningar som saknar pass eller andra identitetshandlingar far tas i férvar. [..] Som en
ytterligare forutsattning for forvarstagande anges darfor att utlanningen [..] inte kan gora
sannolikt att den identitet han uppger ar riktig [..] Enligt bestammelsen skall en utlanning
kunna tas i forvar om det ar nddvandigt for att en utredning om hans ratt att stanna i Sverige
skall kunna genomféras™ (UtIL 2003:276). Vestin skriver vidare: ’Forvarstagande ar ett
hatat inslag i flyktingmottagningen. [..] Det &r svart att se hur nagons identitet kan
klarlaggas genom att han blir fangslad. | den situationen liknar forvarstagandet mer en
bestraffning an en administrativ atgard. Men att soka asyl ar inget brott och borde inte
bestraffas™ (s.55). Har ser vi vad som ar en helt klar humanitar standpunkt: forvarstagande
anses vara nagot i grunden fel, trots ett behov av momentet for att uppratthalla en reglerad
invandring, och trots Utlanningslagens argumentation for att det endast tillgripes i vérsta fall.

Vestin skriver avslutningsvis i sin bok att hon anser att de &renden som inte kan behandlas
inom rimlig tid borde beviljas uppehallstillstand, att Sverige erkanner férhallandevis fa som
flyktingar; 1 % 2001 jamfort med Storbritanniens 9 % och USA:s 30 %, och hon &r ocksa
kritisk till att ambassader generellt inte beviljar visum till personer som kan ténkas hoppa av
och soka asyl under sin Sverigevistelse. (s.69-71) Vestin onskar ocksa att myndigheterna
bedémde rimligheten i att be nagon som befunnit sig i Sverige lange atervanda till sitt
hemland. Dessa forslag praglas tydligt av den humanitara dimensionen och ligger Iangt ifran
radande praxis pa omradet.

Rattssakerhetsdimensionen framtrader ocksa tydligt i texten — Sanna Vestin kritiserar i stort
sett samma moment som Eva Norstrom och SOU 1999:16. Att grunden for besluten inte
kommuniceras ordentligt - att beslutsmotiveringarna &r bristfalliga - blir problematiskt:
Migrationsverket har inte samma krav p& precision for sina egna bevis som for de
asylsokandes™ (s.48). Vestin skriver ocksa att Migrationsverkets juridiska forhallningssétt inte
alltid &r rattvisande — man valjer bort att tillampa tvivelsmalets fordel utan antar istallet att
den som ljugit i nagon del av beréattelsen formodligen ljuger om allt: ’Detta, att “’satta dit”
den sokande, skiljer sig markant fran vanliga domstolars princip att soka sanningen’ (s.67).

Kritik riktas ocksa mot utredningar som utreds pa icke tillfredsstéllande vis — kraven for att
en berattelse ska anses trovardig stélls alltfor hogt: ’Du kan ju vara forféljd aven om du ar
virrig eller glémsk [..] om du har 6verdrivit din historia [..] &ven om du i det langsta undviker
att prata om vissa saker som hant dig [..] missforstand eller motsagelser kan vandas emot
dig” (s.48). Det papekas att traumatiserade manniskor kan behdva flera tillfallen for att
aterberatta vad man upplevt — “portionera” sitt berattande. Problematiskt blir ocksa att
myndigheterna i sitt beslutsfattande anvander sig av material som ar hemligstdmplat och som
darfor inte kan kontrolleras: ’Vissa delar av materialet i asylarenden kommer aldrig till den
sOkandes kannedom. Det ror sig exempelvis om ambassadrapporter och annan “intern
kunskap” om forhallanden i olika lander” (s.67)

Ur rattssakerhetssynpunkt férordar Sanna Vestin ocksa att utlanningen bor fa upptrada som
sjalvstandig part i domstolsférhandling: ’Helst borde arendena avgoras i domstol redan som
forsta instans, i de fall Migrationsverket vill avsla ansokan™ (s.186).

Effektivitetsdimensionen framtrader i negativ dager i Sanna Vestins bok. Om
Dublinférordningen, som begréansar antalet pagaende asylprocesser inom EU, skriver Vestin
foljande: ’For Sverige ar den har regeln ett satt att slippa asylsékande. Sverige gransar inte
till ndgra krigsomraden eller diktaturer” (s.50), och “Dublinkonventionen kan fa svara
konsekvenser for familjer som rakar fa tag i olika visum eller passera olika lander pa sin
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flyktvag. Resultatet kan bli att familjen splittras™ (s.51). Detta far i de flesta fall anses vara en
sanning med modifikation, eftersom Migrationsverket inte splittrar karnfamiljer om inte
familjen sjalv vill — de far alltid valja om de vill avvisas gemensamt till det land som nagon
familjemedlem har passerat och som da maste behandla hela familjens asylansokningar (se
artikel 14 i Dublinférordningen?). Vestin skriver: Genévekonventionen [..] séger inget om
att den asylsokande maste valja det narmaste landet att soka asyl i [..] De har reglerna har
EU-landerna skapat for att underlatta proceduren for sig sjalva™ (s.52). Detta pastaende
pavisar en lag forstaelse for eventuella behov av effektivisering i asylprocessen. Det
framstalls som nagot skamligt att forsoka rationalisera inom EU for att minska omfattningen
av onddig handlaggning. Som journalist och forfattare med hjalporganisationens perspektiv
kan det manne tyckas forment av stater att bry sig om statskassan mer an de hjalpbehdvande
asylsokande, och att det darfor inte ar intressant att soka forsta eller forklara varfor stater
kanner sig nodgade att genomfora effektiviseringsatgarder.

8.3 Sammanfattande diskussion

Ett starkt patos praglar Sanna Vestins framstallning. Kan man manne anse det vara folkets
rost som talar nar en f d verkstadsarbetare, journalist och frivilligorganisationsaktiv forklarar
Sveriges humanitara ataganden vara otillrackliga? Ur Vestins forslag till férandringar av
dagens lagar och regler framtrader konturerna av en alternativ ordning som har fa
berdringspunkter med dagens. Relaterat till asyletoset blir det tydligt att fa beroringspunkter
finns mellan de grundldggande vérdena i dagens svenska asylprocess, och det som Sanna
Vestin ser som det ideala flyktingmottagandet. Till viss del kan det framsta som problematiskt
att myndighetens verklighet ligger sa langt ifran vad det civila samhallet,
frivilligorganisationerna, menar ar en vérdig asylhantering.

Dock lider dven en subversiv framstéllning av att atergivningen av verkligheten i vissa
avsnitt ar missvisande, vilket ar fallet for Sanna Vestins bok. Detta far for idéanalysen
effekten att stéllningstagandet blir en smula mindre trovardigt. Kanske hade Vestin
positionerat sig annorlunda i idéspektrumet om hon hade nérmat sig "verkligheten” och sett
att forvarstagandet generellt inte &r att likstalla med godtycklig fangelsevistelse, eller att den
sokande som gift sig med en svensk medborgare under processens gang inte blir avvisad for
gott, men maste ansdka om att fa tillstand ifran en ambassad utanfor Sveriges granser (s.52).
Nér det galler rattssdkerhetsdimensionen har Sanna Vestin som namnt ungefar samma Kritik
som Eva Norstrom, och har ligger atergivningen av processens svagheter narmre verkligheten
an kritiken av de humanitéra aspekterna.

2 Utdrag ur Rédets forordning (EG) nr 343/2003, artikel 14: ’Om flera medlemmar av samma familj lamnar in
asylansokningar i en medlemsstat samtidigt [..] och om tillampningen av kriterierna i denna férordning skulle
leda till att familjemedlemmarna separeras, skall féljande bestammelser ligga till grund for att avgora vilken
medlemsstat som har ansvaret:

a) Den medlemsstat som genom kriterierna faststalls som ansvarig for évertagande av flertalet
familjemedlemmar skall ansvara for prévningen av alla familjemedlemmarnas asylansékningar.

b) I annat fall skall den medlemsstat som genom kriterierna faststalls som ansvarig for prévningen av den aldsta
familjemedlemmens asylanstkan ansvara for prévningen.”
http://europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexapi!prod! CELEXnumdoc&lg=SV&numdoc=32003R03
43&model=guichett, 2004-12-09
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9. Overgripande analys

9.1 Sammanfattning av den empiriska analysens

resultat

Humanitet Rattssakerhet

Effektivitet

Vestin Norstrom ASYL-
etoseT 1999:16
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SOou

DEMOKRATIVARDEN
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| |
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1990:79 revisionen
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Gemener = Illustrerar resultatet av den empiriska analysen

VERSALER = INDIKERAR DET TEORETISKA ASYLETOSET RELATERAT TILL DE EMPIRISKA RESULTATEN

Pa denna axel har humanitet och effektivitet framstallts som tva poléra vérden. Detta
motiveras av de i uppsatsen genomforda empiriska analyserna, som visar att samtliga texters
idéorientering foljer ett visst monster. De fokuserar antingen till viss del pa alla tre
dimensionerna (SOU 1999:16), eller pa nagon av kombinationerna rattssakerhet-effektivitet
eller humanitet-rattssédkerhet. Ingen av texterna har vardekombinationen effektivitet-
humanitet. Detta motiverar att Sanna Vestin och Riksrevisionen befinner sig langst ifran
varandra pa axeln. Langre ner foljer ett resonemang kring asyletosets position pa axeln.

Detta spektrum av idéer askadliggor en tydlig sprangpunkt — aktorer tillskriver diametralt
skilda vérden at byrakratiska metoder for att effektivisera administrativ verksamhet.
Prejudikat och effektivisering genom schabloner stélls mot individualisering och noggrannhet.

9.1.1 Jamfdrande analys av de statliga utredningarna

\

Intressant ar den forskjutning av varden som skett mellan de tva statliga utredningar som kom
1990 respektive 1999 (utredningarna tillsattes 1989 respektive 1997) emot ett mer
rattssakerhetsorienterat perspektiv. Vad ar det som gor att rattssakerheten far en sadan
framtradande roll i utredningen 1999 nar den nio ar tidigare framstar som i hog grad
underordnad effektivitetsaspekten? Ett tankbart svar skulle kunna vara att bade antalet
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asylsokande och deras harkomst forandrades under 1990-talet. Aren narmast innan 1989, da
den forsta kommittén tillsattes, hade man noterat en 6kning i strdmmen av asylsokande och
man bedomde att denna Okning skulle komma att fortsatta, varfor effektivisering av
asylprocessen blev viktig. Statistik fran Migrationsverkets hemsida® visar att Sverige 1985
mottog 14500 ansokningar om asyl, ar 1987 var antalet 18100 och 1989 var man uppe i 30300
ansokningar. Under 1990-talets forsta ar 6kade mangden asylsokande stadigt med en topp
1992 da 84000 manniskor sokte asyl i Sverige. Denna 6kning har ett starkt samband med
kriget i f.d. Jugoslavien, men ett betydande antal kom ocksa fran Somalia och Irak.

Da man 1997 tillsatte NIPU-utredningen (Ny instans- och processordning i utldnnings- och
medborgarskapsarenden) hade man markt resultatet av kriget pa Balkan i form av rikliga
flyktingstrommar. 1995 till 1997, aren innan tillsattningen av denna kommitté, minskade
arendeantalet per ar till mellan 5800 och 9600, varefter kvantiteten aterigen borjade stiga.
Mellan 2000 och 2003 6kade antalet asylsckande till Sverige igen, fran 16300 till 31350,
fortfarande kom de flesta fran f.d. Jugoslavien, men aven fran Ryssland, Irak, Somalia och
Afghanistan har en mangd sékande ankommit varje ar. Hur dessa siffror har paverkat de
organisatoriska besluten ar inte klart. Dock ar det mycket troligt att den 6kning av antalet
sokande som agde rum under slutet av 1980-talet hade betydelse ndr man beslutade att flytta
ansvaret for Gverprovning av asylansokningar fran regeringskansliet till en egen myndighet
som battre skulle kunna hantera en eventuell ytterligare Okning av asylarenden. Vad
minskningen under mitten av 90-talet hade for betydelse for beslutet av utredningen om
ersattande av Utlanningsnamnden ar daremot svarare att se, da det handlade om en relativt
kort period. Vad som istéllet gjorde att man bérjade tdnka i de banorna var formodligen den
totala 6kningen som skett under 1990-talet, kritiken mot nd&mndens arbetssatt och dess alltfér
stora &rendebalanser.

9.1.2 Jamforande analys av | vantan pa asyl och Riksrevisionens
rapport 2004:24 Snabbare asylprévning

Eva Norstrom och Riksrevisionen framstar som verkliga motpoler i uppsatsens startfalt av
aktorer. Norstrom menar att resurstilldelningen &r det verkliga problemet i processen.
Uppfyllelsen av malet att ha en individuell prévning &r inte majlig som det ser ut nu — for
detta skulle betydligt mer tid for varje drende krdvas. Det politiska etablissemanget borde tala
klarsprak i fragan, menar Norstrom — det som sker idag &r inte individuell prévning, utan
provning enligt schabloner utformade efter exempelvis nationalitet och etnisk tillhérighet.
Problemet blir att detta inte sags explicit. Om individuell prévning skall foreligga maste mer
resurser tillforas sa att inte handlaggare och beslutsfattare behéver ga pa knana. Dessutom
skriver Eva Norstréom i en reservation i SOU 1999:16 (dar hon var forordnad expert i
kommittén) foljande: "Jag anser att det ar viktigt att SIV far 6kade anslag. Men inte bara for
att anstalla mer personal utan resurser skall satsas pd metodutveckling och analys i relation
till [..] den subjektiva dimensionen” * (5.636). Okade resurser ar alltsd enligt Eva Norstrom
behovligt av flera anledningar.

® http://www.migrationsverket.se/pdffiler/statistik/tabs2.pdf, 2004-12-19

* Den subjektiva dimensionen férklaras exempelvis innebéra kulturella skillnader i narrativa- och
lyssnartraditioner och problemet med “fardigt lyssnade” (att forutsattningslost lyssnade inte féreligger) i
samband med asylutredningar.
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Den delen av Riksrevisionens kritik som handlar om réttssakerhet och politisk
maluppfyllelse har inga storre skillnader gentemot Eva Norstroms resonemang. Daremot
betraffande effektivitetsavsnittet i revisionens rapport ar skillnaden slaende och de tva
synsétten synes inkompatibla. Riksrevisionen menar att effektivisering &r nédvandig, bland
annat genom att kommunikationen mellan enheter som handhar prévningen kan bli snabbare.
Formodligen skulle Eva Norstrom retoriskt ha fragat sig — hur &ar detta tankt? Det &r inga
andra &n handlaggare som ska kommunicera dokument eller skriva beslut. Om organisationen
redan gar pd knana, och om det ar arbetstakten man kritiserar, hur ska da effektivisering
kunna ske utan 6kad resurstilldelning? Med Eva Norstroms utgangspunkt ar det tydligt att en
hog kvalitet pa handlaggningen inte kan bibehallas kombinerat med dylika effektivitetskrav. |
Eva Norstroms anda blir kravet att Riksrevisionen i detta lage maste valja: utfér man revision
av den politiska maluppfyllelsen (en rattsséker individuell asylprévning), eller revision av
ekonomi och effektivitet? Manne skulle dessa effektivitetskrav ga att kombinera med
hantering av asylarenden — om processen skedde med ett &nnu storre inslag av schabloner an
idag.

9.1.3 Asyletoset relaterat till dimensionerna

Slutligen skall anknytas till den teoretiska grunden. Metoden med de tre dimensionerna
syftade till att kartldgga idéer. Teorin, asyletoset, amnar koppla detta vérdelandskap till
asylprocessen sa som den ser ut idag.

Asyletoset far sin position pa vardeaxeln utifran de genomférda analyserna. Dar framgar att
staten, dess revision och dess utredningsvésende, betonar effektivitetsvardet i hdgre grad én
den lagstiftning som reglerar asylprovningen. Asyletoset beror bara delvis ekonomivérdet och
betonar istallet sitt demokrativarde, den rattssékra, korrekta processen. Riksrevisionen
kritiserar Migrationsverkets handlaggning for att vara alltfor tidskrdvande, men omvant skulle
man kunna betrakta tidsatgdngen som ett tecken pd att Migrationsverket prioriterar
demokrativardena och later processen fa kosta tid och pengar for att utredningar skall bli
korrekta och beslut inte forhastat fattade. Detta skulle i sdant fall ligga i linje med asyletosets
vérdeavvagning.

Den humanitéra dimensionen ar inte ndmnvart narvarande i de lagar och riktlinjer som
utgor asyletoset, vilket har kritiserats bland annat av riksdagens lagrad — de regler som galler
for uppehallstillstand av humanitara skal var alltfor abstrakta for att fungera som vagledning
for de domstolar som skall skota Overprévning i utlanningsarenden efter forsta januari 2006
(se bilagan for vidare resonemang kring detta). Denna kritik foranledde en utredning som
resulterade i SOU 2004:74 Utlanningslagen ur ett domstolsperspektiv, som ger forslag pa hur
Utlanningslagen kan omformuleras och bli mer konkret pa omradet. Denna baklaxa for
otydlighet vid humanitdra hansyn ger vid handen att asyletoset positionerar sig narmre
effektivitetsvardet an bade Eva Norstrom och Sanna Vestin pd vardeaxeln — de bada
forfattarna for ju en explicit diskussion om humanitéra varden.

En del av syftet med uppsatsen var att med hjalp av en idéanalys finna ut hur aktdrerna
relaterar idémassigt till asyletoset. Har kan konstateras att Migrationsverket och de riktlinjer
och lagar de arbetar efter (asyletoset), inte star alltfor langt ifrdn forskar- och
frivilligorganisationsperspektivet i denna analys. De tre har fokus pa demokrativardet och
rattssakerhetsdimensionen gemensamt. De aktdrer som ger uttryck for ett statligt perspektiv
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betonar i hogre utstrackning effektivitetsdimensionen. Detta gar igen i Eva Norstroms analys
da hon menar att det inte &r Migrationsverket som ar det egentliga problemet i asylprocessen,
utan det politiska etablissemanget. Avslutningsvis kan ur ett stérre samhalleligt perspektiv
konstateras att det stora idémaéssiga glappet mellan frivillig-organisationernas humanitéra
perspektiv och de statliga effektivitetskraven till viss del torde balanseras upp av att
asyletoset, vardeuttrycket for den befintliga processen, befinner sig mitt emellan dem pa
vardeaxeln.

9.2 Téankbara framtida problemomraden

9.2.1 Europeisk jamforelse — ar en gemensam asylpolitik mojlig?

Framtida undersokningar skulle kunna anlégga ett komparativt perspektiv och jamféra den
svenska asylprocessen med andra landers dito. Detta framstar som sarskilt intressant inom EU
da det idag genom Dublinférordningen antas att alla lander inom unionen har en likvardig
asylprocess. Beslutet formodas bli samma oavsett i vilket land man soker. Med tanke pa ett
eventuellt forestaende turkiskt EU-medlemskap vacks fragan — kommer en gemensam
asylhantering verkligen att vara mojlig framéver? Statsmakten i Turkiet har visserligen pa
senare ar arbetat hart for att demokratisera och sekularisera det turkiska samhallet, men
fortfarande rapporteras om krankningar av de manskliga rattigheterna. Kvinnor och
minoriteter, framforallt kurder, upplever inom vissa omraden fortfarande diskriminering och
forfoljelse. Ar det d& rimligt att exempelvis kurder och kvinnor som hotas av hedersvald och
som flyr fran andra lander utanfor Europas granser, och som passerar Turkiet pa végen till
exempelvis Sverige eller Frankrike, ska kunna skickas tillbaka dit och tvingas soka asyl dar,
sasom stipulerar Dublinférordningen? Diskuterades fragan om en gemensam asylhantering
tillrackligt under det EU-toppm0éte dar man avgjorde att Turkiet skall fa inleda forhandlingar
om medlemskap?

9.2.2 Blir en ny instans- och processordning mer rattssaker, effektiv
och humanitar?

En annan fraga som vacks utifran denna uppsats ar naturligtvis vilket utfall forandringen till
den nya instans- och processordningen kommer att fa. En framtida unders6kning skulle kunna
undersoka och analysera konsekvenserna av det nya forfarandet. En mdjlig infallsvinkel
skulle kunna vara det organisatoriska perspektiv som tillampas denna undersdkning, dar
tyngdpunkten ligger pa dimensionerna rattssékerhet, effektivitet och humanitet. Ett annat
intressant perspektiv skulle kunna vara asylsokandes eget — hur upplever de att processen
fungerar?

29



9.2.3 De asylsdkandes roll i asylprocessen

Da de rent organisatoriska faktorerna i problematiken kring asylprocessen i huvudsak
kartlagts, finns en faktor kring vilken det aterstar fragetecken att reda ut; fragan om huruvida
diskrepansen mellan den svenska linjen och de asylsokandes egen uppfattning om vad
asylskal innebadr ett storre organisatoriskt problem &n Utlanningsndmnden varit.

Gruppen asyls6kande &r mycket heterogen. Mycket schablonartat kan gruppen exempelvis
innehdlla allt ifran skyddsbehdvande (som de facto kommer att beviljas skydd enligt
Genévekonventionen), kriminella grupper som soker asyl for att under utredningstiden ha logi
och kunna bedriva brottslighet, till familjer som kanske saknar asylsk&l men som likt Karl-
Oskar och Kristina fran Duvemala soker ett battre liv i ett land med béttre omedelbara
forutsattningar for framtiden &n det egna hemlandet. En undersokning som resonerar kring
den sokandes egen roll skulle pa ett fruktbart séatt kunna komplettera den organisatoriska
analys som genomforts i denna uppsats. Detta eftersom det uppenbarligen foreligger en
diskrepans mellan de asylstkandes egen uppfattning om sina skél for att flytta till Sverige, och
Sveriges uppfattning om vad som utgor giltiga skél. Har anvands begreppet “flytta hit” istallet
for “fa skydd” eller "fa stanna” i Sverige, eftersom det manga asylsokande till synes soker
egentligen inte ar regelrétt skydd i Genevekonventionens bemérkelse, utan en mojlighet att
flytta fran fattiga forhallanden och en miljo ofta plagad av hog kriminalitet. Kanske ar den
forfoljelse man aberopar av kriminell art och darfor inte skyddsgrundande — svenska
myndigheter bedomer i manga fall att det egna landets rattsvardande myndigheter kan erbjuda
de asylsokande tillrackligt skydd emot sadan forféljelse.

Om Sveriges linje ar en mycket hard tillampning av Genévekonventionen dar konstaterade
flyktingar, och endast dessa, ges rétten att bosatta sig landet, blir det sjalvklart ett problem att
en stor del av de asylsokande har en annan uppfattning om varfoér de vill flytta till Sverige.
Detta far bland annat féljden att avvisningsbeslut inte godtas. Manga asylsokande inser inte,
eller far inte hjalp av myndigheterna att inse, hur langt under den hogt satta ribban just deras
arende och deras aberopade skal befinner sig. Man dverklagar saledes i hopp om att de svara
levnadsforhallandena i hemlandet skall beaktas — vilket i dagslaget normalt inte sker.
Forhoppningar om ett positivt besked lever kvar aven efter avslag pa 6verklagan. Manga
asylsokande gar under jorden i Sverige, vilket for det flesta inte innebar annat 4n en humanitar
katastrof. Till och med efter att man verkstéllts till hemlandet hoppas ménniskor att de
svenska myndigheterna ska 6ppna dgonen for hur svart deras liv ar — man kanske atervander
till Sverige och lamnar in annu en asylansokan. Denna far ofta ett snabbt avslag om inga nya
asylskél aberopas, men om de sékande inte direktavvisas kan en dverklagan anda ske och vid
den tidpunkten har arendet redan flera ar pa nacken med allt vad det innebar av forlorad
utveckling for bade barn och vuxna och stort psykiskt lidande i vantan. Denna diskrepansens
problematik skulle vara intressant att titta pa i framtida forskning.
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Bilaga — Fakta om den svenska
asylprocessen

For att oka forstaelsen for innehallet i de texter som analyseras i denna uppsats finns i denna
bilaga grundlaggande fakta om den svenska asylprocessen. Enkelt uttryckt gar den till pa
foljande vis: Migrationsverket, som finns pa flertalet orter i Sverige, handlagger asylarendet
och fattar beslut i forsta instans”. Den asylsékande som far avslag p& sin ansokan kan darefter
godta beslutet och resa hem, eller dverklaga. Idag ar det Utlanningsnamnden som tar hand om
éverprovning®.

Nedan foljer en illustration som syftar till att tydliggdra forfarandet:

1. Processen hos Migrationsverket

Asylansékan —, Grundutredning

Asylskal Uppenbart Vid misstankt
beddms ogrundad bendgenhet att avvika
kunna anstkan frén verkstallighet
foreligga (g under jorden)
>
Beslut om direktavvisning, sk 8:8  Forvars-
tagande

e

Verkstéllighet till hemlandet eller (enligt
Dublinkonventionen) det forsta land inom EU den
sOkande anlant

Langt arende

Beroende bl a
pé omsténdig-
heter i hem-
landet

Asylskal bedoms inte
foreligga

Permanent  Tillféalligt
uppehélls-  uppehalls-
tillstand tillstand
(PUT) (TUT)

Awvisningsbeslut
Vid misstankt

bendgenhet att avvika

fran verkstallighet (g& under
jorden)

Forvarstagande

v

Verkstéllighet till hemland eller sékert tredje land

> Se bland annat www.migrationsverket.se, Vad hander i ett asylarende?
® Se Utlanningsnamndens hemsida www.un.se, Detta &r UN
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1.1 Fortydligande — olika typer av avvisningsbeslut

Migrationsverkets avvisningsbeslut:
Direktavvisning (8:8) Langt drende

/

Migrationsverket kan verkstélla Migrationsverket invéntar ev.
avvisningen utan att invanta inhibitions- overklagande innan
beslut fran UN vid ev. dverklaganden, da man avvisningen verkstélls

bedomt asylskalen som sa pass obefintliga

2. Processen hos Utlanningsnamnden

Overklagan av Migrationsverkets avvisningsbeslut inkommer till Migrationsverket i tid
(senast tre veckor efter det att beslutet meddelats den s6kande)

'

Migrationsverket omprovar sitt beslut men inhiberar oftast inte

'

Arendet skickas till Utlanningsnamnden dr det utreds och kompletteras med exempelvis
undersokning av anforda tortyrskador — yttranden inhamtas fran den klagande eller dess
ombud. Fortur ges till ensamma barn, forvarstagna och direktavvisningar. Muntlig
handlaggning sker i regel inte.

| T

| arenden av enkel Vid mindre enkel Beslut av storre
beskaffenhet beskaffenhet principiell betydelse
fattas beslut fattas beslut av fattas i sa kallad

av en ordférande ordférande och stor namnd

ensam. tva ledamoter bestaende av

tva ordférande
(varav en &r
generaldirektoren)

samt fyra ledamoter
Beslut <+———

\

Bifall: PUT Avslag

N

Avvisning Ny asylansokan (NUT) (se nasta sida)

34



2.1 Ny ansOkan

Ny ansOkan finns som en “sakerhetsventil” i asylprocessen och kan inges nar avvisningsbeslut
fran antingen Migrationsverket, Utlanningsnamnden eller regeringen foreligger och beslutet
annu inte verkstallts. Icke tidigare provade omstandigheter &r vad som beaktas i denna
provning, exempelvis forandrad situation i hemlandet — om krig utbrutit eller den egna etniska
gruppens situation har forvarrats. Utlanningsnamnden far in de nya ansokningarna och
beslutar om inhibition (installd verkstéllighet av avvisningsbeslut) i de &drenden dar det
antingen finns mojlighet att nya omstandigheter efter avslutad provning kommer att visa sig
foreligga, eller i de arenden da nagot ar oklart. | slutanden bifalls nagra fa procent av de nya
ansokningarna — ar 2003 bifélls 11%, 2002 16% och 2001 19%. Minskningen menar man
beror pa forandrade omvarldsforhallanden, framforallt en forbattrad situation pa Balkan.

Samtliga inkomna nya ansokningar provas i en ordinarie process, med den skillnaden att i
de fall dar Utlanningsndmnden valt att inte inhibera kan den aktuella sokanden ha verkstallts
till sitt hemland under det att ansdkan provas. | de fall da uppehallstillstand medges efter en
Ny ansokan ar det ofta av humanitéra skal — de sokande som har asylskal har i de flesta fall
fangats upp av den ordinarie asylprocessen, alltsi hos Migrationsverket eller
Utlanningsnamnden.’

Ny ansokan skall ej forvaxlas med Ny ansokan om asyl, som kan inges da den asylsokande
fatt ett avvisningsbeslut, lamnat landet och darefter aterkommer for att pa nytt ansoka om
asyl. Da borjar processen hos Migrationsverket om fran bérjan igen.

3. Ny instans- och processordning i
Utlanningsarenden

Sedan forsta januari 1992 ar det som ovan namnt Utlanningsnamnden pa Drottninggatan i
Stockholm som &r andra och sista instans i prévningen av asylarenden. Overprévning av
utlanningsarenden ar dock ett omdiskuterat kapitel. | denna uppsats analyseras tva utredningar
som skrivits i samband med utveckling av detta forfarande. Den forsta, 1990:79, skrevs da
regeringen annu hade ansvaret for 6verprévning i utlanningsarenden. Regeringskansliet skulle
avlastas fran detta, och kommittén forordade da, som ovan namnt, inrittandet av en
besvarsnamnd. Utlanningsnamnden kom sedermera att kritiseras for langa vantetider, alltfor
stora darendebalanser och ett slutet forfarande med bristande redovisning av bevisvérdering
och beslutsmotiveringar. Initiativ togs och en kommitté tillsattes for att utreda en annan
I6sning pa Overprévning av utlanningsarenden. Dess betankande SOU 1999:16, Okad
rattssékerhet i asylarenden, forordar en domstolslésning med ett muntligt tvapartsforfarande.
Efter denna utredning, vars idéspektrum analyserats i denna uppsats, har fragan varit foremal
for ytterligare utredning flertalet ganger. Sjalva forslaget har inte ifragasatts, men man har
bland annat mast utreda mer exakt vilka domstolar som skulle harbargera forfarandet (Ds
2000:45 En specialdomstol for asylarenden) samt hur utlanningslagen och sarskilt da de
humanitara skalen kan konkretiseras sa att domstolarna kan fa tillracklig vagledning (SOU
2004:74 Utlanningslagen ur ett domstolsperspektiv).

Riksdagen bifoll den 30 november 2001 motioner om Utlanningsndmndens avskaffande,
man uppdrog at regeringen att aterkomma med forslag pa hur detta skall genomforas, ett s k

" Se Utlanningsnamndens hemsida www.un.se, Detta &r UN
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tillkdnnagivande. FOr nérvarande galler att ndmndens verksamhet skall upphora den 31
december 2005 och Gverprévning av Migrationsverkets beslut skall fran forsta januari 2006
aga rum i Stockholms, Skanes och Gaéteborgs lansratter med Kammarratten i Stockholm som
sista instans. | domstolarna skall den som fattats Migrationsverkets beslut std som motpart till
den asylsokande och dennes ombud.®

Aven hos Migrationsverket, som genomfor asylutredningarna och fattar beslut i forsta
instans, finns nu nya arbetsmetoder som skall medfora 6kad rattssdkerhet och tillampas av
samtliga enheter fore den forsta juli 2005. Det juridiska ombudet skall fa en viktigare roll i
inledningen av asylprocessen for att sékerstalla att alla omstandigheter som den asylsokande
vill dberopa kommer fram redan pa ett tidigt stadium. Vidare skall beslutsfattare i hogre grad
narvara vid den muntliga handlaggningen, och handldggare med sérskild kompetens att utreda
barn skall finnas pa samtliga Migrationsverkets enheter dar asylutredningar utfores. Man skall
ocksa i hog grad sakerstalla kvaliteten pa de externa tolknings- och éversattningsuppdrag som
Migrationsverket anlitar i sin verksamhet.’

2 Fran UD:s hemsida: http://www.regeringen.se/sb/d/2674/a/14633;jsessionid=a8VKO8F2suOd , 2004-11-30
Ibid
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