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Stéllforetradande justitiecombudsmannen

Hans Ragnemalm

Fraga om polismyndighets handlaggning av och beslut i ett &rende om
avvisning enligt utlanningslagen

Stf. JO Ragnemalm meddelade den 22 juli 2008 ett beslut med féljande lydelse.

Anmalan

I en anmalan till JO klagade AA sasom ombud for BB pa Polismyndigheten i
Stockholms lan. Klagomalen avsag handlaggningen av och beslut i ett d&rende om
avvisning enligt utlanningslagen. Av anmélan framgick bl.a. foljande.

Den 8 mars 2007 reste BB med flyg till Stockholm fér att delta i den fest som Hells
Angels skulle anordna den 10 mars 2007 med anledning av tioarsjubileet for
klubbens Stockholmsavdelning. BB hade bokat hemresa till den 11 mars 2007. Vid
inresan blev han kontrollerad av polisen pa Arlanda och inslappt i Sverige. Den 9
mars 2007 greps han emellertid av tunnelbanepolisen som beslutade att avvisa
honom och ta honom i forvar. | beslutet angavs att BB avvisades med stod av 8
kap. 2 § 3 utlinningslagen “eftersom BB begatt narkotikabrott i Danmark -96 och
ar medlem i Hells Angels och befaras bega nya brott i Sverige”.

Att BB domts for narkotikabrott for mer an elva ar sedan ska inte belasta honom.
Medlemskap i Hells Angels kan inte anses vara en sadan sarskild omstandighet
som i sig gor det antagligt att BB skulle komma att bega brott i Sverige. Det finns
inte heller nagot i Gvrigt som tyder pa att BB skulle komma att bega brott i Sverige.
Polismyndigheten har inte visat pa vilket satt det framgar att BB skulle ha kommit
in i Sverige for att bega brott.

Utredning
Handlingarna i drendet hdmtades in och granskades.

Polismyndigheten i Stockholms 1&n anmodades ddrefter att géra en utredning och
yttra sig 6ver anmélan.

Bitrddande lanspolisméstaren CC gav in polismyndighetens svar av vilket framgick
foljande.
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Box 16327
103 26 Stockholm

Telefon: 08-786 40 00
Texttelefon: 08-786 61 15

Besok: Vastra Tradgardsgatan 4 Fax: 08-21 65 58 www.jo.se


http://www.jo.se/
mailto:justitieombudsmannen@jo.se

Dnr 4488-2007  Sid 2 (6)

Bakgrund

Av de handlingar och upplysningar i 6vrigt som lamnats betraffande aktuellt &rende
har féljande framkommit:

Helgen den 9-11 mars 2007 firade Hells Angels (HA) tioarsjubileum avseende sin
avdelning i Stockholm. Medlemmar fran de europeiska landerna och aven frdn USA
var inbjudna till festligheterna. Genom val dokumenterad kunskap saval
internationellt som nationellt finns det belagt att HA &r en organisation som polisen
bor agna sarskild uppméarksamhet. Polismyndighetens arbete betréffande denna
héndelse bestod darfor av en s.k. Nova-kommendering, d.v.s. en insats mot grovt
kriminella. Infér en kommendering av detta slag féreligger alltid underréattelse-
information, bl.a. betraffande specifika personer. N&r kommenderingen innefattar
arbete betréffande delvis utldndska personer samarbetar svensk polis med utléndska
kollegor i underréttelsedelen. Sa skedde dven i detta fall och vid utsattningen pa
fredagseftermiddagen den 9 mars erhéll inblandad personal utforlig
underrattelseinformation.

Vid polisarbete dar s.k. inre utlanningskontroll aktualiseras forekommer det ocksa
att utlandsk polis bistar den svenska polisen direkt pa plats med information
gallande specifika personer. Detta i syfte att vid mer omfattande kontroller
mojliggora att polisarbetet sker effektivt. Utlandsk polis kan utifran sin unika
kannedom om respektive landsmedborgare snabbt tillhandahalla svensk polis
relevanta uppgifter infér beslut inom ramen for kontrollen. Samarbete av detta slag
ar av stor betydelse for att det svenska polisarbetet ska kunna fungera effektivt; se
nérmare nedan.

Den handelse som &r aktuell i detta &rende, avvisningen av den danske medborgaren
BB, hanfor sig till eftermiddagen den 9 mars. BB fardades i en buss tillsammans
med ca 40 personer som pa olika satt fick antas ha kopplingar till HA. Bussen, som
tidigare lamnat HA:s klubblokal [...] stoppades av polis [...] for kontroll. Vid
kontrollen narvarade poliser frén de nordiska grannlanderna i syfte att bista svensk
polis med information om sina respektive landsman. Dansk polis pekade ut BB s
som HA-medlem och uppgav vidare att han domts i Danmark for narkotikabrott
1996.

BB omhéndertogs kl. 16:02 i samband med kontrollen efter beslut av polisinsatschef
Lars Bystrom i enlighet med 11 § polislagen. BB fordes till arresten pa
polisstationen i Solna dar forhor holls i syfte att utreda omstandigheter runt hans
vistelse i Sverige och grund for eventuellt forvarsbeslut.

Klockan 17:56 fattade polisintendent DD, som innehade myndighetsberedskap
jamlikt 4 kap. 12 § polisférordningen, efter foredragning via telefon beslut om att
BB skulle avvisas samt tas i forvar, se bifogat beslut, bilaga 1. Pa beslutet finns
antecknat: 7’8 kap. 2 § 3 p. UtL.L, BB, S f. [...], Danmark skall avvisas samt tas i
forvar jamlikt 10 kap. 1 § jamf. med 10 kap. 13 § samma lag. BB. Ar démd for
narkotikabrott till sex ars fangelse 1996. Det finns risk for fortsatt brottslighet.” Av
det beslut som finns sparat i akten framgar emellertid att skalen for beslutet var dels
att BB begatt narkotikabrott i Danmark 1996, dels att han &r medlem i HA. BB
verkstélldes till Danmark i enlighet med avvisningsbeslutet den 12 mars 2007.

Réttslig reglering

EG-lagstiftning

Av Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars
2006 om en gemenskapskodex om grénspassage for personer (Kodex om
Schengengranserna) artikel 1, framgar att ingen granskontroll ska ske av personer
vid passage av de inre granserna mellan Europeiska unionens medlemsstater.

Av artikel 21 a samma forordning framgar att avskaffandet av granskontroll vid de
inre granserna ska inte paverka foljande:

a) Utdvandet av polisidra befogenheter av de behdriga myndigheterna i
medlemsstaterna i enlighet med nationell lagstiftning, i den méan utévandet av dessa
befogenheter inte har samma verkan som in- och utresekontroller; detta galler ocksa
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i gransomraden. Utdvandet av polisidra befogenheter, i den betydelse som avses i
forsta meningen, far sarskilt inte anses motsvara in- och utresekontroller nar de
polisidra atgarderna

i) inte syftar till granskontroll,

ii) bygger pa allmin polisinformation och poliserfarenhet nar det galler eventuella
hot mot den allmanna sakerheten och sérskilt syftar till att bekdmpa
gransoverskridande brottslighet,

iii)utformas och utfors pa ett satt som klart skiljer sig fran systematiska
personkontroller vid de yttre granserna,

iv) utférs som stickprovskontroller.

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004
(Rorlighetsdirektivet), artikel 27 p. 1-2 stadgar att

1. Med forbehall for bestammelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begransa
den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett
medborgarskap, av hansyn till allman ordning, sakerhet eller halsa. Sadana hansyn
far inte dberopas for att tjana ekonomiska syften.

2. Atgérder som vidtas med hansyn till allmén ordning eller sakerhet ska
dverensstimma med proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa
vederbdrandes personliga beteende. Tidigare straffdomar ska inte i sig utgora skal
for sadana atgarder.

Den berdrda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och
tillr&ckligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhéllsintresse. Motiveringar som
inte beaktar omstandigheterna i det enskilda fallet eller som tar allménpreventiva
hé&nsyn ska inte accepteras.

Svensk lagstiftning

Enligt 9 kap. 9 8 1 st. utlanningslagen (2005:716) &r en utldnning som vistas i
Sverige skyldig att p& begéran av en polisman visa upp pass eller andra handlingar
som visar att han eller hon har rétt att uppehalla sig i Sverige. (Inre
utlanningskontroll)

Enligt 3 st. far kontroll enligt forsta stycket endast vidtas om det finns grundad
anledning att anta att utlanningen saknar rétt att uppehalla sig hér i landet eller om
det annars finns sarskild anledning till kontroll.

Av 8 kap. 2 § p. 3 utlanningslagen framgar att en utlanning far avvisas om han eller
hon pa grund av tidigare frihetsstraff eller ndgon annan sérskild omstandighet kan
antas komma att bega brott i Sverige eller i nagot annat nordiskt land.

Enligt 8 kap. 3 § 2 st. utlanningslagen far en utlanning som har uppehallsratt inte
avvisas. Forutsattningarna for uppehallsratt framgér av 3 a kap. 3-5 88 samma lag.

Av 8 kap. 4 § 2 st. utlanningslagen framgar att frdgan om avvisning far prévas av
polismyndigheten.

Av 10 kap. 1 § 2 st. p. 3 utlanningslagen framgar att en utlanning som fyllt 18 ar far
tas i forvar om det ar frdga om att verkstalla ett beslut om avvisning eller utvisning.

Enligt 10 kap. 18 § utlanningslagen ansvarar Migrationsverket for att beslut om
forvar verkstalls.

Av 10 kap. 4 § 2 st. utlanningslagen framgar att en utlanning far héllas i forvar i
hogst tva manader om ett beslut om avvisning meddelats, om det inte finns
synnerliga sk&l for en langre tid.

Enligt 12 kap. 14 § 3 st. p. 1 utlanningslagen ska polismyndigheten verkstalla en
polismyndighets beslut om avvisning.

Av 11 § polislagen (1984:387) (PL) framgar att om en polismyndighet enligt
sarskild foreskrift har befogenhet att besluta att ndgon ska omhandertas, far en
polisman omhénderta denne i avvaktan pa polismyndighetens beslut, om
polismannen finner (1) att féreskrivna forutsattningar for beslut om
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omhindertagande foreligger och (2) att dréjsmal med omhéandertagandet innebéar
fara for liv hélsa eller ndgon annan fara.

1 15-17 88§ PL finns bestdmmelser om ratt for den som omhéndertagits enligt denna
lag till underréttelse om anledningen till omhéndertagandet, tidsfrister for
kvarhallande, forvar m.m.

Yttrande fran polisintendent DD

DD har i yttrande till polismyndigheten uppgivit féljande betréffande det fattade
awvisningsbeslutet:

Polismyndigheten finner att BB &r medlem i en organisation, som deklarerat att de
star utanfor samhaéllsordningen. En organisation, som Polisen finner systemhotande
med dess dokumenterade brottsaktivitet. Medlemskap forutsétter att varje enskild
individ solidariserar sig med organisationens uppfattning och inriktning. Om sa icke
ar fallet foljer att medlemskap upphdr. BB ar &ven domd for narkotikabrott i
Danmark. Polismyndigheten fann saledes vid den individuella prévningen att BB
kunde antas bega brott i Sverige.

DD har i sitt yttrande vidare angivit att ndgon uppehallsratt inte forelag for BB vid
tidpunkten for avvisandet.

Polismyndighetens bedémning

Polismyndigheten har inledningsvis att bedéma riktigheten i kontrollen av bussen. |
enlighet med artikel 21 a, Kodex om Schengengranserna, har det inte funnits nagot
hinder mot en sadan kontroll. Stodet i svensk lagstiftning for inre utlanningskontroll
aterfinns i 9 kap. 9 § utlanningslagen och myndigheten anser att skal for kontroll har
forelegat i detta fall.

En polismans beslut enligt 11 § polislagen utgor ett forstadium till det efterféljande
polismyndighetsbeslutet. Eftersom ett av lagrummets rekvisit saledes knyter an till
det kommande beslutet, krévs att en rattslig bedémning av polismyndighetsbeslutet
gors innan riktigheten av beslutet enligt 11 § kan bedémas. Polismyndigheten
dvergar darfor nu till att bedéma grunden for avvisningsbeslutet.

Vid beddmningen av huruvida forutsattningarna for har aktuellt lagrum (8 kap. 2 §
p. 3 utlanningslagen) foreligger, framgar av forarbetena att det klart ska framga av
utlanningens egna uttalanden eller av andra férhallanden att han tanker bega brott
(SOU 1979:64 s. 135, prop. 1979/80:96 s. 56). Avvisningsgrunden enligt p. 3 har
funnits harmonisera med motsvarande bestammelse i rorlighetsdirektivet (prop.
1991/92:170 bilaga 10 s. 19 f.). Enligt rorlighetsdirektivet ska atgarder som vidtas
med hansyn till allmén ordning eller sakerhet dverensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederb6randes
personliga beteende. Tidigare straffdomar ska inte i sig utgora skal for sadana
atgarder. Den berdrda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt,
faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhallsintresse.
Motiveringar som inte beaktar omsténdigheterna i det enskilda fallet eller som tar
allménpreventiva hansyn ska inte accepteras.

Mot bakgrund av det sagda kan konstateras att avvisningen av BB, for att uppfylla
kraven i gallande rétt, maste ha grundats uteslutande pa hans personliga beteende.
Den tidigare straffdomen mot honom far harvid inte ensam lagts till grund for
avvisningsbeslutet. Mot bakgrund av hans personliga beteende ska det ha sttt klart
att han tankte begé brott. Hans beteende ska dartill ha utgjort ett verkligt, faktiskt
och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundlaggande samhéllsintresse.

Av intresse i sammanhanget &r EG-domstolens dom i fallet Kommissionen mot
Konungariket Spanien, i vilket domstolen fastslog att det strider mot EG-rétten att
neka en utlanning inresa i landet endast pa den grund att han var registrerad pa
sparrlistan i SIS, utan att dessférinnan ha undersokt huruvida personen utgjorde ett
verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot som paverkar ett av samhallets
grundlaggande intressen (EG-domstolens dom den 31 januari 2006, mal C-503-3).



Dnr 4488-2007  Sid 5 (6)

Den dokumenterade grunden for avvisningsbeslutet ar dels BB:s medlemskap i HA,
dels domen mot honom for narkotikabrott 1996. Polismyndigheten anser att enbart
dessa tva forhallanden inte utgor tillrackliga skal for ett avvisningsbeslut.

For att forutsattningar ska kunna anses ha forelegat att avvisa BB maste det enligt
myndighetens mening forelegat vissa ytterligare omstandigheter betréffande hans
person. Trots avsaknaden av dokumentation ar det myndighetens uppfattning att det
funnits ytterligare information som maste haft inverkan pa beslutet att avvisa BB.
Under en kommendering av aktuellt slag kommuniceras en mangd varierande
kriminalunderrattelseinformation som av olika anledningar inte alltid dokumenteras.
Information som laggs till grund for beslut maste emellertid givetvis dokumenteras.
Myndigheten beklagar att s& inte synes ha skett i BB:s fall. Det & mot bakgrund av
det nu sagda myndighetens uppfattning att det funnits skl att avvisa BB och dérmed
ocksa skal att ta honom i forvar.

Betraffande beslutet att inledningsvis omhénderta BB enligt PL 11 § kan
myndigheten, mot bakgrund av vad som ovan redogjorts for betraffande
avvisningsbeslutet, konstatera att det far anses ha forelegat skal for
omhindertagandebeslutet. Omstandigheterna kan inte anses ha varit sdana att det
saknats forutsattningar for beslutet.

Vid en samlad bedémning av vad som har férekommit i &rendet kan myndigheten
konstatera allvarliga brister gallande dokumentering av relevant information.
Myndigheten kommer dérfor att se dver rutinerna betraffande dokumentering vid
och infér kommenderingar. Myndigheten vill ocksa framhalla att det fran och med
den 15 februari 2008 inréttats ett funktionsansvar gallande inre utlanningskontroll
inom myndigheten. Ansvaret kommer att avila chefen for granspolisavdelningen.
Hartill kommer att frgor av detta slag kommer att tas upp vid den érliga
fortbildningen for befattningshavare som innehar myndighetsberedskap. Sadan
utbildning &r inplanerad redan den 5 mars 2008, dér just behovet av tydlig
dokumentation kommer att betonas extra. Det & myndighetens uppfattning att
inrdttandet av namnt funktionsansvar jamte den arliga fortbildningen kommer att
leda till en 6kad rattssakerhet och samsyn i berérda fragor.
AA lamnade bl.a. féljande kommentarer till remissvaret. Polismyndigheten kan
varken precisera eller konkretisera skélen till att BB avvisades. | stéllet nojer sig
myndigheten med att konstatera att det &r dess uppfattning att det funnits skal att
avvisa BB och dven skél att ta honom i forvar. Det finns dock ingenting som pekar
pa att BB kommit till Sverige for att bega brott eller att hans personliga beteende

varit sddant att det funnits skal att avvisa honom.

DD kom hérefter till JO in med en som ”Avvikande mening” rubricerad skrivelse,
dar hon vidholl sin tidigare deklarerade uppfattning.

Beddmning

JO kan inte &ndra eller upphéva myndigheters beslut. Granskningen &r inte heller
avsedd att ersatta den provning som kunnat ske i ordinarie ordning. Beslutet att
avvisa BB hade kunnat 6verklagas, men sa skedde tydligtvis inte.

Vad gdller forutsattningarna for att beslut om avvisning skall kunna meddelas kan
jag fatta mig kort. Jag delar helt den uppfattning som polismyndigheten gett uttryck
for i sitt remissyttrande och som ocksa ar den som forfaktas av anmélaren,
namligen att en elva ar gammal dom for narkotikabrott och medlemskap i viss
organisation — oavsett dess rykte och erfarenheterna av dess verksamhet — i sig inte
kan utgora grund for en avvisning. Som polismyndigheten understrukit, maste ett
sadant beslut baseras pa att den berdrdes personliga beteende innefattar en konkret
risk for att han kommer att bega brott i Sverige.
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Trots att det av det aktuella avvisningsbeslutets lydelse klart framgar, att det enbart
grundats pa domen och medlemskapet — vilket till yttermera visso vitsordats av den
beslutsfattande polisintendenten, som markerat sin i forhallande till
polismyndigheten avvikande mening betréffande betydelsen av medlemskap i just
den berdrda organisationen — vill polismyndigheten emellertid inte ta avstand fran
beslutet. Som skél anfors att ”det funnits annan information som maste haft
inverkan pa beslutet att avvisa BB”. Myndigheten beklagar, att denna andra
information — vars art inte narmare preciseras — inte dokumenterats, men anser sig
anda kunna havda, att det far anses ha forelegat skal for beslutet.

Jag har foga forstaelse for ett sddant resonemang. Det kan visserligen inte uteslutas,
att avvisningen kunde ha varit befogad, om den grundats pa t.ex. inhdmtad
kriminalunderréttelseinformation, men detta ar i sammanhanget irrelevant. Att ett
beslut kunde ha varit riktigt, om det grundats pa andra omstandigheter an de
redovisade, medfdr naturligtvis inte att det ar korrekt. Man kan inte separera slutet
fran skélen. Det kan tillaggas, att svarigheter att med hansyn till gallande
sekretessregler i detalj redovisa skalen for ett beslut normalt kan bemadstras genom
att man i mera allméanna ordalag motiverar varfor man kommit till ett visst slut.

Med dessa delvis kritiska synpunkter avslutas arendet.



