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Justitieombudsmannen
Per Lennerbrant

Kritik mot Migrationsverket for utformningen av ett beslutsstopp for
asylansokningar rorande medborgare i Ukraina och for att inte ha foljt
ett forelaggande fran domstol om att snarast avgora ett arende

Beslutet i korthet: Med anledning av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ar
2022 inférde Migrationsverket ett s.k. beslutsstopp. Atgarden innebar att verket tills
vidare inte skulle préva skyddsskal fér medborgare i Ukraina eftersom det inte gick att
med tillracklig sakerhet géra en framatsyftande beddémning av behovet av skydd.

JO uttalar att det kan vara sakligt motiverat att Migrationsverket under en begransad
tid skjuter upp prévningen av skyddsbehov i férhallande till ett visst land. Det bor da
kravas sarskilda skal. Sa kan vara fallet nar situationen i landet plotsligt forandras och
det rader osdkerhet om hur lange forhallanden som har betydelse for fragan om
skyddsbehov kommer att besta. Det ska redan fran borjan anges néar beslutsstoppet
upphor och det &r inte acceptabelt att handlaggningen skjuts upp pa obestamd tid.
Migrationsverket kritiseras for att beslutsstoppet saknade begrénsning i tiden och for
att den rattsliga grunden inte var tillréckligt tydligt formulerad.

Migrationsverket kritiseras ocksa for att inte ha foljt ett forelaggande fran en domstol
att avgora ett asylarende snarast mdjligt.

Bakgrund

| februari 2022 beslutade Migrationsverket i ett rattsligt stallningstagande om
ett s.k. beslutsstopp. Atgarden innebar att myndigheten tills vidare inte skulle
avgora ansokningar fran medborgare i Ukraina om skydd i enlighet med

4 kapitlet utlanningslagen. | mars 2022 beslutade verket om ett nytt rattsligt
stéllningstagande som bl.a. innebar att beslutsstoppet kvarstod som tidigare,
men med ett visst utrymme for att i enskilda fall bifalla en anstkan om asyl.
Beslutsstoppet upphévdes i december 2023. (Se Migrationsverkets rattsliga
stéllningstaganden RS/002//2022, RS/004/2022 och RS/009/2023.)

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 13 september 2023 forde AA fram
klagomal mot Migrationsverket. Hon anforde att verket, med hanvisning till
beslutsstoppet, inte hade avgjort hennes asylarende i enlighet med lagstadgade
tidsfrister och trots ett forelaggande fran hogre instans.
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AA anforde vidare i huvudsak féljande.

Hon ar medborgare i Ukraina. Ar 2021 reste hon in i Sverige med
besoksvisering och vistades lagligt i Sverige i februari 2022 nér Ryssland
paborjade sin fullskaliga invasion av Ukraina. Hennes ankomstdatum innebar
dock att hon inte omfattades av massflyktsdirektivet och darmed saknade ratt
till tillfalligt skydd i Sverige enligt direktivet. | april 2022 l&mnade hon in en
formell asylansokan och en asylutredning genomfordes i juni samma ar.
Utredningen avslutades med att Migrationsverket meddelade att verket skulle
fatta beslut i hennes &rende efter att beslutsstoppet hade hévts.

| april 2023 begérde hon med stdd av 12 § forvaltningslagen att asylarendet
skulle avgoras. Migrationsverket avslog begaran med hénvisning till
beslutsstoppet. Efter att hon éverklagat verkets beslut bifoll
migrationsdomstolen hennes dverklagande och forelade verket att avgora
arendet snarast mojligt. I augusti 2023 genomférde Migrationsverket en muntlig
komplettering och meddelade i slutet av utredningen att myndigheten inte
kunde fatta beslut innan beslutsstoppet hade havts. Utredaren uppgav sedan
skriftligt att man vantade pa rattslig styrning for att sa snart som mojligt kunna
avgora arendet.

Migrationsverket saknar laga grund for sin underlatenhet att sa snart som
mojligt fatta beslut gallande hennes asylarende. Det ar oklart vilken foreskrift
som bemyndigar verket att meddela ett sadant beslutsstopp som har allmangiltig
verkan gentemot samtliga medborgare i ett visst land.

Migrationsverkets tillvagagangssatt, att med hanvisning till beslutsstoppet pa
obestamd tid vagra att ga vidare med provningen av hennes ansokan, strider
direkt mot kravet pa enkel, snabb, kostnadseffektiv och rattssaker handlaggning
i forvaltningslagen samt de tidsfrister som finns i utlanningsférordningen och
asylprocedurdirektivet. Darigenom strider det ocksa mot legalitetsprincipen.

Migrationsverkets underlatenhet att fatta beslut kan inte betraktas som annat &n
domstolstrots.

Utredning

Migrationsverket (rattschefen BB) yttrade sig till JO den 16 februari 2024 och
den 17 maj 2024.

Migrationsverkets yttranden
Beslutsstopp avseende asylansokningar frdn medborgare i Ukraina

Beslutet fattades mot bakgrund av Rysslands storskaliga vapnade invasion av
Ukraina i februari 2022. Det grundades pa att den rddande osékerheten och
svarbedomda konfliktutvecklingen innebar att det inte gick att med tillracklig
sakerhet gora en framatsyftande bedomning av behovet av skydd. Beslutet
fattades for att sékerstélla att utredningsansvaret i bl.a. férvaltningslagen

uppfylldes.
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Migrationsverket ska stréva efter att avgora arenden i enlighet med
forordningsstyrda handlaggningstider. De sérskilda skélen for att skjuta upp
prévningen av en asylansokan ar, enligt forarbetena, att arendet ar av
komplicerad natur, att det ror sig om en omfattande asylinstromning eller att
sokanden inte medverkar till utredningen. Osékra forhallanden i hemlandet kan
ocksa utgora sarskilda skal till att provningen fordrojs.

Nér det sker plotsliga fordndringar av t.ex. sakerhetssituationen i ett land kan
det vara omdjligt att gbra de bedémningar som kravs i ett asyldrende. Om
Migrationsverket i sadana lagen avgor arenden uppfyller myndigheten inte sitt
utredningsansvar eller kravet pa rattssakerhet.

Det gar inte att ange en maximal tid for hur lange ett beslutsstopp kan rada.
Forhallandena i varje enskild konflikt avgor fragan hur lange ett beslutsstopp
behdvs. Beslutsstopp anvands restriktivt och nar ett sadant anda beslutas sker ett
néra samarbete mellan myndighetens funktion fér landinformationsanalys och
rattsavdelning for att I6pande ta stallning till om beslutet ska upphévas. Under
de senaste atta aren har verket vid sex tillfallen fattat beslut om beslutsstopp. Pa
grund av de anmadrkningsvarda omstandigheterna i Ukraina och krigets
skiftande forlopp har beslutsstoppet denna gang varat under en betydligt langre
tid &n tidigare beslut.

Fragan om uppehallstillstand enligt massflyktsdirektivet och fragan om
skyddsstatusforklaring hanteras separat. Nar fragan om uppehallstillstand enligt
massflyktsdirektivet har avgjorts prévas ansokan om flyktingstatusférklaring
och resedokument sa snart arbetsbelastningen tillater det. Migrationsverket har
avvaktat med att handlédgga arenden om flyktingstatusférklaring avseende
ukrainska medborgare da den operativa verksamheten, trots att beslutsstoppet
havts, vantat pa instruktioner om handlaggningen. Nu kvarstar inte langre
rattsliga eller processuella fragor som hindrar att handlaggning i drendena sker.

AA:s arende

Efter att migrationsdomstolen i juni 2023 forelagt verket att avgora AA:s drende
snarast mojligt genomférde Migrationsverket en kompletterande muntlig
utredning i augusti 2023. I september samma ar lamnade AA in kompletterande
handlingar vilka kommunicerades med ombudet. | december 2023 forordnades
offentligt bitrade och allt material i &rendet kommunicerades med bitrddet med
en begdran om slutyttrande. Yttrandet inkom i bdrjan av januari 2024. AA
beviljades ett tidsbegransat uppehallstillstand den 1 februari 2024 med
hanvisning till att hon efter en utvidgning av personkretsen i december 2023
omfattades av massflyktsdirektivet. Enligt tidigare gallande lagstiftning
omfattades hon inte av direktivet.

AA:s rétt till statusforklaring och resedokument har annu inte avgjorts och
verket kan inte ge besked om nér det kommer att géras. Hennes &rende har
omfordelats till en enhet som har paborjat handlaggningen.
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Sammanfattande slutsatser

Aven med beaktande av att beslutsstoppet mot Ukraina gallde under en
exceptionellt 1ang period i forhallande till tidigare beslutsstopp anser
Migrationsverket att det vid en proportionalitetsbedomning var rimligt att
uppratthalla beslutet.

Vad galler AA:s arende bedomer Migrationsverket att handlaggningen pagatt i
en rimlig takt under den tid som forflutit efter domstolens forelaggande.

AA:s kommentarer

Det &r séllan mgjligt att ha fullstdndig klarhet i vilka risker som kan véanta en
sokande vid atervandandet, oavsett hur omfattande informationsunderlaget ar.
Det finns generella tidsfrister for handlaggningen och darmed lagstadgade
forvantningar pa nar och hur Migrationsverket ska handlagga asylarenden.

Den som uppfyller villkoren for flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehdvande har rattigheter enligt bl.a. flyktingkonventionen. Den som inte
far sin ans6kan provad gar miste om dessa rattigheter. Det tillfalliga skyddet
enligt direktivet motsvarar inte helt dessa rattigheter. Exempelvis finns
skillnader i ratten till socialt bistdnd och férmaner, sjukvard och
familjeaterforening.

Det skulle ga emot syftet med bestammelserna om internationellt skydd om
prévningen av skyddsstatus kunde skjutas upp utan bortre tidsgréans. I det fall ett
skyddsbehov upphor i framtiden kan verket besluta enligt utlanningslagens
bestdmmelser om upphdérande av skyddsbehov.

Rattsliga utgangspunkter
Forvaltningslagen m.m.

En myndighet ska se till att ett drende blir utrett i den omfattning som dess
beskaffenhet kraver. Detta s.k. utredningsansvar framgar av 23 § forsta stycket
forvaltningslagen (FL).

Vidare ska ett drende handléggas sa enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som
mojligt utan att rattssékerheten eftersatts (se 9 8 forsta stycket FL).

Om ett drende som har inletts av en enskild part inte har avgjorts i forsta instans
senast inom sex manader, far parten enligt 12 § forsta stycket FL skriftligen
begéra att myndigheten ska avgora arendet. Myndigheten ska inom fyra veckor
fran den dag da en sadan begaran kom in antingen avgora arendet eller i ett
sarskilt beslut avsla begéran.

Om myndigheten avslar en begéaran om att arendet ska avgaras finns det en
maojlighet till Gverprévning i domstol av myndighetens stallningstagande. Om
en domstol bifaller ett 6verklagande av ett beslut att avsla en begdran om att ett
arende ska avgoras, ska den besluta att foreldgga den myndighet som har
meddelat avslagsbeslutet att snarast eller inom den tid som dverinstansen



Dnr 7382-2023  Sid 5 (8)

bestdmmer avgora det arende som 6verklagandet avser (se 49 § FL). Ett
foreldggande om att ett drende ska avgoras snarast mojligt innebdr att det stélls
sarskilda krav pa myndigheten att prioritera handlaggningen for att undvika
ytterligare fordrojningar i ett &rende dér avgorandet redan fordrojts oskaligt
lange (se prop. 2016/17:180 s. 338).

Nar det galler att vilandeforklara ett arende har JO uttalat att en sadan étgard
endast kan tolereras om det &r oundgéngligen nédvandigt for att avgorandet ska
vila pa ett tillfredsstallande underlag. Parten eller parterna ska informeras om
anledningen till férdréjningen av drendet och i gorligaste man ges en prognos
om nar ett slutligt stéllningstagande ar att vanta. (Se JO 2009/10 s.76, dnr 1792-
2007, som avsag avvaktan pa ett avgorande fran hogre instans.) Att skjuta upp
handlaggningen av ett arende under obestdmd tid &r inte acceptabelt

(se JO 2019/20 s. 336, dnr 5541-2017, som avsag avvaktan pa en
brottsutredning.)

Tidsfrister i utlanningsférordningen

For flera av Migrationsverkets arendeslag finns sarskilda forfattningsreglerade
handlaggningsfrister. Ett arende om asyl (dvs. ett uppehallstillstand som
flykting eller alternativt skyddsbehdvande) ska som huvudregel avgoras senast
inom sex manader fran det att ansokan lamnades in eller, om det finns sarskilda
skal, senast inom 15 manader. Detsamma géller for d&renden om
flyktingstatusforklaring respektive alternativ skyddsstatusforklaring. (Se 8 kap.
10 § forsta och tredje styckena utlanningsférordningen).

Med sarskilda skal avses att drendet ar av komplicerad natur, att en omfattande
asylinstrémning gor att Migrationsverket inte kan avgdra arendena inom sex
manader, eller att sokanden inte medverkar till utredningen (se Ds 2015:37

s. 112).

Massflyktsdirektivet och 21 kap. utlanningslagen

I 21 kap. utlanningslagen finns bestdmmelser om tillfalligt skydd for personer
som omfattas av ett beslut om tillfalligt skydd enligt det s.k.
massflyktsdirektivet. Massflyktsdirektivet syftar bl.a. till att personer i en
massflyktssituation ska fa ett omedelbart skydd och tillgang till sociala
rattigheter.

| mars 2022 antog Europeiska radet ett genomforandebeslut som faststallde att
det foreligger massiv tillstromning av fordrivna personer fran Ukraina i den
mening som avses i massflyktsdirektivet. Genomforandebeslutet innebar att
bestdmmelserna om tillfélligt skydd i utldnningslagen boérjade tillampas. Den
personkrets som omfattas av bestdmmelserna i massflyktsdirektivet kan
utvidgas pa nationell niva. Detta har i Sverige gjorts vid tva tillfallen avseende
personer fran Ukraina, senast i december 2023 (se 4 kap. 19 h §
utlanningsforordningen).
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Att en utlanning har beviljats uppehallstillstand med tillfalligt skydd hindrar
inte att en ansokan om uppehallstillstand som flykting enligt 4 kap. 1 §
utlanningslagen prévas. Detsamma géller for en ansdékan om
flyktingstatusforklaring enligt 4 kap. 3 § och en ansokan om resedokument
enligt 4 kap. 4 8. Provningen av ansokan far skjutas upp om det finns sarskilda
skal for det. Om ansokan inte har provats innan det tillfalliga skyddet har
upphort att galla, ska den prévas sa snart det kan ske efter denna

tidpunkt. (Se 21 kap. 5 § utlanningslagen).

Med sérskilda skal avses har dels for hog arbetsbelastning, dels att
utlanningsmyndigheterna maste ges tillfalle att géra en bedémning av
forhallandena i ursprungslandet nar det galler t.ex. en konflikts varaktighet
(se prop. 2001/02:185 s. 118).

Beddmning
Granskningens inriktning

Min granskning avser Migrationsverkets beslutsstopp for asylansokningar
rérande medborgare i Ukraina. Jag har ocksa granskat Migrationsverkets
handlaggning av AA:s drende efter det foreldggande om att avgora drendet som
en migrationsdomstol beslutade i juni 2023.

Beslutsstoppet

Ur rattssakerhetssynpunkt ar det givetvis viktigt att en myndighet uppfyller sitt
utredningsansvar och ser till att alla beslut vilar pa ett tillfredsstallande
underlag. For att enskildas ratt ska tas tillvara maste myndigheten dock
samtidigt iaktta skyndsamhetskravet i forvaltningslagen. Det kan ocksa finnas
forfattningsreglerade tidsfrister for vissa arendeslag.

For personer som omfattas av massflyktsdirektivet finns en forfattningsreglerad
majlighet att skjuta upp prévningen av skyddsbehovet i syfte att ge
myndigheten tillfalle att gora en beddmning av forhallandena i ursprungslandet
nar det galler en konflikts varaktighet (se 21 kap. 5 § utl&nningslagen).

Aven i arenden dar massflyktsdirektivet inte ar tillampligt kan det vara sakligt
motiverat att Migrationsverket under en begransad tid skjuter upp prévningen
av skyddsbehov i férhallande till ett visst land. Det bor da kravas sarskilda skal.
Sa kan vara fallet nar forhallandena i ett visst land plotsligt forandras och det
rader osakerhet om hur lange forhallanden som har betydelse for fragan om
skyddsbehov kommer att besta.

Migrationsverket har motiverat beslutsstoppet med att den politiska situationen
och sakerhetsutvecklingen i Ukraina var svarbedomd och att det darfor var svart
att fa en séker bild av situationen och konfliktutvecklingen bade pa kort och pa
lang sikt. Det kravdes enligt verket ytterligare landinformation for att géra en
rattssdker beddmning av skyddsbehovet.
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Jag har inga invandningar mot Migrationsverkets bedémning att det behévdes
ytterligare information om situationen i Ukraina. Jag har inte heller nagon
invandning mot slutsatsen att det var motiverat att skjuta upp prévningen av
skyddsbehov for ukrainska medborgare. Jag godtar ocksa att det s.k.
beslutsstoppet meddelades i form av ett inom myndigheten centralt beslutat
rattsligt stallningstagande, som jag uppfattat & den normala formen for rattslig
styrning inom Migrationsverket (jfr JO:s beslut den 7 oktober 1996, dnr 1804-
1996).

Ett beslutsstopp kan dock skapa osékerhet for enskilda sokande och utgora ett
avsteg fran forvaltningslagens krav pa snabb handlaggning och forekommande
tidsfrister. For att atgarden ska vara godtagbar far den inte galla langre an vad
som ar absolut nédvéndigt. Det ar darfor inte acceptabelt att skjuta upp
handlaggningen pa obestamd tid och det ska redan fran borjan anges nar stoppet
upphor. Om det kravs for en réttssaker handlaggning och tyngre vagande skal
inte talar emot det, kan det vara godtagbart att stoppet forlangs. Ett beslutsstopp
kan dock inte vara hur lange som helst, &ven om situationen forblir svarbedémd.
Vidare maste grunden for stoppet anges tydligt.

Jag konstaterar att nagot datum for nar beslutsstoppet skulle upphéra inte har
tagits in i de rattsliga stallningstagandena. Vidare har verket i sina yttranden till
JO aberopat 21 kap. 5 § utlanningslagen. | de rattsliga stéallningstagandena
angavs dock inte den bestimmelsen som grund for beslutsstoppet. Atgarden
avsag dessutom saval asylsokande som omfattades av massflyktsdirektivet, for
vilka 21 kap. 5 8 utlanningslagen var tillamplig, som asylsokande som inte
omfattades av direktivet. Den réattsliga grunden for beslutsstoppet angavs
saledes inte pa ett tillrackligt tydligt satt.

Jag har forstaelse for de svarigheter som Migrationsverket stalldes infor bl.a.
eftersom det var forsta gangen som massflyktsdirektivet skulle tillampas. Aven
om situationen var utmanande kan verket inte undga kritik for hur
beslutsstoppet utformades.

Handlaggningen av AA:s arende efter domstolens forelaggande

Jag kan konstatera att det dréjde drygt sju manader fran domstolens
forelaggande till dess AA beviljades uppehallstillstand. Av utredningen framgar
att Migrationsverkets handlaggare &ven efter forelaggandet hanvisade till
beslutsstoppet som skal for att &rendet inte kunde avgoras.

Domstolen beaktade beslutsstoppet vid provningen av AA:s begaran, men fann
anda att arendet skulle avgoras snarast mojligt. Verket kunde darfor inte hanvisa
till beslutsstoppet som ett skél for att inte avgora drendet. En handl&ggningstid
pa sju manader &r enligt min uppfattning inte acceptabel, oavsett
omstandigheterna i den aktuella situationen. Migrationsverket fortjanar kritik
for att inte ha avgjort AA:s asylarende i enlighet med domstolens forelaggande.
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Vad som kommit fram i dvrigt ger inte anledning till nagot uttalande fran min
sida.

Arendet avslutas.

Beslutet har fattats av JO Per Lennerbrant. Dokumentet har faststéllts digitalt
och har ingen underskrift.

Rattssakkunniga Helena Tyni har foredragit arendet och byrachefen Sara
Johannesson har deltagit i beredningen.
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