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Summary

Detention in alien’s cases

The essential elements in the Swedish system of detention i alien’s cases
consists of the framework of legislation that describes under what
circumstances an alien can be detained, for how long an alien kan be
detained and finally who has the authority to detain an alien. Furthermore
there are three specific areas that are of great importance for the detainee;
what measures of force could be applied to the detainee, the right to public
council and finally what is the detainees right to appeal.

The regulations have evolved from being arbitrary to a period when the
legislator expressed a will to abolish detention altogether if it was possible,
only to find that there is a need for detention to be able to uphold regulated
immigration. The regulations on detention have often been subject to special
regulation outside the great reforms of the alien’s act. Through the years the
legal protection has strengthened, although it seems like the legislator
continuously has lagged behind with upgrading the elements of the
detention that constitutes the protection of law.

A field of law that from the outset bore the mark of an arbitrary process, and
after achieving an acceptable structure now enters a new phace where the
legislator is complacent and where the evolution of the field is motored by
the Commission of the European Union, and at times the courts. An
evolution that in certain ways is worrying since the European legal acts are
in certain aspects contradictive

In spite of this, the Swedish rules on detention are in compliance with
international law and they have a high standard in an international
perspective.



Sammanfattning

De centrala elementen i det svenska systemet kring administrativa
frihetsberdvanden i utlanningsarenden bestar av det ramverk av
bestammelser som beskriver under vilka forutsattningar nagon far tas i
forvar, hur lange nagon kan hallas i forvar och slutligen vem som har
behorighet att ta nagon i forvar. Vidare finns det tre omraden som ar av
central betydelse for den som halls i forvar, vilka tvdngsmedel som far
anvandas mot den forvarstagne, rétt till offentligt bitrade och slutligen
vilken besvérsratt den forvarstagne har.

Rattsutvecklingen har gatt fran att vara ganska skonsmassig i bedémningen
till en period da lagstiftaren uttryckte en vilja att avskaffa forvarsinstitutet
om det var mojligt, for att sedan konstatera att behovet foreligger om kravet
pa en reglerad invandring ska kunna uppratthallas. Forvarsbestammelserna
har ofta varit foremal sarreglering utanfor de stora reformerna av
utlanningslagen. Over tid har rattssakerheten skarpts, dock forefaller det
som om lagstiftaren hela tiden slapat efter med att uppgradera de delar av
institutet som tillsammans utgor rattssakerheten.

Ett rattsomrade som fran borjan praglats av en godtycklig och summarisk
process, och som efter att ha uppnatt en godtagbar struktur nu gar in i en fas
dar fa lagstiftningsforslag kommer fran svensk sida och dar
rattsutvecklingen drivs av EU-kommissionen och pa forekommen anledning
av domstolarna. En rattsutveckling som till viss del ar oroande da de olika
europeiska rattsakterna i viss man ar sinsemellan motstridiga.

Detta till trots ar de svenska reglerna kring administrativa frihetsberévanden
i utlanningséarenden i god 6verensstdammelse med internationell rétt och
héller en hog standard vid en internationell jamférelse.



Forord

Mitt i en tid av oforutsagbart, intensivt arbete, visar det sig att férdjupning
kan vara en stilla oas.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Administrativa frihetsberdvanden i utlanningsarenden &r ett rattsinstitut som
har funnits lange i svensk rétt och som beror ett stort antal ménniskor men
ar anda en relativt okand foreteelse i samhallet.

Forvarsinstitutet har lagstiftningsméssigt vaxt fram ur krigstidens
omfattande interneringar. Det har successivt blivit mer kringgardat av
restriktioner till forman for den enskildes rattssakerhet. De svenska reglerna
om administrativa frihetsberévanden i utlanningséarenden fick sin nuvarande
form pa sjuttio- och attiotalet efter att i huvudsak varit oférandrade sedan
femtiotalet. De nuvarande reglerna rérande forvarstagande finns i
utlanningslagens (2005:716) 10 kapitel.

Interneringar och forvarstagande av utlanningar initieras under andra
varldskriget.1940 interneras 733 personer. 1945 kulminerar interneringarna
med 4051 arenden. Den hogsta siffran under efterkrigstiden registreras
2005 da dver 4000 utlanningar togs i forvar i Sverige. | dagslaget finns det
185 forvarsplatser fordelat pa sju forvarsenheter pa fem orter i Sverige.
Migrationsverket har under 2008 fattat 1 324 beslut om forvar och
polismyndigheterna har under samma period fattat 2 031 beslut om forvar.
Det totala antalet forvarsbeslut uppgar till 3 360, migrationsdomstolarna
inkluderade. Av dessa verkstélldes under 2008 cirka 2000 beslut om forvar.
De flesta, 96 procent, av forvarsbesluten omfattade personer som hade
meddelats lagakraftvunna beslut om avvisning eller utvisning, sa kallade
verkstallighetsforvar. 3 procent avsag identitetsforvar och knappt 1 procent
géllde utredningsforvar. Den genomsnittliga vistelsetiden uppgick till
ungefar 13 dagar.”

Aven om detta arbete inte ar en komparativ studie mellan férvarstagande
och andra frihetsberévanden kan det &nda vara vart att inledningsvis papeka
att forvarsinstitutet skiljer sig fran andra administrativa frihetsberdvanden i
samhallet. Andra frihetsberévanden &r oftast en foljd av en handling fran
den enskilde, t.ex. misstankt kriminalitet hos den gripne, anhallne och
héaktade eller konstaterad kriminalitet hos den fangslade. Vidare farligt eller
sjalvdestruktivt beteende hos den som blir omhandertagen med stéd av
lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvangsvard, lagen (1990:52) om vard av
unga eller lagen (1988:870) om vard av missbrukare. Gemensamt for
ovanstaende ar ocksa att det satts hoga krav for att frihetsberéva nagon.
Frihetsberdvandet omgérdas oftast av starka element av rattssékerhet t.ex.
att beslutet om frihetsberévande automatiskt understéalls domstols prévning.

1 SOU 1946:36 s. 34
2 Migrationsverkets &rsredovisning 2008



Nar det galler forvarsinstitutet ar det snarare den enskildes underlatenhet att
agera som &r den vanligaste grunden till frihetsberévandet, t.ex.
underlatenhet att efterkomma svenska myndigheters beslut om avvisning
eller utvisning eller underlatenhet att forete tillborliga identitets- eller
resehandlingar.

1.2 Syfte

Syftet med arbetet dr som tidigare ndmnt inte att jamfora forvarsinstitutet
med andra typer frihetsberévanden utan snarare att beskriva forvarsinstitutet
och identifiera de bestammelser som utgor dess centrala delar. Till en bérjan
vill jag ge en grundlig beskrivning om institutets ramverk, varfér kan nagon
tas i forvar, hur lange kan nagon hallas i forvar och vem kan ta nagon i
forvar? Vidare vill jag beskriva de delar av rattsinstitutet som &r essentiella
for den som halls i forvar, vilka tvdngsmedel kan anvandas mot den
forvarstagne, vilken rétt till offentligt bitrdde finns och vilken besvarsratt
har den som &r tagen i forvar? Jag vill ocksa i ett historiskt perspektiv
beskriva hur dessa olika delar har utvecklats fram till idag. Syftet &r vidare
att beskriva hur den internationella ratten, saval bindande som icke-
bindande rattsakter inom respektive omrade ser ut och om svensk gallande
réatt ar i Overensstammelse med den internationella ratten. Arbetet skall
ocksa visa hur de olika delarna i rattsomradet kan komma att utvecklas i
framtiden och var tyngdpunkten i den utvecklingen ligger. Inom varje
omrade belyser jag en aktuell réttsfraga for att problematisera den géllande
ratten. Metoden ger ocksa mojlighet till in fordjupning inom varje omrade.
De réattsfragor som kommer att belysas ar; Hur kan tiden for barn i forvar
utstrackas? Hur paverkas ansvarfordelningen mellan behdriga myndigheter
efter inforandet av en treinstansordning? Hur paverkas ansvarférdelningen
mellan behdriga myndigheter efter inforandet av en treinstansordning? Kan
en forvarstagen placeras i hakte av sdkerhetsskal utan att vistats i
forvarslokal? Har en forvarstagen som ska dverforas till annat land i
enlighet med Dublinférordningen rétt till offentligt bitrade? Kan beslut om
uppsikt éverklagas?

1.3 Avgransningar

Administrativa frihetsberdvanden av utlanningar i enlighet med lagen
(1991:572) om sarskild utlanningskontroll avhandlas inte har eftersom
grunderna, misstankt eller konstaterad terrorism, for den lagstiftningen sa
markant skiljer sig fran forvarstagande enligt utlanningslagen. Av samma
anledning undantas sa kallade sakerhetsarenden. Sakerhetsarenden enligt
utlanningslagen ar arenden dar sakerhetspolisen av skl som ror rikets
sékerhet eller som annars har betydelse for allman sakerhet forordar att en
utlanning skall avvisas eller utvisas. Vidare utesluts resonemang kring



bestammelser rérande forvarstagande da regeringen ar handlaggande
myndighet av samma anledning som ovan.

Reglerna om uppsikt behandlas endast nar de har samband med
forvarsreglerna. Detta eftersom uppsikt inte anses vara ett
frihetsberdvande.® Undantaget utgdrs av avsnitt 7.4 dar jag diskuterar hur
Migrationséverdomstolen har sett forhallandet mellan utlanningslagen och
Europakonventionen med uppsiktsinstitutet som fond.

| kapitlet rérande tvangsmedel inom ramen for forvarsinstitutet behandlas av
utrymmesskal endast tvangsmedel och inte de lattnader och rattigheter som
tillforsékras den forvarstagne. Detta trots att de rattigheter och lattnader som
tillkommer den forvarstagne kan ha lika stor betydelse for humaniteten i
regelsystem avseende forvar som de tvangsmedel som aterfinns i ett sadant
system.

En viktig del i varje regelsystem rérande forvar &r hanteringen av barn och

barnfamiljer i férvar. En omfattande sérreglering avseende barn finns i det

svenska forvarsinstitutet och en genomgang av denna reglering skulle géra
arbetet mer omfattande och svardverskadligt. Den viktigaste orsaken till att
uteldmna fragan ar dock att barn i férvar i Sverige inte forekommer i ndgon
storre omfattning.

Bestammelserna kring muntlig férhandling fore ny prévning i 10 kap.
utelamnas dels pa grund av att forvarstiderna numera forkortats sa att
forhandling allt mer sallan behdver hallas, och dels for att denna
inkvisitoriska process sallan eller aldrig har nagon reell inverkan pa tiden
for forvarsvistelsen. Bestammelserna om forhandling kan darfor inte anses
var en central del av forvarsinstitutet. Avgorande for tiden i forvar &r i stéllet
domstolens avgorande sa som beskrivs i kapitel 8.

Avslutningsvis avhandlas inte bestimmelserna om muntlighet i
forvarsérenden i 13 kap. utlanningslagen.

1.4 Metod och material

Arbetet med uppsatsen har bedrivits utifran sedvanlig juridisk metod. Da
rattsomradet i manga stycken saknar doktrin baseras arbetet till stor del pa
forarbeten, internationella rattsakter, myndighetsinterna dokument och till
viss del domstolsavgdranden. Jag har inledningsvis undersokt hur varje del
av rattsinstitutet utvecklats historiskt. Darefter beskriver jag genom
lagstiftning och forarbeten gallande ratt pa omradet. Géllande ratt
kompletteras i vissa kapitel med aktuella rattsfragor, fragor som fram till
nyligen varit tvistiga eller fragor dar gallande ratt ar oklar. Da internationell
ratt pa senare tid fatt en storre betydelse for rattsomradet gor jag en
genomgang av internationell ratt i varje tillampligt avsnitt. Jag studerar bade

3 Jfr Guzzardimalet Europadomstolen serie A 39 och UNHCR’s Guidelines, Guideline 1



for Sverige bindande och icke-bindande dokument som internationella
konventioner och europeiska rattsakter samt internationella
domstolsavgdranden. Namnas kan skyddsgrundsdirektivet,
asylprocedursdirektivet, mottagningsdirektivet och transiteringsdirektivet,
Speciell betydelse tillmater jag UNHCR:s Guidelines on Detention* trots att
detta dokument innehaller rekommendationer som ér icke-bindande for
Sverige. Detta gor jag eftersom rekommendationerna ligger till grund for
vissa delar av lagstiftningen. | avsnitten om rattsutvecklingen tittar jag
sjalvfallet pa svenska lagstiftningsinitiativ men framfor allt belyser jag
kommissionens initiativ pa den europiska nivan sdsom de framstalls i
forslag till reviderad Dublinforordning och forslag till reviderat
mottagningsdirektiv. Bestammelserna i atervandandedirektivet avhandlas
inte i avsnitten rorande rattsutveckling trots att de &nnu inte implementerats
i svensk ratt. Eftersom atervandandedirektivet ar beslutat aterfinns det under
avsnitten som behandlar internationell ratt.

1.5 Disposition

Uppsatsen ar indelad i tva delar och atta kapitel. Den forsta delen beskriver
rattsinstitutets ramverk. Har forklaras vem som kan tas i forvar, hur lange man
kan hallas i forvar och vem som kan besluta om forvar. | det forsta kapitlet i
Den forsta delen avhandlar jag grunderna for forvarstagande, dvs. de kriterier
som stalls upp for frihetsberdvandet. Dessa regler &r kdarnan i forvarsinstitutet. |
de foljande tva kapitlen beskrivs de tidsfrister som galler vid ett
frihetsberdvande respektive vilken myndighet som &r behdrig att fatta beslut om
forvar.

Den andra delen behandlar de delar av rattsinstitutet som &r av central betydelse
for den forvarstagne, vilka tvangsmedel kan anvandas mot den forvarstagne,
vilken ratt till juridisk hjalp har den forvarstagne och vilken besvérsratt har han.
| det forsta kapitlet i den andra delen gor jag en analys av de tvangsmedel som
finns att tillga inom ramen for forvarsinstitutet, med en sarskild fordjupning av
placeringsinstrumentet. Avslutningsvis behandlas rattssakerhetselement i det
sjunde och attonde kapitlet, rétten till offentligt bitrade respektive mojligheten
till dverklagande.

Varje kapitel inleds med ett avsnitt med en 6versikt av aldre ratt som
beskriver hur aktuell del av férvarsinstitutet véaxt fram. Sjalvfallet ar detta
avsnitt mest utvecklat i det forsta kapitlet eftersom kriterierna for
frihetsberdvandet ar fundamentet i forvarsinstitutet. Avsnittet rérande &ldre
ratt varierar i omfang och djup mellan de olika kapitlen beroende pa att
vissa delar av lagstiftningen ar nyare. Efter detta beskrivs gallande svensk

* Executive Committee, 1986 conclusions No. 44, on Detention of Refugees and Asylum-
Seekers och UNHCR Guidelines on Detention of Asylum-Seekers, reviderad genom
UNHCR revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards Relating to the Detention
of Asylum-Seekers, 1999, (UNHCR:s Guidelines)



och internationell ratt under rubriken nuvarande ordning foljt av avsnittet
internationell ratt. | vissa fall gar jag ocksa igenom bestammelsernas
kompatibilitet med internationell ratt. Resultatet av denna genomgang
redovisas i forekommande fall under slutsatser. Vissa delar av gallande ratt
hamnar under avsnittet aktuella rattsfragor. | avsnittet aktuella rattsfragor
belyses, i tillampliga kapitel, inte bara kvarvarande oklarheter i lagstiftningen
utan &ven tidigare oklarheter som Migrationsoverdomstolen Kklarlagt.

Ett avsnitt om aktuell rattsutveckling inom varje del av rattsomradet aterfinns i
slutet av varje kapitel. Varje kapitel avslutas med ett avsnitt med slutsatser
dragna av det som redovisats i kapitlet. Arbetet avslutas med forfattarens
allmanna kommentarer.



Del | Rattsinstitutets ramverk

Den forsta delen av detta arbete avhandlar de centrala elementen som
aterfinns inom ramen for forvarsinstitutet. 1 denna del av arbetet av handlas
de fragor som bildar en ram for rattsinstitutet. Forst diskuteras de kriterier
som galler for att en person ska kunna frihetsberdvas i ett utlanningsérende.
Dérefter beskrivs hur lange nagon kan sitta frihetsberdvad enligt
utlanningslagen och slutligen beskrivs vem som &r behorig att fatta beslut
om forvar.

10



2 Grunder for forvarstagande

For att forsta forvarsinstitutet maste man till en borjan forsta vilken grunden
ar for ett frinetsberévande i ett utlanningsarende. Genom att forsta grunden
kan man ocksa forsta det bakomliggande syftet med atgarden.

| detta kapitel belyses de kriterier som historiskt varit nodvandiga for ett
frihetsberdvande i ett utlanningséarende. Kapitlet belyser ocksa de nu
gallande reglerna for ett forvarstagande. Bestammelserna aterfinns i
utlanningslagens (2005:716) 10 kap. 1 8. Vidare beskrivs vilka kriterier den
internationella réatten uppstéller och kapitlet avslutas med ett avsnitt om
rattsutvecklingen pa omradet.

2.1 Aldre ratt

Under den andra hélften av 1800-talet fram till forsta vérldskrigets utbrott
géllde principen om det fria folkutbytet i Europa. Manniskor kunde resa in i
Sverige utan pass och uppehalla sig och arbeta har utan krav pa uppehalls-
och arbetstillstand. Givet dessa forhallanden fanns inget behov av
administrativa frihetsberévanden av utlanningar.

I samband med krigets utbrott 1914 kom den forsta svenska lagstiftningen
pa omradet i Lagen (1914:196) den 14 september 1914 angaende forbud for
vissa utlanningar att har i riket vistas &ven kallad utvisningslagen. Lagen
innehdll bestammelser om atgarder mot kriminella eller asociala utlanningar
och stadgande att sddana utlanningar kunde avvisas vid inresan eller utvisas
om de kommit in i landet. Lagen innehdll inga specifika
forvarshestammelser. Daremot inneholl den ett fullmaktsstadgande for
Kungl. Maj:t att i administrativ ordning tillgodose allméanna ordnings- och
sakerhetssynpunkter pa omradet.”

Vid tillkomsten av den forsta svenska utlanningslagen 1927 aterfanns inga
egentliga bestammelser rorande forvar dock gavs regeringen langtgaende
mandat att agera inom rattsomradet genom fullmaktsstadgandet i 49 §.

Infor 1937 ars utlanningslag hade riksdagens andra lagutskott foreslagit att
regeringen sjalv skulle kunna bestamma i flyktingfragor om det rérde
hansyn till rikets sakerhet eller pa annat sétt 1ag i statens intresse. | den nya
lagen skulle politiska flyktingar som ansags suspekta och som fatt asyl
kunna fa sitt uppehallstillstand férverkat. De som inte kunde utvisas av
humanitara skal skulle kunna sattas i fangsligt forvar.® Trots att utredningen
insag det problematiska med att fangsla utlanningar pa sadana grunder kom
den fram till att det saval av utrikespolitiska skéal som av hansyn till inre
ordning och sékerhet kunde bli nddvandigt att internera utl&nningar.

® Prop. 1954:41 s. 21
® Lindberg (1973), s. 50-52

11



Utredningen foreslog darfor att regeringen skulle ha moéjlighet att besluta
om denna typ av frihetsberévanden.” Den nya utlanningslagen som tradde i
kraft den 1 januari 1938 gav genom 54 § regeringen rétt att besluta i fragor
om féngslande och internering av utlanningar som hade rétt att vistas i
landet. Motsvarande bestammelse fanns i 49 § i 1927 ar utlanningslag

I samband med att samlingsregeringen bildades under hosten 1939
minskades riksdagens inflytande till forman for ett strre regerings- och
tjanstemannastyre. Samtidigt urgroptes riksdagens lagstiftningsmakt i och
med inférandet av ett antal fullmaktslagar som kunde anvéndas av
regeringen. Dessutom borjade regeringens ekonomiska och administrativa
lagstiftningsratt, som stadgades i RF 89 §, att alltmer tolkas till regeringens
fordel under krigsaren. Stora delar av det krigstida regleringssystemet
byggde pa denna bestammelse.®

| den sa kallade tillsynskungdrelsen den 1 september 1939 bestamde
regeringen att “sérskild tillsyn dver utlanningar” skulle utévas och den 25
februari 1940 inforde regeringen dven mojligheten att utan rattegang
omhanderta utlanningar i forlaggning. Vidare infordes mojlighet att som
sakerhetsatgard satta utlanning i fangelse pa obestamd tid utan rattegang

genom att "taga utlanning i forvar”.®

1937 ars lag avlostes av 1945 ars utlanningslag (1945:315) som foregatts av
utredningen av 1943 ars utlanningssakkunniga som avgav, promemoria
angaende omhandertagande i forlaggning eller tagande i forvar och SOU
1945:1 Betankande med forslag till utlanningslag och lag angaende
omhéandertagande av utlanning i anstalt eller férlaggning. Samtidigt som
1945 ars utlanningslag antogs utfardades alltsa en sarskild lag angaende
utlannings omhéndertagande i anstalt eller forlaggning. 1 denna upptogs
bestammelser om sadana frihetsberévande atgarder som ansags pakallade av
de forhallanden som kriget skapat och att dessa atgarder inte skulle behallas
langre an dessa forhallanden varade. Det enda rekvisitet for forvarstagande
var att myndigheterna kunde anse att nagon utgjorde en allvarlig
sékerhetsrisk. Som mest hade Socialstyrelsen och Utlanningskommissionen
under denna period 14 slutna férlaggningar med ca 3000 platser.™® Lagen
upphorde att gélla den 1 juli 1946™ efter det att den parlamentariska
undersokningskommissionen angaende flyktingar och sakerhetstjanst
avgivit sitt betankande (SOU 1946:36) Betankande angaende flyktingars
behandling.

I 1945 ars utlanningslag infordes bestimmelser om utlannings tagande i
forvar och stéllande under uppsikt for att underlatta utlannings avlagsnande
ur riket. Forfarandet avsag tillfalliga ingripanden i avvaktan pa beslut om
avlagsnande eller verkstallighet av ett sddant beslut.

" Lindberg (1973), s. 53 och 60

® Berglund, Sennerteg (2006) s. 241

% Tillsynskungérelsen 1 september 1939
19 Berglund, Sennerteg, (2006) s. 235

1 Prop. 1954:41 s. 22
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| 1954 ars utlanningslag (1954:143) stadgas i 35 § att utlanning far tas i
forvar om fraga om eller verkstéllighet av beslut om avvisning, férpassning
eller utvisning uppkommer. Dock instammer den féredragande
departementschefen i det av utredningen? anfdrda att inte enbart den
omsténdighet att beslut om avlagsnande inte omedelbart kan verkstéllas
utgoéra grund for forvar. For att en sadan atgard skall fa tillgripas maste vid
sidan om verkstallighetshinder foreligga andra omstandigheter som gor den
pakallad, till exempel fara for att utlanningen haller sig undan eller for att
han har kommer att bedriva for riket skadlig verksamhet.™® Vad galler
rekvisitet “skadlig verksamhet” bor pa motsvarande satt som i RB
forutsattningen var att den befarade verksamheten &r brottslig. Sjalvfallet
bér det vara fraga om brottslig verksamhet av nagon betydelse.**

Inte forrén den 1 jan 1976 infOrdes nya regler om forvar. Frihetsberfvande
enligt utlanningslagen far nu ske under forutsattning att det foreligger
sannolika skal for avvisning, forpassning eller utvisning eller fraga har
uppkommit om verkstéllighet av sadant beslut eller av beslut om forvisning
och att det pa grund av utlanningens personliga forhallanden eller 6vriga
omstandigheter skaligen kan befaras att han haller sig undan eller kommer
att har bedriva brottslig verksamhet. Utlanning skall ocksa kunna tas i forvar
om hans identitet inte ar faststélld. Vid utformningen av bestdmmelserna
knot man an till rattegangsbalkens bestammelser om haktning och
anhallande.™

1976 ars regler om forvar éverfors till 1980 ars utlanningslag (1980:376)
utan nagra materiella forandringar.

1984 infors bestammelser om att ett barn under 16 ar eller atminstone den
ena av vardnadshavarna inte ska fa tas i forvar om det inte foreligger
synnerliga skal. Synnerliga skal kan t.ex. foreligga i
direktavvisningssammanhang.*®

I 1989 ars utlanningslag (1989:529) andrades sannolika skal” till
”sannolikt™ och “skéligen kan befaras” &ndrades till ”finns anledning att
anta” savitt avser risk for undanhallande. Férandringen kommenterades inte
I propositionen. | specialmotiveringen ségs att bestammelsen
dverensstimmer med nu géllande huvudregel.’” Socialférsakringsutskottet
menade darfor att ingen skillnad i tillampningen av bestdimmelsen fick
forekomma.® Till skillnad fran vad som gallde fére 1989 (50 § forsta
stycket 1 1980 ars UtIL) &r det inte en forutsattning for tillampningen av

250U 1951:42 s. 155-156

3 Prop. 1954:41 s. 103

¥ Prop. 1975/76:18 5. 132

> Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 362-363
16 prop. 1983/84:144 5. 112

7 prop. 1988/89:86 5. 175

18 1088/89:5fU19
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identitetsforvar att det sannolikt kommer att fattas ett avlagsnandebeslut.*
Vidare infordes mojligheten till utredningsforvar.

1997 infordes bestdammelser som innebar att de grunder for forvarstagande
som hittills hade gallt for utlanningar under 16 ar skulle gélla utlanningar
under 18 &r.%

| 2005 ars utlanningslag (2005:716) har endast redaktionella forandringar
forekommit.

2.2 Nuvarande ordning

2.2.1 ldentitetsforvar

Utlanningslagens 10 kap. 1 § forsta stycket punkt 1 och 2 innehaller
bestammelser om identitetsforvar. En utlanning som har fyllt 18 ar far tas i
forvar om utldnningens identitet &r oklar vid ankomsten till Sverige eller nar
han eller hon darefter ansoker om uppehallstillstdnd och han eller hon inte
kan gora sannolikt att den identitet han eller hon uppger ér riktig, och
utlanningens ratt att fa resa in i eller vistas i Sverige inte kan bedémas anda.

Bestdmmelsen innebdr inte att alla utlanningar som saknar pass eller andra
identitetshandlingar far tas i forvar. Identiteten kan goras sannolik aven pa
andra satt, t.ex. genom uppgifter fran andra personer eller genom
utlanningens beréttelse om vem han &r och varfor han saknar
identitetshandlingar bedéms vara trovardig. Som ytterligare forutséattning
forvarstagande anges darfor att utlanningen vars identitet ar oklar, inte kan
gora sannolikt att den identitet han uppger ar riktig. Nagon fullstandig
bevisning om identitet kravs alltsa inte. Det &r tillrackligt med att det med
hansyn till samtliga omstandigheter ar till vervagande del sannolikt att
utlanningen har den identitet han pastar.?*

Om en utlannings ratt att fa resa in i eller vistas i Sverige kan beddmas utan

att identiteten ar fullstandigt kand far forvarstagande pa denna grund inte
ske.?

2.2.2 Utredningsforvar

Utlanningslagens (2005:716) 10 kap. 1 § andra stycket punkt 1 innehaller
bestammelser om utredningsférvar. En utlanning som har fyllt 18 ar far

% Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 366
20 prop. 1996/97:25 s. 254

21 Prop. 1988/89: 86 5 174

2 |bid.
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ocksa tas i férvar om det dr nédvandigt for att en utredning om utlanningens
ratt att stanna i Sverige skall kunna genomforas.

| kravet pa att ett forvarstagande skall vara nodvandigt for att kunna
genomfora utredningen ligger dock att det maste foreligga mycket starka
skal for att besluta om ett frinetsberdvande i detta syfte. Ett sddant skal kan
vara att nagon utredning inte har kunnat hallas under de sex timmar som
utlanningen far hallas kvar enligt 9 kap. 11 § UtIL. Detta bor dock bara
intraffa undantagsvis, t.ex. i samband med att ett stort antal utlanningar
anlander samtidigt till en inresekontrollplats. Enbart det forhallandet att det
skulle underlatta for den utredande myndigheten att ta utlanningen i forvar
kan daremot naturligtvis aldrig anses utgora ett tillrackligt skal for
forvarstagande.?

| forarbetena diskuterades mojligheten att istallet utstracka tiden for
kvarhéllande. En utlanning far kvarhallas for utredning i sex timmar i
samband med inresan. Ett utredningsforvar torde dock undanrgja eventuell
tveksamhet i frdgan om kvarhallandet star i dverensstaimmelse med
UNHCR:s i oktober 1986 utfardade rekommendationer i amnet.**

2.2.3 Verkstéllighetsforvar

Utlanningslagens 10 kap. 1 § andra stycket punkt 2 och 3 samt tredje stycket
innehaller bestammelser om verkstallighetsforvar.

En utlanning som har fyllt 18 ar far ocksa tas i forvar om det &r sannolikt att
utlanningen kommer att avvisas eller utvisas enligt 8 kap. 1, 2 eller 7 §, eller
det ar fraga om att verkstalla ett beslut om avvisning eller utvisning.

Beslut om forvar av en utlanning enligt andra stycket 2 eller 3 far meddelas
endast om det pa grund av utlanningens personliga forhallanden eller 6vriga
omsténdigheter finns anledning att anta att utlanningen annars kommer att
halla sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige.

Ett antagande om att utlanningen kommer att halla sig undan eller bega brott
maste foregas av en forutsattningslos bedomning i det enskilda fallet. Den
omstandighet att utldnningen t.ex. saknar bostad &r darvid endast en
omstandighet bland andra som fa tas med i bedémningen.?

For samtliga forvarsgrunder géaller att forvar inte bor tillgripas om syftet
med en tvangsatgard kan tillgodoses genom att utlanningen stalls under
uppsikt.?

% bid.

24 1988/89:5fU19 s. 43

% Prop. 1981/82:146 s. 37
% Prop. 1981/82:146 s. 37
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2.3 Internationell ratt

I UNHCR.s Guidelines stadgas till en borjan att bestdammelserna avser
asylsokande. Forvar definieras som;

Confinement within a narrowly bounded or restricted location, including
prisons, closed camps, detention facilities or airport transit zones, where
freedom of movement is substantially curtailed, and where the only
opportunity to leave this limited area is to leave the territory.?

UNHCR uppstaller en presumtion for att asylsokande inte ska tas i forvar.?®
Detta galler i synnerhet personer under 18 ar, dock kan en underarig tas i
forvar om inga alternativ finns och da som en sista utvag och for sa kort
period som majligt.?

Vidare anges att frihetsberdvande av flyktingar eller asylsdkande kan vara
berattigat nér grunderna foreskrivs nationell i lag som &r i Overensstimmelse
med de centrala manniskoréttsliga konventionerna. UNHCR anger hér
ICCPR, FN:s barnkonvention, EKMR och Genévekonventionen.
Frihetsberdvandet skall syfta till att bekréfta identitet, att faststéalla
asylskélen, att behandla fall dar flyktingar eller asylsokande har forstort sina
resedokument eller da de har anvant falska dokument i syfte att forleda
myndigheter eller for att skydda nationell sékerhet eller ordning.®
Alternativ till férvarstagande ska alltid 6vervagas innan ett forvarstagande
sker. S&dana alternativ kan vara uppsikt, garant eller borgen.

I EKMR stadgas att var och en har ratt till frihet och personlig sakerhet.
Ingen far berdvas friheten utom i de fall som raknas upp i konventionen och
i den ordning som lagen foreskriver. Av konventionen framgar att nagon
som ar lagligen arresterad eller pa annat satt berévad friheten for att
forhindra att han obehdrigen reser in i landet eller som ett led i ett forfarande
som ror hans utvisning eller utlamning kan tas i forvar.®* Samma sak
fastslas dven i ICCPR.%

| Genévekonventionen ségs att asylsékandes rorelsefrihet inte ska begransas
mer an nddvandigt.>*

Nar det galler de europeiska rattsakterna sa konstateras i SOU 2006:6 att
den svenska ordningen uppfyller skyddsgrundsdirektivets® krav och ndgra
forfattningsatgarder behdvs inte for att genomfora direktivet. Detsamma

2T UNHCR:s Guidelines, Guideline 1
8 UNHCR:s Guidelines, Guideline 2
2 UNHCR:s Guidelines, Guideline 6
% UNHCR:.s Guidelines, Guideline 3
81 UNHCR.s Guidelines, Guideline 4
%2 EKMR artikel 5 (1)

%% |CCPR artikel 9 och 12

% Genévekonventionen artikel 31

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/83/EG angaende flyktingar och andra
skyddsbehdvande (EUT L 304, 30.9.2004 s. 129) (Skyddsgrundsdirektivet)
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galler for asylprocedurdirektivet.®® svensk ratt ar sdledes i
dverensstaimmelse med de bestammelser som aterfinns i dessa direktiv.

| 4tervandandedirektivet®” sigs att om inte andra tillrackliga, men mindre
ingripande, atgarder kan tillampas verkningsfullt i det konkreta fallet, far
medlemsstaterna endast halla i forvar en tredjelandsmedborgare som ar
foremal for forfaranden for atervandande for att forbereda atervandandet
och/eller for att genomféra avldgsnandet, sarskilt nér det finns risk for
avvikande, eller den berorda tredjelandsmedborgaren haller sig undan eller
forhindrar forberedelserna infor atervandandet eller avlagsnandet.®

Transiteringsdirektivets® artikel 5.3 (a) anges att en medlemsstat i enlighet
med sin nationella lagstiftning far placera och inkvartera en
tredjelandsmedborgare som transiterar en flygplats i medlemsstaten i sékert
forvar.

2.4 Rattsutveckling

| forslag till reviderat mottagningsdirektiv*® har kommissionen kommit fram
till att medlemsstaterna alltfor ofta anvander forvar i asylsammanhang. |
forslaget aterfinns reviderade kriterier for forvar.* De 6verensstammer i
huvudsak med svensk géllande ratt med undantag av den mojlighet till ett
forvarstagande av person som kan forvéntas fortsatta med brottslig
verksamhet i landet som finns i nuvarande lagstiftning. Dock finns det enligt
direktivet mojlighet att ta en person i forvar om det ar till skydd for den
nationella sakerheten och allmén ordningen. Méjligheten att ta en person i
forvar pa grund av brottslig verksamhet utnyttjas ytterst sallan och
mojligheten utnyttjas néstan uteslutande av polismyndigheten.

| forslag till reviderad Dublinférordning®? far beslut om forvar enbart tas i
samband med eller efter det att en sokande underrattats om ett beslut om
dverforing till en annan medlemsstat.*?

% Europaparlamentets och radets direktiv 2005/85/EG

av den 1 december 2005 om miniminormer fér medlemsstaternas forfaranden for beviljande
eller aterkallande av flyktingstatus (EUT L 326, 13.12.2005, s. 13)
(Asylprocedurdirektivet)

3" Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervandande av tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i medlemsstaterna. (EUT L 348, 24.12.2008, s. 98.) Atervandandedirektivet)

% Atervandandedirektivet artikel 15

% Europaparlamentets och radets direktiv 2003/110/EG av den 23 november 2003 om
bistand vid transitering i samband med &tersandande med flyg

(EUT L 321, 06.12.2003, s 26) (Transiteringsdirektivet)

0 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om miniminormer fér mottagande av
asyls6kande i medlemsstaterna, [KOM (2008) 815 slutlig 1/2] (Férslag till reviderat
mottagningsdirektiv)

* Forslag till reviderat mottagningsdirektiv, artikel 8.1

*2 Forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om kriterier och mekanismer for
att avgora vilken medlemstat som har ansvaret for att préva asylansékan som en
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| Kommittédirektiv om genomférande av EG:s direktiv om atervandande
samt fragor om férvar beslutar regeringen att tillsatta en sarskild utredare
som skall ta stallning till hur atervandandedirektivet och
transiteringsdirektivet skall genomféras i svensk lagstiftning.* Den
mojlighet till férvarstagande som i dag finns i svensk ratt omfattar inte de
tredjelandsmedborgare som transiterar i enlighet med direktivet.*

2.5 Slutsatser

Forvarsinstitutet har genomgatt stora forandringar under 1900-talet.
Tillkomsten av institutet har uppkommit genom regeringens behov av att
kunna ha kontroll 6ver utlanningar som vistas i landet. Detta behov har
foranletts av varldskrigen da forvarstagande anvénts som ett led i skyddet
for rikets sakerhet. Efter krigen har forvarsinstitutet istéllet anvéants for att
sékerstélla tillgangligheten vid identifiering, utredning eller vid
verkstallighet av avlagsnandeédrenden. Under sjuttiotalet uppmarksammades
den tilltagande problematiken kring identifiering av asylsdkande och
mojlighet att ta i forvar pa denna grund inférdes. Det framsta syftet med
forvarstagande ar dock alltjamt att sakerstalla tillgangligheten vid utresan.

Trots de anpassningar som skett under tid far kriterierna for att frinetsberova
en manniska enligt utlanningslagen anses vara lagt stallda. T.ex. &r det
tillrackligt att det &r sannolikt att personen kommer att avvisas eller utvisas.
Vidare ar det tillrackligt att det finns anledning att anta att personen
kommer att halla sig undan for att ta honom i férvar. Jamforelse med andra
frihetsberévanden i samhallet far férvarstagandet anses ha de lagst
uppstallda kraven for att frihetsberéva nagon.

De svenska forvarsreglerna far, trots ovan anforda nationella jamférelse,
anses var i god 6verensstimmelse med internationell ratt. Mojligtvis med
undantag av reglerna i transiteringsdirektivet som saknas som grund for
forvarstagande i svensk ratt. Da direktivet antogs 2003 borde reglerna varit
inforda i svensk rétt sedan 2005. Vid en forsta lasning av UNHCR:s
Guidelines saknas mojlighet att forordna om verkstéllighetsforvar, dock
omfattar reglerna, pa grund av UNHCR:s mandat, endast asylsokande. | de
flesta verkstéllighetsforvar torde avvisnings- eller utvisningsbeslut
meddelats, undantaget utgdrs av situationen da grunden for forvarstagande
ar sannolik avvisning- eller utvisning. Detta férhallande beror ofta
asylsokande och denna grund for forvarstagande saknar forankring i
UNHCR:s Guidelines.

medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat (Dublinférordningen)[KOM(2008)
820 slutlig] (Forslag till reviderad Dublinférordning)

*3 Forslag till reviderad Dublinférordning, artikel 27.4

* Dir. 2009:1 om genomférande av EG:s direktiv om tervandande samt fragor om forvar
** Prop. 2004/2005:168 s. 24
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Rattsutvecklingen sker i huvudsak pa den europeiska nivan. | olika EU-
lagstiftningsakter foreslas att parallellt reglera forvarsinstitutet. Om
foreslagna forandringar skulle antas innebér det risk for att parallella
regelsystem uppstar. Det skulle dven innebara att forvarstagande som
grundar sig pa sannolika skl for avvisning eller utvisning inte langre skulle
kunna anvandas. Det samma galler for rekvisitet brottslig verksamhet. Det
ter sig vidare orimligt att Dublindrenden skulle ha striktare krav for
forvarstagande an arenden i normalprocessen.

Som exempel pa detta kan namnas forslaget till reviderad Dublinforordning
dar det foreslas att ett beslut om forvar endast far tas i samband med eller
efter det att beslut om éverforing meddelats. Denna skrivning utesluter en
av forvarsgrunderna i svensk ratt. Enligt 10 kap. 1 § andra stycket andra
punkten utldnningslagen kan en utlanning tas i férvar om det ar sannolikt att
han eller hon kommer att avvisas eller utvisas. Sa som réattslaget ar just nu
far forslaget ingen effekt eftersom Migrationsdomstolen i malet 2008:7 slar
fast att ett beslut om 6verforing ersatter - men inte likstaller - ett beslut om
avvisning eller utvisning. Detta innebdr att denna foérvarsgrund redan nu ar
omojlig att anvanda i Dublindrenden.
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3 Tidsfrister i forvarsarenden

En central del i bestdmmelser om frihetsberévanden &r de som reglerar
varaktigheten av frihetsberévandet. Tillsammans med bestdmmelserna kring
varfor nagon far frinetsherdvas ar den tid som reglerna tillater nagon att
berdvas sin frihet den viktigaste delen av forvarsinstitutet. Har kan jamféras
med straffprocessuella frinetsberévanden dér ett gripande kan vara i sex
timmar, ett anhallande i 72 timmar*® och en héktning i tva veckor om inte
en forlangning beslutas.

| detta kapitel beskrivs de tidfrister som géllt historiskt. Kapitlet belyser
ocksa de nu géllande tidsfristerna for forvarstagande. Bestammelserna
aterfinns i utlanningslagens (2005:716) 10 kap. 4 och 5 8§8. Vidare beskrivs
vilka begransningar den internationella ratten faststaller kring langden pa ett
frihetsberévande i ett utldanningsérende. Efter detta foljer ett avsnitt om en
aktuell rattsfraga om hur tiden for forvar kan utstrackas for barn. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt om rattsutvecklingen pa omradet.

3.1 Aldre ratt

Beslut om internering®’ under andra varldskriget gallde pa obestamd tid,
dock skulle beslutet om frihetsberévande omprévas av Socialstyrelsen inom
ett ar. Omprovningen grundades pa institutionschefens utlatande om
internen. | regel foljde Socialstyrelsen institutionschefens rekommendation.
Omproévningsbeslutet kunde inte dverklagas. Efter 1943 gallde istéllet att
omprévning skulle ske var fjarde méanad.*®

| 1954 ars utlanningslag overfors reglerna fran 1945 ars utlanningslag utan
forandring i sak. 1 38 § sags att om det finns anledning att halla utlanning i
forvar langre tid 4n en manad skall fragan darom inom sagda tid understallas
regeringen (Konungen). Inte heller far nagon kvarhallas i forvar langre tid
an tre manader fran det att han togs i forvar, om inte regeringen finner att
synnerliga skal foreligger. Innan regeringen meddelat beslut darom skall
forhor hallas i arendet och utlanningsnamnden avgiva yttrande. Regeringens
beslut om kvarhallande av utlanning i forvar galler for varje gang ej langre
an tre manader fran dagen for beslutet.*°

Aven om mojligheterna att halla ndgon i forvar var val tilltagna under denna
period, sa var de flesta frihetsberévandena korta. 1956 var hade samtliga 80
av lansstyrelse handlagda utvisningsarenden i vilka utlanningen hallits i
forvar en vistelsetid under en manad, 1957 géllde detsamma i 72 4renden.®

“® RB 24 kap. 12 § ”...senast klockan tolv tredje dagen efter anhallningsbeslutet.”
*7 Se avsnitt 2.1

“8 Berglund, Sennerteg, (2006) s. 46

* Prop. 1954:41 s. 103

%0 SOU 1960:19, Réattssakerheten vid administrativa frihetsberdvanden, s. 41

20



Den 1 januari 1976 infors bestammelser som i allt vasentligt alltjamt &r
gallande. En utlanning far inte hallas kvar i forvar mer an tva veckor om det
inte finns synnerliga skal for en langre tid. Om ett beslut om avvisning eller
utvisning har meddelats, far en sadan utlanning dock hallas i forvar i hogst
tvd manader, om det inte finns synnerliga skal for en langre tid.
Anledningen till uppdelningen var att det ansags inte foreligga lika starka
skal att begrénsa forvarstiden efter det att ett avlagsnandebeslut
dessforinnan meddelats.™

I 1989 ars utlanningslag infordes majligheten till utredningsforvar och den
yttersta tiden sattes till 48 timmar utan mojlighet till forlangning.

Den 1 januari 1993 infors begransningar for barn i forvar, barn far tas i
forvar i hogst 72 timmar, och om synnerliga skél foreligger i ytterligare 72
timmar.>2

| Gvrigt har bestammelserna 6verforts till 2005 ars utlanningslag. Under
2008 var den genomsnittliga forvarsvistelsen 13 dygn.>®

3.2 Nuvarande ordning

Utlanningslagens 10 kap. 4 och 5 § innehaller bestammelser om tidsgranser
for forvar. En utlanning far inte hallas i forvar for utredning med stod av 1 §
andra stycket 1 langre tid an 48 timmar. | 6vrigt far en utlanning som fyllt
18 ar inte hallas i forvar mer an tva veckor, om det inte finns synnerliga skal
for en langre tid. Om ett beslut om avvisning eller utvisning har meddelats,
far utlanningen dock hallas i forvar i hogst tva manader, om det inte finns
synnerliga skal for en langre tid.

Ett barn far inte hallas i forvar langre tid an 72 timmar eller, om det finns
synnerliga skal, ytterligare 72 timmar.

Synnerliga skal kan vara att utlanningens identitet inte kan faststéllas, t.ex.
pa grund av att han lamnar felaktiga uppgifter om sig sjélv, eller att
utredning pagar huruvida nagot land &r villigt eller skyldigt att ta emot
honom.>*

Att identiteten fortfarande ar oklar efter tva veckor anses inte ensamt utgdra
synnerliga skél for att forlanga forvarstiden, dérutdver torde kravas t.ex. att

5! Prop. 1975/76:18 5. 132 f.

%2 Prop. 1991/92:138 s. 8

>3 Migrationsverkets arsredovisning 2008
> Prop. 1975/76:18 s. 132 f.

21



det foreligger sannolika skél for avvisning eller att mojligheten att verkstélla
ett beslut fortfarande utreds.™

Vad som i dvrigt kan anses utgora synnerliga skal kan inte generellt anges.
Dock kravs en tungt vagande anledning. Nar pataglig risk foreligger for att
en utlanning skulle halla sig undan om han forsattes pa fri fot torde
synnerliga skal foreligga. Givetvis maste tiden utlanningen redan suttit i
forvar tas med i beddmningen.

I svensk rétt finns ingen bortre grans for hur manga ganger ett forvarsbeslut
rérande en vuxen kan forlangas, saledes kan en person hallas i forvar pa
obestamd tid sé& lange synnerliga skal foreligger. Dock har Regeringsratten i
ett avgorande kommit fram till att &ven om den forvarstagne inte sjélv
medverkat till att avvisningsbeslutet kunde verkstallas, att han forsvarat
utredningen och att den langa forvarstiden i stor utstrackning kunnat
tillskrivas den forvarstagnes eget handlande, kunde en ytterligare
forlangning av tiden i forvar inte anses ha statt i proportion till intresset att
underlatta verkstallighet av avvisningsbeslutet.>” Den forvarstagne hade vid
tillfallet hallits i forvar i Gver tva ar.

Ett beslut om forvar enligt 4 § andra stycket skall prévas pa nytt inom tva
veckor fran den dag da det borjade verkstllas. | de fall det finns beslut om
avvisning eller utvisning skall beslutet om férvar proévas pa nytt inom tva
manader fran den dag da det borjade verkstallas. Ett beslut om uppsikt skall
prévas pa nytt inom sex manader fran beslutet. Om utlanningen halls kvar i
forvar eller fortfarande skall st under uppsikt, skall ny prévning ske
fortlopande inom samma tider. Ett beslut om forvar eller uppsikt skall
omedelbart upphédvas, om det inte langre finns skl for beslutet.

Beslut om forvar eller uppsikt som inte provas pa nytt inom foreskriven tid
upphor att galla. Varje ny prévning av ett beslut om forvar skall foregas av
en muntlig forhandling.

De tidsgranser som ror utredningsforvar och barn i forvar far inte ytterligare
forlangas.

Tidsfristerna beréknas fran da forvarsbeslutet verkstélls. Dvs. da
frihetsberdvandet sker, oavsett var personen vistas. Det &r saledes inte nar
personen anlénder till forvaret som tiden borjar rdknas. Om olika beslutande
myndigheter fattar pa varandra féljande forvarsbeslut raknas tiden samman
med utgangspunkt fran nar det forsta forvarsheslutet verkstalldes.

% Prop. 19888/89:86 s. 177
%% Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 372
>’ Regeringsratten, mal nr 3935-05
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3.3 Internationell ratt

Den internationella rétten har tidigare inte innehallit nagra absoluta
tidsgranser rorande forvarstagande. MR-kommittén har i nagra avgoranden
kommit fram till att en forvarstid pa tvé &r skulle strida mot konventionen.®

Av storre betydelse ar att atervandandedirektivet som antogs den 16
december 2008 och skall implementeras i svensk ratt inom tva ar fran denna
dag. | atervandandedirektivet sags att varje medlemsstat ska faststalla en
begransad férvarsperiod, som inte far éverskrida sex manader.*

Medlemsstaterna far inte forlanga den period som avses i punkt 5 annat &n
med en begransad tid. Denna tid far inte 6verskrida ytterligare tolv manader
i enlighet med nationell ratt och galler i fall dér avlagsnandet trots alla
anstrangningar sannolikt kommer att ta langre tid pa grund av samarbete
fran den berdrda tredjelandsmedborgarens sida, eller beroende pa
inforskaffandet av nédvéandiga handlingar fran tredje lander drar ut pa
tiden.®® Séledes méste en ordning med ett forvarstagande omfattande hogst
sex manader, och i vissa fall hogst 18 manader, inforas i svensk ratt innan
utgangen av 2010.

3.4 Aktuella rattsfragor

Hur kan tiden for barn i forvar utstrackas?

En intressant rattsfraga ar huruvida en ny prévning enligt 10 kap. 9 och
darmed en forhandling enligt 10 kap. 11 § kravs for att forlanga ett
barnforvar med ytterligare 72 timmar. Mojligheten att utstracka tiden till sex
dygn (72+72 timmar) tillkom pa forslag fran socialférsakringsutskottet.
Enligt utskottet maste det finnas en moéjlighet att utstracka tiden om barnet
patréaffas efter att ha hallit sig undan eller gomts undan eller avresan av
nagon annan anledning fordrojs av omstandigheter som den verkstallande
myndigheten inte har kunnat férutse eller avhjalpa.®

Migrationsverket och olika lansratter har vid olika tillfallen menat att det
torde kravas ett nytt beslut for att utstracka forvarstiden fran 72 timmar till
ytterligare 72 timmar pa grund av att synnerliga skl fordras for en sadan
forlangning. Enligt detta synsétt maste det saledes goras en ny prévning
enligt 10 kap. 9 § som skall foregas av en forhandling enligt 10 kap. 11 § for
att barnet skall kunna hallas i forvar langre an 72 timmar (se vidare under
slutsatser).

% MR-Kommittén, Communications No. 1050/2002: Australia
% Atervandandedirektivet artikel 15.5

8 Atervandandedirektivet artikel 15.6

61 1992/93:SfU 3
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Dock ar det sa att bestimmelserna om ny provning i 10 kap. 9 § hanvisar
tillbaka till 4 8 andra stycket. 4 § avser forvar rorande personer som ar éver
18 ar. En sadan forlangning maste foregas av en ny prévning och en sadan
prévning maste foregas av en muntlig forhandling sasom foreskrivs i 11 8.
Motsvarande h&nvisning till 5 § som reglerar tidsfrister for barn i forvar
saknas dock. Daremot krévs det synnerliga skal for att forlanga. Synnerliga
skal kan foreligga bade fore eller i samband med att de 72 timmarna I6pt ut.
En forlangning av ett barnforvar behover darfor inte foregas av nagon ny
provning och darmed inte heller ett nytt beslut eller en muntlig férhandling.
Det finns helt enkelt inget lagstod for detta. Att hanvisning till reglerna som
avser forutsattningar for att forlanga tidsfrister for barn saknas ar
anmarkningsvart. Barn har séllan eller aldrig sémre ratt &n vuxna. Troligen
ror det sig om ett forbiseende fran socialforsakringsutskottet. Det som talar
emot detta antagande &r att forhallandena varit kdnda redan fore inférandet
av 2005 ars utlanningslag, vari inga forandringar gjorts.

3.5 Rattsutveckling

| forslaget till reviderat mottagningsdirektiv foreskrivs att forvarstagandet
ska vara under en s& kort period som mojligt.®* Sverige har tidigare
kritiserats av kommissionen for att i nationell lagstiftning sakna en gréns for
hur lange en person kan hallas i forvar.

Vidare i forslaget till reviderat mottagningsdirektiv foreslas att ett beslut om
forvar endast kunna fattas av en judiciell myndighet dvs. en domstol.
Undantaget ar vissa bradskande fall da aven en administrativ myndighet
kan fatta ett interimistiskt beslut. Ett sadant beslut maste understallas
domstols prévning. Domstolen maste fatta beslut i &rendet inom 72 timmar
frdn det att beslutet verkstalldes.®

| forslaget till reviderad Dublinforordning foreslas inga férandringar
angaende tidsfrister for forvar.

Regeringen har tillsatt en sarskild utredare i syfte att starka rattsdkerheten
for den enskilde samt skyddet fér den enskildes integritet och mot bakgrund
av bestammelserna i atervandandedirektivet ska utredaren ocksa bedoma
vilken langsta tidsgrans for hallande i forvar som bér inforas i lag.®*

62 Mottagningsdirektivet artikel 9.1.
% Mottagningsdirektivet artikel 9.2.
* Dir. 2009:1
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3.6 Slutsatser

Forvarstagande har sedan inforandet i svensk ratt 16pt pa obestamd tid och
gor sa fortfarande. Trots detta har forvarstagandet i Sverige, forutom under
krigsaren, praglats av korta forvarstider. Successivt har tidsgranser for
forvar snavats in, i synnerhet gallande barn. Genom den europeiska
rattsutvecklingen pa omradet kommer tiden for forvar att begransas till som
mest 18 manader i enlighet med atervandandedirektivet.

Utgangspunkten for forvarstagande i svensk ratt, i den storsta delen av
forvarsarendena, de sa kallade verkstéllighetsforvaren, &r att sakerstalla
tillgangligheten vid utresan. Da resehandlingar finns tillgangliga borde
forvarstagandet begrénsa sig endast till de sista dagarna fore avresa. Darfor
torde en bortre grans for forvarstagande om 18 manader inte paverka de
genomsnittliga forvarstiderna namnvért. Dock, om tidsfristerna begransas
annu mer skull det paradoxalt nog kunna leda till att de genomsnittliga
forvarstiderna forlangdes. Fler personer kan tankas tredskas med
framtagandet av identitetshandlingar som skulle mdjliggéra en hemresa om
saken endast var beroende av att utharda nagra manaders frihetsberévande.
En alltfor snav begransning skulle alltsd kunna fa omvand effekt och i stallet
forlanga vistelsetiderna. Hittills har tidsfrister for forvarstagande faststallts i
praxis i svensk ratt, detta &r ett system som fungerat pa ett godtagbart sétt,
dock kan jag inte annat &n anse att det bor inforas en bortre gréns for hur
lange en person kan hallas i forvar. En réttsordning dar en person, lat vara
teoretiskt, kan hallas inlast pa obestdmd tid kan inte vara forenligt med
proportionalitetsprincipen i ett civiliserat rattssystem.
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4 Beslutande myndighet i
forvarsarenden

Det sista kapitlet i del ett beskriver vem som har behdorighet att frihetsberéva
nagon i ett utlanningsarende. | ett system rérande frihetsberévande &r det av
yttersta vikt att det ar tydligt vem som har behérighet att frihetsberdva
nagon men ocksa vem som ar handlaggande myndighet under olika delar av
processen sa att det aven star klart vem som ar ansvarig for att frislappa
personen som atgarden berdr nar grunden for frihetsberévandet inte langre
foreligger.

| detta kapitel beskrivs vilka myndigheter som historiskt haft behorighet att
frihetsberdva nagon i ett utlanningsarende. Kapitlet belyser ocksa vilka av
dagens myndigheter som kan anvanda forvarsinstitutet och nar de ar
behoriga att gora sa. Bestammelserna aterfinns i utlanningslagens
(2005:716) 10 kap. 12-14 88. | detta kapitel &r avsnittet om den
internationella ratten mycket kort beroende pa avsaknaden av reglering. Den
aktuella rattsfraga som avhandlas i detta kapitel handlar om hur
ansvarfordelningen mellan behoriga myndigheter paverkas efter inférandet
av en treinstansordning. Kapitlet avslutas med ett avsnitt om
rattsutvecklingen pa omradet.

4.1 Aldre ratt

I 1945 ars utlanningslag far beslut om att utlanning skall tagas i forvar fattas
av den centrala utlanningsmyndigheten, lansstyrelse eller polismyndighet.
For beslut som varar mer &n en manad var regeringen beslutande
myndighet.® Fére 1945 fanns olika myndigheter som hade behérighet att
frihetsberdva nagon som ett led i en utlannings avlagsnande ur riket. Fore
1945 var socialstyrelsen hogsta utlanningsmyndighet. 1944 bildades
utlanningskommissionen. 1 1937 ars utlanningslag inrattades davarande
utlanningsnamnden sasom radgivande organ och fungerade som sadant fram
till dess att den avskaffades 1978.%° Givetvis hade regeringen ocksé
mojlighet att fatta beslut om forvarstagande under denna period.

| 1954 ars utlanningslag fick lansstyrelsen forordna att den vars utvisning &r
i fraga ska tas i forvar eller stéllas under uppsikt. tvangsatgarder fick alltsa
endast anvandas som ett led i forfarandet for en utlannings avlagsnande ur
landet. Beslut om tvangsatgard skulle darfor i forsta hand meddelas av den
myndighet som handlade arendet om avlagsnande eller om verkstéllighet av
avlagsnandebeslut. Dock, om det skaligen kunde befaras att utlanningen

% Prop. 1951:41 s. 24
% Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 16
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skulle avvika fick &ven polismyndighet férordna om foérvarstagande.
Anmaélan om atgarden skulle da skyndsamt gdras hos lansstyrelsen, som
omedelbart skulle préva om atgarden skulle besta. Det senare visade sig
vara det vanligare. 1956 togs 80 utlanningar i férvar och 1957 togs 72 i
forvar. Forvarstagandet hade i samtliga fall ar 1956 och i 67 fall 1957
beslutats av polismyndighet.®’

1969 bildades statens invandrarverk och blev beslutande myndighet pa
samma satt som lansstyrelsen.

1976 andras bestammelserna. Polismyndighet hade dittills kunnat fatta ett
beslut om forvar vid fara for avvikande. Nu fastslas att beslut om
tvangsatgard fattas endast av den handlaggande myndigheten. Som enda
undantag anges att sadant beslut far meddelas av polismyndighet om det
foreligger fara i drojsmal. Liksom enligt tidigare gallande ordning bor
anmalan om &tgéarden omedelbart ske till den handldggande myndigheten.®
Likalydande stallningstagande aterfinns i forarbetena till saval 1980 som
1989 ars utlanningslag.®®

I 1980 ars utlanningslag infors en bestammelse dar det klargors att SIV kan
besluta om tvangsatgarder dven efter det att verket har skilt sig fran arendet,
och darfor inte langre ar handldggande myndighet, men innan besvar har
anhangiggjorts hos regeringen eller beslutet har vunnit laga kraft.”

Den 1 januari 1999 fick bestammelserna sitt nuvarande innehall i samband
med att ansvaret for verkstallighet av avlagsnandebeslut gick 6ver till SIV."™

| 2005 ars utlanningslag infors migrationsdomstolar och
Migrationséverdomstolen. Det ansags inte nodvandigt att sarskilt foreskriva
om nar respektive domstol ska beslutande myndighet, utan huvudregeln att
den myndighet eller domstol som handlégger arendet fattar beslut om forvar
ansgs tillracklig.” Ett évervagande som fick konsekvenser i den nya
rattsliga miljon med tre instanser (se vidare avsnitt 4.4).

4.2 Nuvarande ordning

Utlanningslagens 10 kap. 12-14 §§ innehaller bestammelser om beslutande
myndigheter for forvar. Beslut om forvar eller uppsikt fattas av den
myndighet eller domstol som handlagger arendet. Om en utldnning som har
tagits i forvar eller star under uppsikt avvisas eller utvisas, skall den
myndighet eller domstol som fattar beslutet préva om utldnningen
fortfarande skall hallas i forvar eller sta under uppsikt.

7 S0OU 1960:19 s. 41-42

% Prop. 1975/76:18 s.134

% Prop. 1979/80:96 s. 102 och Prop. 1988/89:86 s. 181
°SOU 1979:64, Ny utlanningslag, s. 213

"1 Jfr Prop. 1997/98:173

"2 Prop. 2004/05:170 s. 294
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Polismyndigheten &ar handlaggande myndighet fran det att en utlanning
begar att fa resa in i landet och till dess att ett d&rende som skall provas av
Migrationsverket tas emot av verket eller utlanningen har lamnat landet, och
fran det att myndigheten tar emot ett beslut om avvisning eller utvisning for
verkstallighet och till dess att verkstéllighet har skett, &ven om drendet &r
foremal for provning enligt 12 kap. 18-20 88, dock inte under den tid da
beslutet inte far verkstéllas pa grund av ett beslut om inhibition.

Migrationsverket ar handlaggande myndighet fran det att verket tar emot ett
arende som verket skall prova och till dess verket fattar beslut eller
utlanningen har lamnat landet eller polismyndigheten har tagit emot arendet,
eller, om &rendet Overklagas, till dess &rendet tas emot av
migrationsdomstolen eller Migrationséverdomstolen, och fran det att verket
tar emot ett beslut om avvisning eller utvisning for verkstéllighet och till
dess att beslutet har verkstallts eller &rendet Idmnas over till
polismyndigheten. I fraga om beslut som galler omedelbart &r, &ven om
beslutet dverklagas, Migrationsverket handlaggande myndighet till dess
domstolen meddelar beslut om inhibition.

En polismyndighet far, &ven om den inte ar handlaggande myndighet, fatta
beslut om att ta en utlanning i forvar eller stalla honom eller henne under
uppsikt, om det inte finns tid att avvakta den handldggande myndighetens
beslut.

4.3 Internationell ratt

Internationell rétt &r mycket sparsam med att utpeka behdrig myndighet eller
niva for beslut om forvar. | atervandandedirektivet anges att beslut om
forvar skall fattas av forvaltningsmyndigheter eller rattsliga myndigheter.”
Dock finns det &ven forslag som innebar att forvarsbeslut endast skall kunna
fattas av judiciell myndighet (se vidare avsnitt 5.5).

4.4 Aktuella rattsfragor

Hur paverkas ansvarfordelningen mellan behoriga
myndigheter efter inférandet av en treinstansordning?

Migrationsverket har i en skrivelse till regeringen’® kort efter inforandet av
2005 ars utlanningslag uppmarksammat en brist i den nya utlanningslagen.
Bestdammelserna om beslutande myndighet har med endast redaktionella
forandringar 6verforts till den nya utlanningslagen. Nagra nya bestammelser

7® Atervandandedirektivet artikel 15.2
™ Migrationsverkets skrivelse (dnr 124-2006-83)
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med anledning av den nya instansordningen, dér en tredje instans tillkommit
har inte inforts. Darmed saknas regler om vilken myndighet som har att fatta
beslut om forvar och uppsikt under tiden efter att en migrationsdomstol
avslagit ett dverklagande fram till dess det beslutet vunnit laga kraft eller
arendet Overgatt till Migrationsdverdomstolen

Det far till foljd att det saknas behdrig myndighet for den fortlépande
omprévning av om utlanningen skall hallas i forvar, som skall géras enligt
10 kap. 9 § sista stycket utlanningslagen. Likasa saknas behorig myndighet
for beslut om forlangt forvar enligt forsta respektive andra stycket samma
paragraf. Osakerheten kring rattslaget har fatt Migrationsverket att ta
personer ur forvar nar forvarstiden 10pt ut efter det att migrationsdomsstolen
beslutat att personen skall kvarhallas i forvar.

Migrationsverket menar i skrivelsen att det bor ankomma pa
migrationsdomstolarna att bevaka sina egna forvars- och uppsiktsbeslut.
Detta bor regleras pa motsvarande satt som géller for Migrationsverket
enligt 14 § i berérda hanseenden.”

Migrationséverdomstolen har i tva avgoranden (MIG 2007:44 och UM
5255-08) klarlagt tolkningen av reglerna i 10 kap. utlanningslagen om
handlaggande myndighet savitt avser forvar och uppsikt under processen i
migrationsdomstolarna.

I UM 5255-08 slar domstolen fast att Migrationsverket alltid &r
handlaggande myndighet savida det inte finns nagot uttryckligt undantag.
Darigenom kan det aldrig uppsta en situation dar det skulle saknas
handlaggande myndighet.

Avgorandet innebar att Migrationsverket ar handlaggande myndighet till
dess migrationsdomstolen tar emot malet som darigenom blir handlaggande
myndighet till dess domstolen skiljer sig fran malet genom sitt slutliga
avgorande. Vid detta tillfallet blir da Migrationsverket aterigen
handlaggande myndighet och déarigenom ansvarigt fér omproévning av
domstolens beslut i forvarsfragan. Detta géller fram till
Migrationséverdomstolen eventuellt beviljar provningstillstand da namnda
domstol bli handlaggande myndighet fram till dess malet slutligen avgors.
Nér det finns ett lagakraftvunnet avgérande ar Migrationsverket
handldggande myndighet.”

Migrationséverdomstolen synes funnit en l16sning pa problematiken som
uppstod i samband med inférandet av en ordning med tre instanser.
Samtidigt far utredaren i direktiv 2009: 17" i uppdrag att analysera de
oklarheter avseende beslutande myndighet som noterats i samband med
inforandet av den nya utlanningslagen. Antingen har regeringen inte noterat
MIG 2007:44 eller UM 5255-08 som bada meddelats innan direktivet

75 -

Ibid.
’® Migrationsverkets kommentar till UM 5255-08
" Se nedan under avsnitt 4.5
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utfardades, eller sa har regeringen ansett att lagen anda maste fortydligas i
detta avseende.

4.5 Rattsutveckling

| forslaget till reviderad Dublinférordning foreslar kommissionen att beslut
om forvar i Dublindrenden endast skall kunna fattas av judiciell myndighet,
forutom i vissa bradskande fall.™

Aven i forslag till reviderat mottagningsdirektiv ska beslut om férvar endast
kunna fattas av judiciell myndighet, forutom i vissa bradskande fall da
beslut av administrativa myndigheter kan komma ifrga.”® Enligt
kommissionens officiella svenska ¢verséttning i forslaget avses med
judiciell myndighet en domstol.

| kommittédirektiv 2009:1 far utredaren i uppdrag att undersoka om den
nuvarande ordningen i fraga om vilka myndigheter som ar behdriga att fatta
beslut om forvar ar den mest effektiva och andamalsenliga. i detta
sammanhang skall utredaren dven se 6ver vilka uppgifter som bor aligga
myndigheterna inom ramen for deras behérighet.*® Utredaren skall
analysera de oklarheter, avseende bland annat vilken myndighet som &r
ansvarig for forvarsfragan efter ett 6verklagande (jfr 10 kap. 13-16 §§
utlanningslagen), som har noterats i samband med tillampningen av den nya
processordningen.®!

4.6 Slutsatser

| forslaget till reviderad Dublinférordning foreslas att endast judiciell
myndighet, dvs. domstol, ska vara behorig att fatta beslut om forvar. | dag
kan polismyndighet naturligtvis fatta beslut om forvar dygnet runt. Aven
Migrationsverket uppratthaller beslutskapacitet i forvarsarende dygnet runt
genom sin jourverksamhet pa Arlanda. For att uppratthalla samma
beslutskapacitet som idag skulle, om forslaget genomfordes,
migrationsdomstolarna behova inratta jourdomstolar. Forslaget far anses
vara mycket langtgaende och korresponderar inte med alla relevanta
europeiska rattsakter pa omradet.

Vidare forefaller det svart att motivera varfér en ordning for forvarstagande
i Dublindrenden skulle vara kringgérdad av fler element av réttssakerhet &n

"8 Férslag till reviderad Dublinférordning, artikel 27.6
" Férslag till reviderat mottagningsdirektiv, artikel 9.2
% Dir. 2009:1

81 Dir. 2009:1s. 7
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ett drende i normalprocessen dér den sokande riskerar ett avlagsnande till
hemlandet.
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Del |l Rattssakerhet |
forvarsarenden

Den andra delen av detta arbete beskriver det djupare materiella innehallet i
forvarshestdmmelserna Efter att ha definierat forvarsinstitutets ramverk i del
ett kommer jag nu att titta narmare pa de delar av forvarsinstitutet som
innehaller bestammelser om den forvarstagnes rattssékerhet. Dessa regler &r
essentiella for den forvarstagne. | kapitel fem beskrivs de tvangsmedel som
kan anvandas mot den forvarstagne inom ramen for forvarsinstitutet.
Darefter avhandlas fragorna om vilken ratt den forvarstagne har till
offentligt bitrade i forvarsarenden. Slutligen diskuteras vilken besvarsrétt
den forvarstagne har.
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5 Tvangsmedel i
forvarsarenden

De tvangsmedel som kan tillgripas inom ramen for forvarsinstitutet ar
kanske de bestammelser som mest avgor karaktaren pa rattsinstitutet. | detta
kapitel kommer jag att beskriva de regler som begransar forvarstagen
persons frihet utdver det faktum att han &r frihetsberévad. Det finns manga
olika typer av frihetsberdvanden i samhallet. Det kan dock havdas att en
person inte kan vara mer eller mindre frihetsberévad. Antingen ar du
frihetsberdvad eller inte. Det ar darfor som de tvangsmedel som kan
tillgripas inom ramen for frihetsberévandet ar det som definierar karaktaren
pa frihetsherdvandet.

| detta kapitel beskrivs de tvangsmedel som kan tillgripas inom ramen for
administrativa frihetsberévanden i utlanningsarenden. Avsnittet rérande
aldre forhallanden &r begransat beroende pa att fragan intill nyligen inte
berorts av lagstiftaren. Bestaimmelserna rorande tvangsmedel aterfinns i
utlanningslagens (2005:716) 10 kap. 20 § och i 11 kap. | den internationella
ratten finns en del ledning om hur férvarstagna ska behandlas, detta beskrivs
i avsnitt 5.3. Efter detta foljer ett avsnitt om en aktuell rattsfraga om en
forvarstagen placeras i hakte av sédkerhetsskél utan att vistats i forvarslokal.
Kapitlet avslutas med ett avsnitt om rattsutvecklingen pa omradet.

5.1 Aldre ratt

Reglerna infordes den 1 oktober 1997 och saknar motsvarighet i aldre ratt.
Tidigare reglerades behandlingen av utlanningar som halls i férvar i lagen
(1976:371) och forordningen (1976:376) om behandlingen av haktade och
anhallna m.fl. i tillampliga delar. Utdver det som stadgades i namnda
forfattningar skulle utlanningar beviljas de lattnader och férmaner som
kunde medges med hénsyn till ordning och sakerhet inom anstalten, haktet
eller arresten.

1995, i delbetédnkandet av utredningen om verkstallighet av beslut om
avvisning och utvisning® bérjar tankarna kring att dverféra
forvarsverksamheten till en civil myndighet att konkretiseras. Bland annat
angavs att asylsokande eller avvisade som under kortare perioder maste tas i
forvar inte ska behdva vistas i hakten eller pa kriminalvardsanstalter. De
forhallanden som asylsokande forvarades pa ifragasattes och kritiserades
hart. Europaradets kommitté for forhindrande av tortyr samt oméansklig eller
krankande behandling eller bestraffning (CTP) 6verlamnade en starkt kritisk
rapport till regeringen. Kommittén kritiserade att asylsékande och avvisade

82 SOU 1995:55, Ett samlat verksamhetsansvar for asylarenden.
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utlanningar kunde hallas i hakte. Enligt kommittén &r ett fangelse eller hakte
per definition inte ett lampligt stalle att férvara ndgon pa som varken ar
misstankt eller falld for nagot brott.®®

Utredningen ansag att forvarslokaler for asylsokande och avvisade
utlanningar borde utformas efter helt andra krav &n hakten och
kriminalvardsanstalter. Det dvervakningsbehov som kravs ar inte av samma
karaktar som inom kriminalvarden. Forvarslokalerna bor darfor kunna
utformas som vanliga bostader inom ramen for ett vanligt
forlaggningsboende.® Utredningen ville darfor overfora ansvaret for
forvarstagna och for forvarslokaler till Invandrarverket.®

Samma tankegangar aterfanns i flyktingpolitiska kommitténs betankande
Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv®. I den efterfoljande
propositionen fann regeringen starka sk&l for att SIV borde ta 6ver ansvaret
for personer som tas i forvar enligt utlanningslagen samt driften av de
lokaler dér de férvarstagna vistas.®” Regeringen bedémde samtidigt att
narmare dvervaganden var nédvéndiga for att genomféra férandringen.
Forandringen genomfardes den 1 oktober 1997 efter att fragan narmare
beretts i proposition 1996/97:147.

Den 1 oktober 2004 &ndrades bestdimmelsen rérande Migrationsverkets
tillsynsansvar i davarande 6 kap. 19 § fran ” Migrationsverket har ansvaret
for forvarslokalerna och for behandlingen av de utlanningar som vistas dar”
till "Migrationsverket har ansvaret for behandlingen och tillsynen av en
utlanning som halls i forvar”. Darmed utstracktes Migrationsverkets ansvar
till att galla &ven utanfor forvarets lokaler vid t.ex. transporter och
sjukhusbesok. Bestammelsen motsvaras i dag av 11 kap. 2 8.

Reglerna dverfordes till 2005 ars utlanningslag med endast redaktionella
forandringar.

5.2 Nuvarande ordning

| 11 kap. utlanningslagen aterfinns bestammelser om hur en utlanning som
halls i forvar skall behandlas.

En utlanning som halls i forvar skall behandlas humant och hans eller
hennes vardighet skall respekteras. Verksamhet som ror forvar skall
utformas pa ett satt som innebar minsta méjliga intrang i utlanningens
integritet och rattigheter. Utformningen av bestammelsen ar hamtad fran
UNHCR:s riktlinjer rorande villkoren for asylsokande som hélls i forvar.®

8 50U 1995:55 s. 96

8 SOU 1995:55 s. 97

8 50U 1995:55 s. 99

8 soU 1995:75

8 Prop. 1996/97:25 s. 142

8 UNHCR:s Guidelines, Guideline 10
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En utlanning som halls i forvar skall vistas i lokaler som anordnats for detta
andamal. Migrationsverket har ansvaret for sadana lokaler. Migrationsverket
har ansvaret for behandlingen och tillsynen av en utlanning som halls i
forvar.

Utgangspunkten &r att tvangsmedlen skall vara sa fa som mojligt men &anda
tillrackliga for att tillgodose syftet med forvarsinstitutet och for att
upprétthalla sakerheten i forvarslokalerna.®

Barnfamiljer och ensamma barn bor ha tillgang till en separat avdelning och
sarskilda andaktsrum bor tillhandahallas. Vidare ska forvarstagna beredas
méjlighet att konferera med sina ombud i avskildhet.®

5.2.1 Ratt att kvarhalla

Varje medborgare ar enligt 2 kap. 8 8 RF gentemot det allménna skyddad
mot frihetsberdvande. Av 2 kap. 12 § foljer att denna rattighet far begransas
genom lag. En utlanning har i riket &r i enlighet med 2 kap. 22 8§ andra
stycket RF likstalld med svenska medborgare i fraga om bl.a. skyddet mot
frihetsberévande, om annat inte foljer av sarskilda foreskrifter i lag,

| 11 kap. 6 § UtIL ségs att en utlanning som halls i forvar far hindras att
ldmna lokalen dar han eller hon vistas, och i 6vrigt underkastas den
begransning av rorelsefriheten som kravs for att andamalet med att
utlanningen tagits i forvar skall tillgodoses eller som ar nédvandig for
ordningen och sakerheten i lokalen. En utlannings rorelsefrihet far ocksa
begrénsas, om han eller hon utgér en allvarlig fara for sig sjélv eller andra.

Valdsanvandning mot den som med stod av lag &r berévad friheten men
rymmer eller gér motstand ar majlig i enlighet med 24 kap 2 § BrB.
Personalen vid en forvarsenheten maste ha ratt att hindra utlanningar som
halls i forvar att lamna forvarslokalen och darvid i undantagsfall utéva vald
om detta ar nddvandigt.®* Dock kan inte forvaltningsuppgifter som
innefattar myndighetsutévning éverlatas till vaktbolag eller liknande utan
stod i lag.%? S&dant stod saknas i utlanningslagen.

5.2.2 Avskiljande

| utlanningslagens 11 kap. 7 § sdgs att en utlanning som halls i férvar och
har fyllt 18 ar far hallas avskild fran andra som tagits i forvar, om det ar
nddvandigt for ordningen och sékerheten i lokalen eller om han eller hon
utgor en allvarlig fara for sig sjalv eller andra. Beslut om att halla nagon

% Prop. 1996/97:147 s. 29

% SOU 1996:115, Barnkonventionen och utlanningslagen, s. 103
! Prop. 1996/97:147 s. 22

%2 )0 23 januari 1997 (dnr 369-1997)
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avskild fattas av Migrationsverket. Beslutet skall omprovas sa ofta det finns
anledning till det, dock minst var tredje dag. En utlanning som halls avskild
darfor att han eller hon utgor en fara for sig sjalv skall undersokas av lakare
sa snart som mojligt.

De forutsattningar som anges i bestimmelsen &ar de enda som kan féranleda
ett beslut om avskiljande. Exempel pa beteenden som kan féranleda ett
beslut om avskiljande &r nér det galler ordningen allvarliga provokationer
mot andra forvarstagna och nér det géller sékerheten beteenden av
uppviglande karaktar. Uttrycket allvarlig fara tar sikte pa hot mot andra
forvarstagna eller personalen respektive risk for sjalvdestruktivt beteende.”

Omprévningskravet upphor vid placering i kriminalvardsanstalt, hakte eller
polisarrest, dock ar ett beslut om avskiljande en forutsattning for att kunna
fatta ett beslut om placering. Ett beslut om avskiljande forfaller saledes i och
med beslutet om placering.* Beslut om avskiljande enligt 11 kap 7 § skall
vara motiverade och tas in i sarskild handling.”

5.2.3 Placering

I utlanningslagens 10 kap. 20 § sags att Migrationsverket far besluta att en
utlanning som halls i forvar skall placeras i kriminalvardsanstalt, hakte eller
polisarrest, om utlanningen enligt 8 kap. 8 § har utvisats pa grund av brott,
utlanningen halls avskild enligt 11 kap. 7 § och av sakerhetsskal inte kan
vistas i en sadan sarskild lokal som avses i 11 kap. 2 § forsta stycket
(forvarslokal), eller det annars finns synnerliga skal. Barn som halls i forvar
far inte placeras i kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest.

For behandlingen av en utldanning som enligt 10 kap. 20 8 placerats i
kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest galler lagen (1976:371) om
behandlingen av haktade och anhallna m.fl. i tillampliga delar. Utlanningen
skall, utéver vad som féljer av ndmnda lag, beviljas de lattnader och
formaner som kan medges med hansyn till ordningen och sékerheten inom
anstalten, haktet eller arresten. Beslut om placering skall vara motiverade
och tas in i sarskild handling.®

5.2.3.1 Placering pa grund av brottsutvisning

Den forsta punkten i 20 § géller utlanningar som utvisats pa grund av brott
och som halls i forvar i avvaktan pa verkstallighet av utvisningsbeslutet.
Denna punkt innehaller inte nagra ytterligare rekvisit for att ett beslut om en
sadan placering ska fa fattas. Avsikten med detta &r att ge Migrationsverket
mojlighet att besluta att t.ex. en grov valdsbrottsling inte kan komma i fraga
for placering i en forvarslokal. Det behover i dessa fall inte ha férekommit

% Prop. 1996/97:147 s. 41

% Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 390

%7 kap 15 § Utlanningsférordningen (2006:97)
% 7 kap 15 § Utlanningsférordningen (2006:97)
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nagon incident i forvarslokalen som ger anledning att befara att utlanningen
av sakerhetsskal inte kan vistats dar.”’

5.2.3.2 Placering pa grund av sakerhetsskal

Placeringsgrunden avser utl&énningar som Migrationsverket har beslutat ska
hallas avskilda med stod av 11 kap 7 8. For att utlanningen skall fa placeras
pa ett hakte etc. kravs dessutom att verket med hansyn till sékerheten i
forvarslokalen gor bedémningen att avskiljandet inte kan ordnas i en
forvarslokal. For att en sadan bedomning skall kunna goras fordras i detta
fall att utlanningen visat sddana tendenser att Invandrarverket®® har
anledning att anta att personalens eller de 6vriga forvarstagnas sakerhet
skulle riskeras om utlanningen fick vara kvar.*

5.2.3.3 Placering pa grund av synnerliga skal

Placering pa grund av synnerliga skal ger ett mycket begransat utrymme for
placering pa t.ex. ett hakte dven i andra fall. Att bestammelsen ar avsedd att
tillampas restriktivt framgar av att lokutionen synnerliga skal anvéands. De
situationer som avses &r att en utlanning av transporttekniska skal kan
behova placeras nagra timmar eller en natt i den typen av lokaler och fall dar
verkstalligheten av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut &r mycket néra
forestaende.'®

5.2.4 Undersdkning av forsandelser

En forsandelse som skickas ut fran forvarslokalen av en utlanning som halls
i forvar far aldrig undersokas™™. Forsandelse fran offentliga bitraden,
advokater, internationella organ som har behérighet att ta emot klagomal
eller fran Forenta nationernas flyktingkommissarie far aldrig undersokas. En
forsandelse far endast undersokas om det finns skalig misstanke om att den
innehaller egendom som inte far innehas i forvarslokalen, till exempel vapen
och droger.*2

Syftet med undersokningen ar att forhindra att narkotika eller nagot annat
som kan orsaka skada eller utgora en risk for ordningen kommer in i
lokalen. Nagot annat skal for undersokning finns inte. Darfor ar det inte
tillatet att undersoka forsandelser pa grund av misstanke om att de skulle
innehalla resehandlingar, identitetsuppgifter eller nagon annan information
som skulle kunna leda arendet vidare.'® Forsandelsen far endast ppnas och
undersokas i den forvarstagnes narvaro. Det skriftliga innehallet i
forsandelsen far inte undersokas, det vill sdga att det ar inte tillatet att lasa

% Prop. 1996/97:147 s. 41

% Numera Migrationsverket

% Prop. 1996/97:147 s. 41

100 prop, 1996/97:147 s. 41

101 prop. 1996/97:147 s. 29

192 3fr. narkotikastrafflagen 1968:64
103 Prop.1996/97:147 s. 44
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vad som star i brev och andra handlingar nér en forsandelse undersoks. Om
den forvarstagen inte medger att forsandelsen éppnas i hans nérvaro skall
forsandelsen omhandertas, dock utan att 6ppnas.™*

Den som olovligen éppnar en forsandelse begar ett brott och riskerar att
domas for brytande av post- eller telehemlighet eller den i sammanhanget
nagot underhallande rubriceringen intrang i forvar till boter eller fangelse i
hogst tva ar.*®

5.2.5 Omhandertagande av egendom

Foljande egendom far omhéndertas

Forsandelse som den forvarstagne inte medger att 6ppnas i hans narvaro
Alkoholhaltiga drycker eller andra berusningsmedel

Nagot som kan skada nagon eller vara till men for ordningen i lokalen
Egendom som inte far innehas enligt narkotikastrafflagen

Patraffas egendom som é&r olaglig att inneha vid undersokning skall denna
skyndsamt dverlamnas till polisen. Denna egendom skall inte omhandertas.
Omhandertagen egendom skall fortecknas.'® Forteckningen skall skrivas
under av den som verkstéllt omhandertagandet. Migrationsverket skall se till
att det som tagits om hand forvaras pa ett betryggande satt. Den
forvarstagne skall underrattas om beslutet och beslutet gar att 6verklaga.

5.2.6 Vagra eller dvervaka bestk

| 11 kap. 4 § anges att en utlanning som halls i forvar ska ges mojlighet att
ta emot besok och pa annat satt ha kontakt med personer utanfor lokalen
utom om besoket eller kontakten i ett sarskilt fall skulle forsvara den
verksamhet som ror forvaret. Om det &r nodvandigt for sakerheten far ett
besok dvervakas. Ett besok av ett offentligt bitrade eller en advokat far
Overvakas endast om bitrédet eller advokaten sjélv begar det. Enligt
ordalydelsen av lagtexten omfattas inte ombud eller andra foretréadare av
regleringen. Beslut om att vagra besok skall vara motiverade och tas in i
sarskild handling.'®’

Besoksreglerna har inforts med lagen (1996:81) om besdksinskrankningar
vid viss tvangsvard som forebild. Av denna foljer att besokaren inte har ratt
att vacka talan mot ett beslut om att 6vervaka eller vagra ett besok. %

10410 kap. 11 § UtIL

1054 kap. 8 § BrB, 4 kap. 9 § BrB
1067 kap. 16 § UtIF (2006:97)
1977 kap. 15 § UtIF (2006:97)

198 Prop. 1995/96:196 s. 18
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5.2.7 Kroppsvisitation

Begreppet kroppsvisitation finns definierat i 28 kap. 11 § tredje stycket RB.
Det innebar en undersokning av klader och annat som ndgon bér pa sig samt
av vaskor, paket och andra foremal som nagon bar med sig.
Kroppsvisitation ska inte forvéaxlas med begreppet kroppsbesiktning. Med
kroppsbesiktning avses en rétt att undersoka manniskokroppens yttre och
inre samt tagande av prov fran kroppen och undersékning av sadant prov.
En sa omfattande kontrollbefogenhet har inte ansetts vara nodvandig for att
personalen vid férvarsenheten ska kunna utfora sitt uppdrag.'®

Om det finns skélig misstanke att en utlanning som halls i forvar bar pa sig
nagot som utlanningen inte far inneha enligt 8 § eller enligt
narkotikastrafflagen (1986:64), far utlanningen kroppsvisiteras for kontroll
av detta. Vid kroppsvisitation géller vad som foreskrivs i 9 kap. 2 § tredje
och fjarde styckena. Bland annat far kroppsvisitation inte goras mer
ingaende &n vad som kravs med hansyn till &ndamalet med atgarden. All
den hansyn som omsténdigheterna medger ska iakttas. Om mojligt ska ett
vittne narvara. En kvinna far inte kroppsvisiteras av eller i narvaro av andra
man an lakare eller legitimerade sjukskdterskor. Om en visitation innebdr att
enbart ett foremal som en kvinna har med sig undersoks, far visitationen
dock genomféras och bevittnas av en man. Reglerna har tillkommit med
lagen (1976:371 om behandlingen av haktade och anhallna som forebild.
Vidare ska protokoll féras dver en kroppsvisitation. | protokollet ska anges
vad som har férekommit vid visitationen.

NA&gon rutinmassig visitation far inte forekomma.**® Anvandandet av
larmbagar likstélls av Migrationsverket med metalldetektor som anvéands
vid kroppsvisitation. Migrationsverket menar att tvinga en utlanning att
passera genom en larmbage innebér att en kroppsvisitation genomfors. Det
kravs saledes en skalig misstanke om att utlanningen har ndgot som kan
skada nagon eller vara till men fér ordningen i lokalen.**

Nér reglerna om kroppsvisitation inférdes i utlanningslagen 1989 var
intresset framst, enligt specialmotiveringen i propositionen, att kunna
tillampa forsta asylandsprincipen genom att upptédcka dokument som styrker
identitet eller resvag.'? Aven Socialforsakringsutskottet papekade att
bestammelserna infordes for att motverka dokumentlésheten.™*? I ljuset av
ovan anférda fortjanar det att papekas att bestammelsen angaende
kroppsvisitation av forvarstagna endast kan tillampas av sékerhetsskal och
inte som ett led i att klarlagga den férvarstagnes identitet eller resvég.

109 prop. 1996/97:147 s. 33

10 prop, 1988/89:86 5.101

11 Migrationsverkets gemensamma riktlinjer m.m. for férvarsverksamheten, s. 28
(dnr: 111-2006-346)

2 Prop. 1988/89:86 s. 170

113 1988/89:5fU19 s. 50
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5.3 Internationell ratt

Den internationella ratten ar ganska sparsam med regleringar rérande
tvangsatgarder inom ramen for forvarsinstitutet. | stallet uttrycks vilka
rattigheter den forvarstagne har. De flesta internationella rattsakter pa
omradet innehaller dock portalbestammelser om att en frihetsberovad inte
ska utsattas for storre inskrankningar i hans frihet &n vad som &r nddvandigt.

UNHCR fastslar att en asylsokande som halls i forvar ska hallas dér under
forhallanden som &r humana och med respekt for den forvarstagnes
vardighet. Speciellt hdnvisar UNHCR till de centrala konventioner som ror
principer for behandlingen frihetsberdvade personer.*** | UNHCR:s
Guidelines s&gs att anvandandet av fangelse for forvarstagna bor undvikas
och om separata forvarslokaler inte anvéands skall asylsokande separeras
fran domda brottslingar och haktade. De tva grupperna ska inte kunna
interagera.'™ Aven Europar&det rekommenderar separata forvarslokaler for
forvarstagna och att menar att det inte &r Onskvart att kriminella personer
vistas i forvarslokaler.™® Europaradets davarande forste kommissionar for
manskliga rattigheter, Alvaro Gil-Robles, rapporterade ar 2004 om sitt
besok i Sverige och gjorde ett antal rekommendationer, angaende
forvarsfragan uttalade han att Sverige borde;

Ensure that the detention of asylum-seekers is limited to those
situations where it is absolutely necessary, and that asylum-seekers are
not detained in same facilities with criminals.™’

I UNHCR:s Guidelines séags inget om vilka tvangsatgarder som ar tillatna
inom ramen for forvarsinstitutet, istallet listas vilka rattigheter som
tillkommer den forvarstagne.*'®

e Traumatiserade personer eller tortyroffer ska identifieras vid ankomst till
forvaret

Kvinnor ska separeras fran man och barn fran vuxna

Asylsokande ska separeras fran kriminella

Besok ska tillatas, besoksrum ska finnas

Adekvat sjukvard ska tillhandahallas

Mojlighet till fysisk traning och utevistelse

Mojlighet till utbildning

Mojlighet att utéva sin religion och mojlighet att fa en kost som
Overensstimmer med religionen

1141955 UN Standard Minimum Rules for the Treatment of Prisoners, (SMR), 1988 UN
Body of Principles for the Protection of All Persons under Any Form of Detention or
Imprisonment, (BOP) och 1990 UN Rules for the Protection of Juveniles Deprived of their
Liberty, (UNRJDL)

15 Guideline 10 (iii)

116 Eyroparddets rekommendationer (2003) artikel 5 p. 10

117 Report by Mr. Alvaro Gil-Robles, Commissioner for Human Rights,
(CommDH(2004)13).

18 UNHCR.s Guidelines, Guideline 10
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e Tillgang till basala nédvandigheter som sang, dusch och toalettartiklar
e Tillgang till en klagomalshantering

Awven i dvrigt saknar den internationella rétten i stora delar bestimmelser
som reglerar vilka tvangsatgarder som ér tillatna inom ramen for
forvarsinstitutet. Andock finns det ett fatal bestammelser. Om
tvangsatgarder ska anvandas maste det finnas riktlinjer for anvandandet av
tvangsatgarderna.’® | SMR sags att det inte ska vara tillatet att avskilja
ndgon utan att en lakare medgivit detta.’® Samtal mellan férvarstagna och
deras juridiska ombud far ske inom synhall men utom horhall, direkt eller
indirekt, for polisen eller institutionens personal.*®* Besok far tas emot i
avskildhet om inte 6vervagande skal talar emot detta.*?? Enligt Europaradets
och MR-kommitténs rekommendationer ska kroppsvisitation utforas pa ett
vardigt satt vilket bland annat kan innebéra att en frihetsberévad person
endast far bli visiterad av en person av samma kon.*** Angdende barn far
tvangsatgarder bara anvandas i sérskilt foreskrivna fall och bara som en sista
utvag, for kortast méjliga tid och endast da det foreligger fara for att den
underérige skadar sig sjalv eller andra.*®

| tervandandedirektivet som tar upp forhallanden i samband med forvar
ségs att forvar i regel ska ske i sarskilda forvarsanlaggningar. Om en
medlemsstat inte kan tillhandahalla sadana sarskilda anlaggningar, utan
maste anvanda fangelseanlaggningar, ska tredjelandsmedborgare i forvar
hallas avskilda fran vanliga interner. Sarskild uppmarksamhet ska dgnas at
situationen for utsatta personer. Akutsjukvard och nodvandig behandling av
sjukdomar ska tillhandahallas. Relevanta och behdriga nationella,
internationella och icke-statliga organisationer och organ ska ha mojlighet
att besoka forvarsanlaggningar. For sadana besok far tillstand kravas.
Tredjelandsmedborgare som halls i forvar ska systematiskt erhalla
information i vilken de regler som tillampas i anldggningen forklaras och
deras rattigheter och skyldigheter faststalls.*®

| tervandandedirektivet sags aven att familjer som halls i forvar i avvaktan
pa avlagsnande ska tillhandahallas separat inkvartering sa att de tillforsakras
adekvat skydd for sitt privatliv. Underariga som halls i forvar ska ha
mojlighet att delta i fritidsverksamhet, inbegripet lekar och aktiviteter som
lampar sig for deras alder och, beroende pa vistelsens langd, ha tillgang till
undervisning. Sa langt det &r mojligt ska ensamkommande barn forses med
inkvartering i anlaggningar med tillgang till personal och utrymmen som tar
hansyn till behoven hos personer i deras aldersgrupp. 2

119 SMR artikel 33 och EPR artikel 68

120 SMR artikel 32

121 EPR Artikel 93

122 UNHCR:s Guidelines, Guideline 10 (iv)

123 EPR artikel 54, MR-kommittén General Comments. 16 p. 8
124 UNRJIDL p. 63-64

125 Atervandandedirektivet artikel 16

126 Atervandandedirektivet artikel 17
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Aven EKMR artikel 8 om ritt till familjeliv och privatliv torde vara
tillamplig avseende inskrankningar av den personliga friheten inom ramen
for forvarsinstitutet.

5.4 Aktuella rattsfragor

Kan en forvarstagen placeras i hakte av sdkerhetsskal utan
att vistats i forvarslokal?

| ett avgdrande fran den 17 mars 2004 avhandlar Regeringsratten*?” fragan
om huruvida Migrationsverket har en skyldighet att ompréva ett beslut om
avskiljande var tredje dag &ven efter det att en placering i
kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest skett. Domstolen kommer fram
till att nagon omproévning av beslutet om avskiljande inte kravs eftersom
beslutet forfaller i och med ett beslut om placering fattas. Istallet galler
lagen (1976:371) om behandlingen av haktade och anhallna m.fl. i
tillampliga delar.

Av intresse ar att domstolen gar utéver vad som avhandlas i malet och
sager;

En lasning av 22 §'® ger dessutom vid handen att denna — atminstone
savitt géller rekvisitet "nodvandig for ordningen och sékerheten i
lokalen” — endast kan ta sikte pa en utlanning som vid tiden for
beslutet faktiskt vistas i en forvarslokal. I annat fall kan verket inte
uttala sig i fragan om ett beslut om avskildhet ar nédvandigt.

Tidigare hade Migrationsverket kunnat avskilja och darefter
sakerhetsplacera en person som vistades utanfor forvarslokalen, t.ex. pa
uppgift fran en polispatrull som rapporterade att en férvarstagen person
upptradde valdsamt under en transport till forvarslokalen. Med rattens
skrivning maste numera en valdsam person forst tas in i forvarslokalen for
att dar konstateras vara olamplig att vistas pa forvaret och darefter avskiljas
och sakerhetsplaceras. En placering av sikerhetsskal gar inte att gora utan
att personen forst avskilts. Domstolen fortsatter med f6ljande slutsats;

Regelsystemets utformning innebar saledes att Migrationsverket kan
fatta beslut om avskildhet endast for personer som vid tiden for
beslutet vistas i forvarslokaler.

En kanske onddigt langtgaende slutsats i ett mal angaende
omproévningsskyldigheten men anda tillrackligt tydlig och néra karnfragan
for att inte utgora obiter dictum. Eftersom domstolen ngjer sig med att
namna det forsta ledet "nddvéndig for ordningen och sékerheten i lokalen”

121 Ma&l nr 7656-03
128 Nuvarande 10 kap. 7 §
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aterstar det andra ledet "utgor en allvarlig fara for sig sjalv eller andra”. En
valdsam forvarstagen som bedéms utgora en allvarlig fara for sig sjalv eller
andra torde darfor kunna avskiljas utan att han vistas i lokalen.

Som tidigare namnt i foregdende kapitel andrades lydelsen i davarande

19 §' fran "Migrationsverket har ansvaret for forvarslokalerna och for
behandlingen av de utlanningar som vistas dar” till ” Migrationsverket har
ansvaret for behandlingen och tillsynen av en utlanning som halls i forvar”,
Lagstiftaren har tydliggjort Migrationsverkets ansvar och utstrackt det
utanfor lokalerna. Det ar tveksamt om detta paverkar Migrationsverkets
mojligheter att avskilja och placera en person som dnnu inte natt verkets
lokaler eller da en sdkerhetsincident intraffar utanfor lokalen, t.ex. under en
sjukhusvistelse.

5.5 Rattsutveckling

| forslaget till reviderat mottagningsdirektiv foreskrivs att asylsokande i
forvar enbart ska vara placerade i lokaler for férvar och aldrig far hallas i
fangelseanlaggning. Vidare foreskrivs att asylsokande ska hallas avskilda
fran andra tredjelandsmedborgare som inte har sokt internationellt skydd
savida gemensam inkvartering inte ar nodvandig for familjesamman-
haliningen eller den férvarstagne har samtyckt.™*°

| kommittédirektiv 2009:1 far utredaren i uppdrag att undersoka om den
nuvarande regleringen, avseende i vilka fall beslut om avskiljande och
placering i hikte kan meddelas, ar andamalsenlig och tillrackligt tydlig,
samt om lagstiftningen tillampas som den &r avsedd, dvs. att forvarstagna
utlanningar endast i undantagsfall skall placeras i sadana lokaler. | detta
sammanhang skall utredaren dven beddma om det &r andamalsenligt och
forenligt med skyddet for den personliga integriteten att forvarstagna
utlanningar, som domits till fangelse och utvisning och har avtjanat sitt straff
pa anstalt i Sverige, i den omfattning som sker i dag vara placerade pa
anstalt till dess att utvisningsbeslutet verkstalls.**

Utredaren skall vidare se 6ver behovet av sérskilda placeringsalternativ,
bade inom befintliga forvarslokaler eller i andra inréttningar, for
forvarstagna utlanningar med behov av vard och stod samt, om det bedéms
nodvandigt, foresla formerna for dessa alternativ. Utredaren skall i i detta
sammanhang beakta de internationella konventioner som reglerar
behandlingen av personer med psykisk sjukdom.**?

129 Nuvarande 11 kap. 2 §

130 Férslag till reviderat mottdirektiv artikel 10, p. 1
31 Dir. 2009:1 5. 7

132 1hid
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5.6 Slutsatser

De réattigheter som tillforsékras den forvarstagne i den internationella ratten
aterfinns i utlanningslagen och de tvangsmedel som kan inskranka dessa
rattigheter ar reglerade i lag. De tvangsmedel som kan utévas mot den
forvarstagne kan dverklagas till domstol. De svenska reglerna far darfor
anses vara i god dverensstammelse med internationell rétt. Det finns dock
skal att &gna lite tid at det kanske kraftigaste tvangsmedlet,
placeringsinstrumentet. Inledningsvis kan konstateras att det &r ett kraftfullt
instrument lagstiftaren ger at Migrationsverket. Migrationsverket ges en
exklusiv ratt att placera forvarstagna inom kriminalvardens forsorg.
Visserligen ar den forvarstagne redan frihetsberévad men att avskilja eller
placera pa hakte etc. maste anses vara betydligt mer ingripande an en
normal forvarsvistelse. Samtidigt maste ordningen och sékerheten i
forvarslokalen uppratthallas med effektiva medel inte minst med héansyn till
personalen och de 6vriga forvarstagnas sakerhet.

| detta sammanhang ar brottutvisades vistelse i forvarslokalen speciellt
intressant. Redan vid tillkomsten av lagen ifragasatte saval Roda korset som
Statens invandrarverk rimligheten att placera personer som utvisats pa
grund av brott tillsammans med 6vriga forvarstagna. Lagtexten lamnar
utrymme for att placera samtliga brottsutvisade, ndgot rekvisit utver sjilva
utvisningen finns inte. Samtidigt ges som exempel i propositionen att en
grov valdbrottsling inte kan komma i fraga for vistelse i forvarslokalen.
Under vissa tider har detta lett till att forvarstagna som utvisats pa grund av
relativt svar brottslighet blandats med asylsokande i forvarslokalen. Saken
kompliceras av att en person kan vara bade asylsokande och brottsutvisad. |
dessa fall anser jag att grunden for forvarstagande far avgora i vilken
egenskap personen ska bedémas. Om personen ar forvarstagen i avvaktan pa
verkstallighet av ett beslut om utvisning pa grund av brott sa bor personen
bedémas i denna egenskap &ven om han eller hon dven &r asylsokande. Den
internationella ratten &r tydligare an den nationella i fragan om att separera
olika kategorier av frihetsberdvade utifran grunden for deras
frihetsberévande. Jag menar att en utvisningsddmd endast i undantagsfall
ska vistas i en forvarslokal.

Sasom lagen ar utformad torde det inte finnas nagot hinder mot att den som
utvisats pa grund av brott, men anda vistas i forvarslokal, placeras pa
anstalt, hakte eller i polisarrest enligt 10 kap. 20 § 1 p. Aven om det inte
forekommit nagon incident i forvarslokalen som ger anledning att befara att
utlanningen av sakerhetsskal inte kan vistas dar.

Den europeiska rattsutvecklingen pa omradet forbiser problematiken i ovan
redovisade med forslaget om att helt utesluta mojligheten till placering
utanfor forvarslokalen for asyls6kande. Forslaget att separera personer
utifran vilken grund man ansokt om uppehallstillstand snarare &n grunden
for forvarstagandet forefaller konstruerad och svarforstaelig. Vidare skulle
forvarstagande enligt utlanningslagen begransas av geografiska forhallanden
om inte placering pa transportekniska skal skulle tillatas.
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Angaende placering pa grunden synnerliga skél kan namnas att
propositionens exemplifiering med transporttekniska skal och néra
forestaende verkstallighet sjalvfallet inte ar uttdmmande, dock skulle mer
ledning behdva ges. | praktiken lamnar bestdmmelserna utrymme att
anvandas pa ett satt som lagstiftaren formodligen inte avsett. Forvarstagna
kan tas fran forvarslokalen och placeras i hékte eller polisarrest de sista
dagarna fore avresa med hanvisning till “nara forestaende verkstallighet”
Lagstiftaren har med all sannolikhet menat att en férvarstagen som annu
inte forts till forvarslokalen skulle kunna stanna i hakte eller polisarrest
under en kort period. Detsamma galler da en forvarstagen ska dvernatta pa
avreseorten fore utresa fran Sverige. Om en forvarslokal finns pa orten eller
i dess nérhet torde synnerliga skal for en placering i hékte eller polisarrest
inte foreligga.

Avslutningsvis kan konstateras att at inte bara Migrationsverket utan dven
verkets handlaggare har givits ett kraftfullt instrument som kan inskranka
den personliga friheten genom avskiljande och placering. En ratt som i
andra fall tillkommer Gverlakare, domare och aklagare. Dessutom med vissa
begrénsningar i mojligheten att éverklaga.

45



6 Offentligt bitrade |
forvarsarenden

Ett frihetsberévande ar en av de mest ingripande atgarderna som samhallet
kan sétta in mot en individ. De juridiska resurser som samhallet sétter in vid
denna typ av atgard Overstiger vida vad som star den enskilde till buds.
Dérfor ar bestammelserna om férordnande av offentligt bitrade av stor vikt
vid frihetsberdvande atgarder. Detta galler vid frihetsberdvanden i allmanhet
men vid frihetsberdévanden i utlanningsarenden i synnerhet. Detta pa grund
av att utlanningen i de flesta fall har en svagare stéllning pa grund av ringa
kdnnedom om systemet och spraksvarigheter.

| detta kapitel diskuteras bestammelserna kring offentligt bitrade i
utlanningsarenden. Bestammelserna aterfinns i utlanningslagens (2005:716)
18 kap. 1 8. Ett avsnitt behandlar den internationella rétten. Efter detta foljer
ett avsnitt om en aktuell rattsfraga om en forvarstagen som ska 6verforas till
annat land i enlighet med Dublinférordningen har rétt till offentligt bitréde.
Kapitlet avslutas med ett avsnitt om rattsutvecklingen pa omradet.

6.1 Aldre ratt

Enligt 41 8 i den 1972 inforda rattshjélpslagen (1972:429) kunde réattshjélp
genom offentligt bitrade beviljas en utlanning i &rende om avvisning eller
utvisning enligt utlanningslagen, om det kunde antas att utlanningen
behovde sédant bitrade.™*® Det offentliga bitradet forordnades av
rattshjalpsnamnderna.

Fore 1972 kunde en utlanning, om han var frihetsberdvad, fa ett offentligt
bitrdde vid forhor. Forhor motsvarade dagens muntliga forhandling som
skall foregd en ny prévning av ett forvarsbeslut. Om utlanningen inte ordnat
ett bitrade sjalv och om hans rétt inte skulle kunna tillvaratas anda sa skulle
forhorsmyndigheten forordna ett offentligt bitrade &t honom. 1956
forordnade bitréaden i 29 drenden och 1957 i 32. | samtliga fall hade bitradet
forordnats av lansstyrelse.***

1976 infordes bestdimmelser om att forvarsbeslut gick att 6verklaga (se
vidare avsnitt 8.1).

Den 1 januari 1978 (1978:363) infOrdes en presumtionsregel som stadgade
att rattshjalp genom offentligt bitrade beviljas om det inte maste antas att
behov av bitrdde saknas.

133 prop. 1977/78:90 s. 67
13 50U 1960:19 s. 41
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Fran den 1 juli 1988 (1988:213) infordes reglering om att ratten till
offentligt bitrdde for utlanning som tagits i forvar intréder efter tre dygns
forvarstagande.™* Enligt tidigare gallande regler var tiden en vecka.

| 1989 ars utlanningslag infors bestammelser om att invandrarverket och i
vissa fall polismyndigheten skall férordna offentligt bitrade enligt
rattshjalpslagen i stallet for rattshjalpsnamnderna.™®

Ratten till offentligt bitrade i utlanningsérenden reglerades som tidigare
namnts i 1972 ars rattshjalpslag. | samband med att en ny rattshjélpslag
infordes den 1 december 1997 beslutades att bestammelserna om offentligt
bitrade skulle foras in i respektive materiell lagstiftning och inte langre
utgora en form av rattshjalp. Nagra sakliga dndringar vidtogs inte
betraffande utlanningsarendena.™*’

Bestammelserna overfordes med enbart redaktionella fordndringar till 2005
ars utlanningslag. 2007 forordnade Migrationsverket offentligt bitrade i Gver
30 000 &renden.

6.2 Nuvarande ordning

Enligt 18 kap. 1 § 4 p. ska offentligt bitrade forordnas for den som atgarden
avser, om det inte maste antas att behov av bitrade saknas, i mal och arenden
om verkstéllighet av beslut om avvisning och utvisning enligt denna lag,
dock endast savitt avser frdga om forvar enligt 10 kap. 1 eller 2 § och
utlanningen hallits i férvar sedan mer an tre dagar.

Offentligt bitrade skall alltid forordnas for barn som halls i forvar enligt 10
kap. 2 §, om barnet saknar vardnadshavare har i landet.

Har en utlanning i samband med att beslut om avvisning eller utvisning
skall verkstallas, hallits i forvar sedan mer &n tre dagar foreligger en
presumtion for offentligt bitrade.™*®

6.3 Internationell ratt

I UNHCR:s Guidelines ségs att en asylsokande skall ha atminstone foljande
processuella garantier; att bli informerad om rétten till juridisk hjalp, och
om mojligt, fa juridisk hjalp utan kostnad.**

135 prop. 1987/88:73 s. 84

136 prop. 1988/89:86 5.137

137 Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 497

138 Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 498

3 UNHCR:s Guidelines, Guideline 5 (ii)
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| Body of Principles for the Protection of All Persons under Any Form of
Detention or Imprisonment foreskrivs att en forvarstagen person skall ha ratt
att forsvara sig sjalv eller att fa hjalp av juridiskt ombud sasom det
foreskrivs i lag.**® Man bor fa bitrade a&ven om man inte kan betala sjalv.'**
Den forvarstagen skall ha rétt att kommunicera med och konsultera sitt
juridiska ombud.**2

| EPR och i SMR stadgas att den som fangslas utan rattegang skall sa fort
denne blivit frihetsberévad ha ratt att valja juridiskt ombud eller skall ha rétt
att ansoka om juridisk hjalp utan kostnad dar sadan ar tillganglig. Han skall
ha ratt att fa besok av sitt juridiska ombud och att ge och mottaga
konfidentiella instruktioner.**

| Basic Priciples on the Role of Lawyers (1990) foreskrivs att regeringar
skall forsakra att alla personer omedelbart blir informerade av behorig
myndighet om deras ratt till juridisk hjalp efter eget val vid arrestering eller
forvarstagande.™*

Gemensamt for ovanstaende internationella rattskallor &r att de &r icke-
bindande for Sverige.

| EKMR som ar bindande for Sverige, stadgas att var och en som blivit
anklagad for brott har foljande minimirattigheter; att forsvara sig
personligen eller genom rattegangsbitrade som han sjélv utsett eller att, nar
han saknar tillrackliga medel for att betala ett rattegangsbitrade, erhalla ett
s&dant utan kostnad, om rattvisans intresse sa fordrar. **°

| artikel 16.2 i Atervandandedirektivet anges att tredjelandsmedborgare i
forvar ska — pa begéran — ges mojlighet att vid tillfalle ta kontakt med
juridiska ombud, familjemedlemmar och behériga konsuldra myndigheter.

6.4 Aktuella rattsfragor

Har en forvarstagen som ska dverfdras till annat land i
enlighet med Dublinférordningen rétt till offentligt bitrade?

Genom malet MIG 2008:7 dar Migrationsoverdomstolen beslutade att
upphava ett forordnande av offentligt bitrade fran migrationsdomstolen har
en intressant rattsfraga uppstatt. Har en person som skall verforas till annat

140 BOP princip 11 1p.

11 BOP princip 17

142 BOP princip 18

Y3 EPR artikel 93, SMR artikel 93
144 BPRL princip 5

145 EKMR artikel 6 tredje punkten ¢
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land i enlighet med Dublinférordningen och som é&r tagen i forvar, ratt till
offentligt bitrade? | malet yttrar domstolen:

18 kap. 1 § utlanningslagen innehaller en uttémmande upprakning av i vilka fall offentligt
bitrade kan forordnas i mal och drenden enligt utlanningslagen. Med tillimpning av 1 kap.
9 § utlanningslagen ersétter — men likstalls inte — ett beslut om dverféring enligt
Dublinférordningen ett beslut om avvisning eller utvisning (jmfr MIG 2007:4).
Migrationsdomstolen férordnade den 25 september 2007 ett offentligt bitrade for
klaganden. Det saknas emellertid forutsattningar enligt 18 kap. 1 8 utlanningslagen for en
domstol att forordna offentligt bitrade i mal om éverforing enligt Dublinférordningen.
Forordnandet av offentligt bitrade i mélet saknar laga grund och skall darfor upphévas.

| malet UM 2513-07 uttalade Migrationséverdomstolen foljande:

Migrationsverket forordnade den 10 januari 2007 A som offentligt bitrade for familjen. Det
saknas dock laga grunds for ett sadant forordnande i mal som rér 6verforing enligt Dublin
forordningen ( jmfr MIG 2008:7). A skall darfor entledigas fran uppdraget som offentligt
bitrade. Trots att Migrationsverkets foérordnande saknat laga grund skal han emellertid
tillerk&nnas ersattning for nedlagt arbete i Migrationsdverdomstolen i enlighet med det
ansprak han framstallt fore beslutet om entledigande.

Migrationséverdomstolen har i annat mal (UM 5367-08) om beslut om
Overforing enligt Dublinférordningen uttalat:

Enligt 18 kap. 1 § forsta stycket 4 utlanningslagen ska, om det inte kan antas att behov av
bitrade saknas, offentligt bitrade férordnas i mal om och drenden om forvar enligt 10 kap. 1
eller 2 § och utlanningen hallits i forvar sedan mer &n tre dagar.

Darefter avslar domstolen yrkandet om offentligt bitrade med hanvisning till
att klaganden i hallits i forvar mer an tre dagar.

Polismyndigheten menar att offentligt bitrade anda bor forordnas i dessa
fall. Det offentliga bitradet forordnas for att tillvarata utlanningens intresse i
forvarsfragan. Polisen menar att det saledes inte ar avlagsnandebeslutet i sig
som ar avgorande for forordnandet. Har en utlanning suttit i forvar mer an
tre dagar skall offentligt bitrade férordnas oavsett om beslutet om
avlagsnande ar avvisning eller utvisning enligt utlanningslagen eller om det
ar beslut om 6verforing enligt Dublinférordningen. Undantag kan medges
om det maste antas att behov av bitrade saknas.'*

Migrationsverket a sin sida havdar emellertid att de aktuella avgérandena
fran Migrationsoverdomstolen ger inte ger nagon laglig grund for att
forordna bitrade i Dublindrenden enligt 18 kap. 1 § och darmed finns inte
nagot utrymme for nagon behovsprévning. Detta innebéar for
Migrationsverkets del att offentligt bitrdde, oavsett omstandigheterna i det
enskilda fallet, inte skall férordnas i arende om dverforing enligt
Dublinférordningen. Vilket far till foljd att offentligt bitrade inte skall
forordnas i dverforingsarenden trots att utlanningen halls i forvar.™*’

146 Rikspolisstyrelsen CM 6/08
7 Migrationsverket kommentar till Migrationséverdomstolens beslut i mélen MIG 2008:7
och UM 2513:07 m.m. 2008-09-18
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| denna rattsfraga synes internationell ratt i flera fall antyda att ratt till
juridisk hjélp, ofta i form av kostnadsfritt offentligt bitrade, skulle vara en
del av det rattighetssystem som tillkommer den forvarstagne. De flesta av de
internationella rattskéllorna &r inte bindande for Sverige och de som &r
bindande uttalar inte uttryckligen att offentligt bitrade skall férordnas. Mot
detta stélls Migrationséverdomstolens avgéranden som &r av senare datum
och som ar mycket tydliga. Givetvis maste svenska myndigheter anta att
Migrationséverdomstolen dven vagt in géllande internationell rétt i sina
avgoranden. Migrationsdomstolens avgoranden ar prejudicerande och maste
foljas av svenska myndigheter. Polismyndighetens argumentation ar inte
Overtygande och uttrycker snarare de lege ferenda. Migrationsverket gor en
strikt men korrekt tolkning av domstolens avgéranden. For att férordna
offentligt bitrade for forvarstagen kréavs dels att personen hallits i forvar mer
an tre dagar och dels att forvarsbeslutet fattats i samband med att beslut om
avvisning eller utvisning skall verkstéllas. Nar Migrationséverdomstolen
likstaller, men inte ersatter, 6verforing med avvisning och utvisning s
synes grunden for férordnandet falla.

Troligen har hela fragestéllningen uppkommit pa grund av ett forbiseende
fran Migrationsoverdomstolen. Domstolens forsta avgorande handlade inte
om ett beslut om forvar. Hur som helst finns det ett behov av att klargora
rattslaget, antingen genom ett fortydligande 1 kap. 9 § utlanningslagen fran
lagstiftaren eller genom att Migrationsoverdomstolen ytterligare fortydligar
vilka konsekvenser deras stallningstagande far for forvarstagna. Om
lagrummet skulle fortydligas gors det lampligast genom att ledet i
tillampliga delar” tas bort.

6.5 Rattsutveckling

Nar det galler utvecklingen av det har avsnittet inom rattsomradet kan
namnas att i kommissionens forslag till ny Dublinférordning foreslas att den
sokande skall ha en ovillkorlig ratt till offentligt bitrade i forvarsarenden.
Aven i forslaget till reviderat direktiv om mottagningsvillkor foreslar
kommissionen en ovillkorlig ratt till offentligt bitrade i forvarsarenden.'*®

6.6 Slutsatser

Mojligheterna att fa rattshjalp genom offentligt bitrade har successivt
forbattrats. Noterbart &r att bestdmmelserna inte utvecklats i takt med andra
forandringar och forbattringar i utlanningslagen. Forklaringen ligger
sjalvfallet i att fragan reglerats i annan lagstiftning. Efter det att
bestammelserna inforts i utlanningslagen och handldggande myndighet

148 Eorslag till reviderad Dublinférordning artikel 27.9
9 Forslag till reviderat mottagningsdirektiv artikel 9.6
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utsetts att forordna bitraden har endast redaktionella forandringar skett. Da
den handlaggande myndigheten &r motpart vid domstols prévning av ett
forvarsarende kan man ifragasatta lampligheten i att myndigheten utser det
offentliga bitradet. Denna ordning har bestatt aven efter inforandet av
partsstallning i 2005 ars utlanningslag. Troligen beror detta pa den stora
volym av forordnande som myndigheterna, framst Migrationsverket,
hanterar. Ett forfarande dar myndigheten anméler behovet av ett offentligt
bitrade till t.ex. domstol for ett forordnande, och dar domstolen férordnar
bitrade endast pa uppgifter fran myndigheten skulle te sig mindre lampligt
av processekonomiska skal.

Rattsutvecklingen drivs framat pa den europeiska nivan. Kommissionens
forslag till en ovillkorlig rétt till offentligt bitrade i forvarsarenden kanns
med hénsyn till ovan namnda valkommet. Dock ar manga forvarstaganden
mycket korta, i vissa fall endast ndgra timmar eller nagra fa dygn. Det
offentliga bitradet hinner da inte agera till sin klients fordel. Darfér kan det
finnas skal att begransa ratten till offentligt bitrade da det av tidsskal blir
uppenbart obehovligt med ett forordnande.
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7 Overklagande av
forvarsarenden

Ratten till offentligt bitrade som diskuterats i foregaende kapitel hjalper foga
om det saknas ett besvérsforum. Besvarsratten ar en essentiell del i varje
system rorande frihetsberévande. For att ett sadant system ska kunna anses
uppratthalla grundlaggande rattssakerhetselement ska det inte bara finna
formella mojligheter att 6verklaga utan dven praktiska mojligheter.

Detta kapitel inleds med ett avsnitt om hur mojligheten att 6éverklaga
utvecklats dver tid. Vidare beskrivs hur méjligheterna att éverklaga ser ut
idag. Bestammelserna aterfinns i utlanningslagens (2005:716) 14 kap.
9-10 8§ och i 16 kap. 9-11 8§8. Nastfélande avsnitt behandlar den
internationella ratten pa omradet. Efter detta foljer ett avsnitt om en aktuell
rattsfraga om huruvida ett beslut om uppsikt kan 6verklagas. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt om rattsutvecklingen pa omradet.

7.1 Aldre ratt

| 1954 ars utlanningslag stadgades att beslut om forvar som meddelats av
forvaltningsmyndighet, dvs. polis, l&nsstyrelse och senare Statens
invandrarverk inte far dverklagas.'*® Dock fick ett beslut om férvar som
meddelats av forvaltningsdomstol dvs. lansréatt eller kammarrétt 6verklagas.
Klagotiden var inte begransad.'®" Fére 1976 var mdjligheterna for en
utlanning att klaga pa beslut om frihetsberévande atgard begransade. Endast
i forvisnings- och utvisningséarenden kunde en utlanning fa en sadan atgard
Overprovad. Varken i avvisnings- eller forpassningséarenden eller i &renden
om verkstéllighet av avldgsnandebeslut fick besvér anforas over beslut om
frihetsberévande atgard.

Enligt EKMR har den som berévats sin frihet ratt att infor domstol pafordra,
att lagligheten av frihetsberévandet snabbt provas samt frigivning beslutas,
om atgarden inte &r laglig. Vad galler konventionskraven att
frihetsberévande alltid skall kunna prévas av domstol framhéll féredragande
departementschefen 1951 i sitt forslag till godk&nnande av
Europaradskonventionen att de organ, som da hade hand om
Overprévningen av administrativa fribetsberévanden, t. ex.
sinnessjuknamnden, visserligen inte alltid kunde betecknas som domstolar
enligt da gallande forfattningssprak. Det for dessa organ foreskrivna
forfarandet och deras verksamhet fick dock enligt hans mening anses
motsvara vad som &syftades i konventionen.*2

15049 § 1 stycket 1954 &rs utlanningslag
151 49 § 2 och 3 stycket
152 prop. 1951:165 s. 11
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Da konventionens godkannande prévades av 1951 ars riksdag, gjordes
géllande, att den administrativa provningen av frihetsberévanden enligt
utlanningslagen inte var forenlig med bestdammelsen i konventionen. Dock
menade utrikesutskottet att det enligt konventionen var tillatet att personer
berdvas sin frihet for att hindra dem fran att obehdérigen komma in i landet
eller som ett led i forfarande for deras utvisning.

D& Kungl. Majt:s ratt enligt utlanningslagen att i samhand med avvisning
eller utvisning férordna om internering av utlanning vore oinskrankt, skulle
talan infor domstol - darest sddan kunde &ga rum - enligt utskottets mening
endast kunna resultera i ett konstaterande av Kungl. Maj :ts diskretionéra
provningsratt. Med hansyn hartill ansag utskottet icke nagot forbehall vid
konventionens ratificering erforderligt. Det kan naturligtvis ifragasattas, om
man icke nu - ehuru frdgan om den géllande lagens férenlighet med
konventionen alltsa helt nyligen provats av riksdagen - borde dvervéaga att
skapa mojlighet for utlanning, som berdvats friheten enligt utlanningslagen,
att fa fragan om frihetsherévandet prévad av domstol. Jag har emellertid
funnit att spérsmalet om en domstolsprévning av frihetsberévande enligt
utlanningslagen icke I&mpligen bor I6sas for sig utan i stéllet bor upptagas i
samband med andra fragor angaende béttrat forfarande vid administrativa

frihetsberc‘jvanden.15

Det ansags alltsa att utrikesutskottets av riksdagen godkénda slutsats vara
gallande och fragan hanskots till att 16sas tillsammans med andra fragor om
forbattringar av rattssékerheten vid administrativa frihetsberévanden. Denna
mojlighet uppkom i samband med att fragan belystes i SOU 1960:19,
Rattsakerheten vid administrativa frihetsberévanden.

Utredningen menade att 6verprévning av beslut om forvarstagande inte
lampligen kunna forlaggas till socialdomstol. Sarskilt ansags det olampligt
att domstolen skulle fa att préva beslut av lansstyrelse och av
utlanningskommissionen. Den av utredningen for andra administrativa
frihetsberévanden forordade ordningen for att starka réattssakerheten var
alltsa inte mojlig att inféra har. Inte heller 6verensstammer det med
utlanningsnamndens radgivande stéllning att lata denna namnd vara
provningsmyndighet. Daremot kan skal anforas for att forlagga provningen
till allmén domstol. Harigenom skulle de réttssakerhetsgarantier, som &r
forknippade med domstolsprévning, kunna forbindas prévningen av beslut
om forvarstagande och Europakonventionens krav pa snabb
domstolsprovning kunna tillgodoses. En ordning, enligt vilken hovrétt
skulle dga prova lansstyrelses beslut forvarstagande skulle kunna vara
méjlig. ™

Utredningen har emellertid velat peka pa den utvag, som synes foreligga att
bereda majlighet till domstolsprovning av beslut om forvarstagande. DA den
skisserade ordningen icke gar att forena med det system for Okade
rattssikerhetsgarantier, som utredningen foreslar betriffande andra omréaden, har

153 Prop. 1954:41s. 103 f
1 50U 1960:19 s. 322
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utredningen icke ansett sig bora i vidare man an nu skett ga in pa fragan om
andring av utlanningslagens regler i nu berérda hanseenden.'®

Utredningen exkluderar utlanningsarenden i det férslag om att 6ka
rattssakerheten vid administrativa frihetsbervanden genom att inrétta en
socialdomstol. Sverige ansluter sig till den av Forenta nationerna ar 1966
antagna Internationella konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter (ICCPR). Konventionen anger att den som har berdvats sin frihet
har rétt att hos en domstol krdva prévning av lagligheten av
frihetsberévandet och, om atgarden inte ar laglig, frigivning.**®

Utlanningsutredningen, som avgav ett av tva delbetankanden®’ 1972
foreslog att det skulle inforas besvarsratt 6ver forvarsbeslut och beslut om
uppsikt fattade av polismyndighet, lansstyrelse och Statens invandrarverk.
Overprévning foreslogs ske i allman férvaltningsdomstol. Polisens beslut
skulle dverklagas till lansratt och lansstyrelsen och Statens invandrarverks
beslut skulle 6verklagas till Kammarratt.

Alla forslag genomfordes inte. | proposition 1975/76:18 hanvisade det
foredragande statsradet till EKMR och ICCPR som alagger Sverige att
uppfylla kravet att den som har berévats friheten skall ha ratt att infor
domstol pafordra snabb provning av lagligheten av frihetsberévandet. |
proposition 1975/76:18 aterkommer fragan.

Ett genomforande av en besvarsratt av samma modell som finns betraffande
haktning samt forvarstagande i utvisningsarenden bor inféras ocksa
betréffande drenden om avvisning och férpassning samt verkstéllighet av
avlagsnandebeslut. Besvarsratten bor avse beslut om tagande i forvar. Nagon
besvarsratt foreslas inte heller i de fall da regeringen har meddelat beslut om
forvarstagande.*®

Ar 1976 infordes besvarsratt dver forvarsbeslut hos lansratt. Over lansratts
beslut fors talan hos kammarrétt och vidare till Regeringsrétten. Statens
invandrarverks eller lansstyrelsens beslut om forvar dverklagas hos
kammarratt och darefter vidare till Regeringsratten.*® Vart att papeka i
detta sammanhang &r att trots mojligheten att dverklaga forvarsbeslut infors
sa undantas regeringens beslut om forvar pa samma satt som tidigare. Inte
heller finns det klagoratt 6ver polismyndighetens forvarsbeslut, som fattats
pa grund av fara i drojsmal. Sadant beslut skall daremot som tidigare namnts
genast anmaélas till den handlaggande myndigheten som skall préva om
atgarden bor besta.

Reglerna éverfors i huvudsak oférandrade till 1980 ars utlanningslag. Det
foredragande statsradet snuddar annu en gang vid tanken att infora
besvérsratt 6ver regeringens forvarsbeslut men stannar vid att ytterligare
overvaganden ar nodvandiga.*® Fragan dterkommer i

1%550U 1960:19 5. 326

156 |CCPR artikel 9

%7 Ds In 1972:20 Frihetsberdvanden enligt utlanningslagen
158 prop. 1975/76:18 5. 134

15948 § UtIL 1954

160 Prop. 1979/80:96 s. 82

54



Utlanningslagskommitténs slutbetankande™® For att uppfylla
konventionskrav foreslogs att regeringens beslut skulle ga att dverklaga.
den pafdljande propositionen justerades forslaget satillvida att
Regeringsratten 6verprdévar beslut om forvar som fattats av det statsrad som
ansvarar for &renden enligt utlanningslagen. Vidare foreslogs att
besvarsprévningen vid forvarstagande koncentrerades till kammarréatten i
Jonkoping.*®® Andringarna genomférdes den 1 juli 1982. Regeringsrattens
provningsskyldighet framgar av 2 § andra stycket lagen (1971:289) om
allméanna forvaltningsdomstolar. Prévningstillstnd kravs inte.'®*

162 I

| 1989 &rs utlanningslag aterfinns inga andringar av betydelse.*® | samband
med reformeringen av instansordningen i de allmanna
forvaltningsdomstolarna gallde fran den 1 april 1995 att lansratten var forsta
fullfoljdsinstans i forvarsarenden.*®®

Den 1 oktober 1997 infor besvarsréttratt till allman forvaltningsdomstol
betraffande alla beslut som ror de tvangsmedel en utlanning i forvar kan
underkastas.'®’

Den 31 mars 2006 tradde den nuvarande utlanningslagstiftningen i kraft i
vilken det foreskrivs att Overklagande av forvarsbeslut av en polismyndighet
eller Migrationsverket skall ske i samma ordning som galler for
utlanningsérendet, dvs. forst migrationsdomstol och sedan
Migrationséverdomstol.

7.2 Nuvarande ordning

7.2.1 Beslut om forvar

Beslut av en polismyndighet eller av Migrationsverket om forvar far
overklagas till en migrationsdomstol. Beslut om forvar far 6verklagas
sérskilt och utan begransning i tid. Om ett beslut om forvar har fattats av det
statsrad som har till uppgift att foredra arenden enligt denna lag, prévar
regeringsratten pa framstéllan av utlanningen, om atgarden ska besta.

Att ett beslut om forvar kan dverklagas till migrationsdomstolen utan
begrénsning i tid innebér att ingen prévning av att dverklagandet skett i ratt
tid enligt 24 § ForvL skall goras. Vidare hindrar inte ett avslag pa ett
yrkande om ur forvar att utlanningen éverklagar igen. Forvarsbeslutet kan
Overklagas i sarskild ordning utan koppling till utlanningsarendet.

161 Ds A 1981:8

%2 Ds A 1981:8 s 14

163 prop. 1981/82:146 5. 148

184 Wikrén, Sandesjo, (2006), s. 471
165 prop. 1988/89:86

186 3fr Prop.1994/95:27

187 Prop 1996/97:147 s. 28
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En migrationsdomstols beslut om férvar i annat fall &n efter 6verklagande i
forvarsfragan, far dverklagas sarskilt till Migrationséverdomstolen.*®®
Migrationséverdomstolens beslut far inte 6verklagas. Vid 6verklagande av
migrationsdomstols beslut enligt ovan kréavs dock inte prévningstillstand.**

7.2.2 Beslut om uppsikt

Beslut om uppsikt kan enligt lagens lydelse inte dverklagas.
Migrationséverdomstolen har dock med ledning av Europakonventionen
kommit till en annan slutsats (se vidare under avsnitt 8.4).

7.2.3 Beslut om tvangsmedel

Migrationsverkets beslut i sérskilda fall om behandlingen eller placeringen
av utlanningar som halls i forvar enligt 10 kap. 20 § eller 11 kap. 3-13 far
overklagas till en migrationsdomstol.

Samtliga fragor som har med verkstalligheten av ett forvarsbeslut bor fa
overklagas till forvaltningsdomstol.*™

Uttrycksséttet i sarskilda fall har anvants i syfte att markera att allméanna
ordningsregler inom forvarslokalen inte far verklagas.'™

Bestammelsen i 10 § motsvarar 7 kap. 7 a S i 1989 ars utlanningslag med
den skillnaden att instansordningen inte &r den for forvaltningsprocessen
normala ordningen, dvs. lansrétt — kammarratt — Regeringsrétten. Det som
avses i denna paragraf far i stallet dverklagas till en migrationsdomstol.*"

7.2.4 Beslut om placering

Sa som tidigare beskrivits under kapitel 6 kan Migrationsverket under vissa
omstandigheter fatta beslut om placering av en forvarstagen i
kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest. Ett sadant beslut kan enligt
UtIL 14:10 6verklagas till en migrationsdomstol. Till skillnad fran
overklagande av beslut om foérvar kan dverklagande av beslut om placering
av forvarstagen begransas till viss tid. Detta innebér att Migrationsverket
gor en provning om dverklagandet skett i rétt tid enligt 24 § ForvL. Om
Overklagandet inte kommer in i rétt tid skall det avvisas. Det innebar att
utlanningen riskerar kvarstanna i anstalt, hakte etc. under aterstoden av
forvarstiden. Likasa riskerar utlanningen att kvarstanna i hakte etc. under

168 UtIL 16:9

189 UtiL 16:11

170 prop. 1996/97:147 s. 45

71 |bid.

172 Wikrén, Sandesjo, (2006) s. 471
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aterstoden av forvarstiden om migrationsdomstolen avslar ett yrkande om
att placeringen skall upphora.

Typfallet torde vara en placering enligt 10 kap. 20 8 p 2 en forvarstagen har
bedomts vara en sadan sakerhetsrisk att han inte kan var kvar i
forvarslokalen och placeras pa hakte. Han Gverklagar i ratt tid och nara
samband med handelsen. Hans sinnestillstand och handelsens karaktar
bedoms vara sa allvarlig att domstolen avslar yrkandet om att placeringen
skall upphora. Utlanningen ar darvidlag hanvisad till att spendera resten av
forvarstiden i hakte aven om skélen for sékerhetsplaceringen forsvunnit
efter en tid. Visserligen har beslutande myndighet, Migrationsverket, en
skyldighet att omprdva beslutet pa grund av nya omstandigheter men
mojligheten till domstolsprévning kommer inte ater.

7.3 Internationell ratt

UNHCR foreskriver att en forvarstagen asylstkande ska har rétt till foljande
processuella minimikrav; ett forvarsbeslut ska automatiskt understéllas
éverprovning av juridisk eller administrativ organ, detta organ maste var
skild frdn den myndighet som fattat forvarsbeslutet. Detta ska foljas av en
regelbunden periodisk dverprévning for att faststélla nodvandigheten av att
forvarstagandet ska fortga. Den asyls6kande eller hans ombud ska ha rétt att
narvara vid en sadan éverprévning.'”

| EKMR stadgas att var och en som ar arresterad eller pa annat sétt berévad
friheten i enlighet med vad som sagts i konventionen ska utan drojsmal
stallas infor domare eller annan &mbetsman, som enligt lag far fullgora
doémande uppgifter, och ska vara beréattigad till rattegang inom skalig tid
eller till frigivning i avvaktan pa rattegang. For frigivning far kravas att
garantier stalls for att den som friges installer sig till rattegdngen.'* Var och
en som berdvas friheten genom arrestering eller pa annat satt skall ha ratt att
pafordra att domstol snabbt prévar lagligheten av frihetsberdvandet och
beslutar att frige honom, om frihetsberdvandet inte &r lagligt.*"™ Ett
likalydande stadgande aterfinns i ICCPR."

Var och en skall, vid prévningen av hans civila rattigheter och
skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott, vara beréttigad
till en rattvis och offentlig rattegang inom skalig tid och infor en
oavhangig och opartisk domstol som upprattats enligt lag. *'’

Forvartagande maste ske pa ett icke-diskriminerande satt och maste
understallas juridisk eller administrativ 6verprévning for att forsakra att

1% UNHCR:s Guidelines, Guideline 5 (iii)
14 EKMR artikel 5 (3)

15 EKMR artikel 5 (4)

176 |CCPR artikel 9

T EKMR artikel 6
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forvarstagandet fortsatt ar nddvandigt med hénsyn tagen till
omstandigheterna i drendet.'®

| tervandandedirektivet sags att nar ett beslut om forvar har fattats av
forvaltningsmyndigheter ska medlemsstaterna antingen sa snart som mojligt
efter det att en person tagits i forvar se till att ett beslut fattas om snabb
rattslig provning av forvarsbeslutets laglighet eller medge den berérda
tredjelandsmedborgaren rétt att inleda forfaranden for att fa lagligheten av
forvarsbeslutet provat sa snart som mojligt efter det att de aktuella
forfarandena inleddes. Medlemsstaterna ska i detta fall omedelbart
informera den berérda tredjelandsmedborgaren om méjligheten att inge en
sadan ansokan. Den berdrda tredjelandsmedborgaren ska friges omedelbart
om kvarhallandet i forvar inte ar lagligt. | varje enskilt fall ska beslutet om
forvar omprévas med lampliga mellanrum, antingen pa begéran av den
berdrda tredjelandsmedborgaren eller ex officio. For langre perioder av
forvar ska provningar dvervakas av en rattslig myndighet.*”

7.4 Aktuella rattsfragor

Kan beslut om uppsikt dverklagas?

En intressant fraga ar huruvida domstolen kan éndra en uttrycklig
bestammelse fran lagstiftaren. Utgangspunkten i lagstiftningen &r att beslut
om uppsikt inte gar att 6verklaga. | 14 kap 1 § utlanningslagen slas fast att
en forvaltningsmyndighets beslut, som meddelats enligt utlanningslagen,
kan Overklagas endast om det sarskilt anges i detta kapitel. FOr dvriga beslut
galler ett fullfoljdsforbud.'®® Ett beslut om uppsikt kan inte 6verklagas.®" i
sin genomgang av 1954 ars utlanningslag framholl utlanningsutredningen i
sitt betdnkande att det fanns ett behov av ytterligare besvarsmajligheter i
administrativa frihetsberévanden och foreslog att saval beslut om tagande i
forvar som stallande under uppsikt borde kunna 6verklagas.'®?

| samband med reformeringen av bestaimmelserna om tvangsmedel, da
mojlighet att dverklaga en myndighets forvarsbeslut till
forvaltningsdomstol, anforde foredragande i propositionen foljande
angaende mojligheten att dverklaga ett beslut om uppsikt;

Besvarsratten bor avse beslut om tagande i forvar. Jag anser daremot inte
behdvligt att infora besvarsréatt dver beslut om att utldnning skall stéllas under
uppsikt, med hansyn till att dessa ar mindre ingripande.*®

178 \/iews of the Human Rights committee on Communication No. 560/1993, 59" Session,
CCPR/C/D/560/1993 MR-kommiten

179 Atervandandedirektivet 15.2.

180 \ikrén, Sandesjo, (2006), s. 456

181 Wikrén, Sandesjo, (2006), s. 471

82DS In 1972:20 5. 54

183 prop. 1975/76:18 5. 134
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Fragan aterkom forst i remissbehandlingen av 1989 ars dar flera
remissinstanser framforde att ett beslut om stallande under uppsikt borde
kunna 6verklagas. Detta bemdttes dock med att de inskrankningar som
kunde félja av ett beslut om uppsikt inte var av sa allvarlig natur att en
besvarsratt maste inforas. Detta pa grund av att ett beslut om uppsikt var
tidsbegransat och att en ny provning danda maste ske med vissa
tidsintervaller.'®*

Fragan om mojligheten att Gverklaga ett beslut om uppsikt berors inte
narmare i forarbetena till den nu gallande utlanningslagen.

Som framgar av ovan har fullféljdsforbudet inte tillkommit av en
tillfallighet utan &r uttalat av lagstiftaren. I mal nr UM 1480-07 konstaterar
Migrationséverdomstolen att ett fullféljdsforbud foreligger men att
domstolen danda maste préva om klaganden har réatt att dverklaga ett beslut
om uppsikt. Detta pad grund av att fullfoljdsforbudet foreligger mellan
instanserna Migrationsverket — migrationsdomstol medan det foljer av

16 kap. 9 8 att ett beslut om uppsikt ar 6verklagbart mellan instanserna
migrationsdomstol — Migrationséverdomstol. Dessutom ar det fraga om en
tvangsatgard.'®®

Migrationsoverdomstolen inleder med att konstatera att
Europakonventionen inforlivats i svensk lag genom lagen (1994:1219) om
den europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga rattigheterna
och de grundlaggande friheterna. Klaganden kan stodja sig direkt pa
konventionen om denna ger honom ett starkare skydd &n nationell
lagstiftning. Domstolen menar att detta galler &ven om han inte &r svensk
medborgare. Av artikel 2 forsta punkten tillaggsprotokoll 4 till EKMR
framgar den som lagligen befinner sig inom en stats territorium har ratt att
fritt rora sig dar. Sdsom asylsokande vistades klaganden lagligen i Sverige.
Rorelsefriheten kan dock inskrankas enligt punkt 3 samma artikel om
inskrankningen har stéd i lag och ar nddvandig for att uppratthalla ordning
eller sakerhet eller for att forhindra brott. Domstolen beddmde att de
inskréankningar i rorelsefrineten som uppstéllts i 10 kap. utlanningslagen ar
forenliga med EKMR.

Av artikel 13 i EKMR foljer att den vars fri- och rattigheter enligt
konventionen kréankts har ratt till ett effektivt rattsmedel infor en nationell
myndighet. Domstolen ansag inte att bestimmelsen i 10 kap. 9 § andra
stycket utlanningslagen om att beslut om uppsikt ska provas pa nytt inom
sex manader kunde anses utgora ett sadant effektivt rattsmedel.
Migrationséverdomstolen fann med bakgrund av detta att svensk
utlanningsratt inte innehaller nagot annat rattsligt forfarande an
overklagande av beslut till migrationsdomstolen och att klaganden darfor
utan hinder av fullféljdforbudet i 14 kap. utlanningslagen agt ratt att
overklaga beslutet om uppsikt till migrationsdomstolen.

184 prop. 1988/89:86 s. 108
185 MAl nr UM 1480-07 s. 10
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7.5 Rattsutveckling

| forslaget till reviderat mottagningsdirektiv foreslas som tidigare namnts att
en administrativ myndighets interimistiska beslut om for var maste
understallas domstols prévning inom 72 timmar.*®®

7.6 Slutsatser

Angaende 6verklagande i forvarsarenden kan noteras att det dréjde en
avsevard tid, narmare 24 ar, mellan det att EKMR ratificerades av Sverige
till dess att Sverige inforde lagstiftning som till fullo éverensstdmde med
innehallet i EKMR 5 och ICCPR art 9.

| gallande ratt &r den enda kvarvarande skillnaden av betydelse mellan
Overklaganden i administrativa frihetsberdvanden i utlanningsarenden och i
andra administrativa frihetsberévanden den att i de andra foreskrivs om
automatisk understéllelse av beslutet i domstol medan i utl&énningsérenden
ankommer det pa utlanningen att 6verklaga. Enligt svensk utlanningsratt
kan en utlanning vara frihetsberévad pa obestamd tid utan prévning av
domstol sa lange utlanningen av nagon anledning véljer att inte dverklaga
beslutet.

Jag anser att beslut om forvar borde obligatoriskt understéllas domstols
prévning inom viss tid, forslagsvis inom de tidsfrister som anges i dag for
forlangning av forvarstiden da synnerliga skal kravs.

Jag anser vidare att det inte vore orimligt att dven besokaren fick besvarsréatt
vid besoksinskrankningar.

Placeringsbeslut borde kunna éverklagas utan begransning i tid. En
mojlighet till att reparera denna brist vore att 14 kap. 10 § fick samma
skrivning avseende placering enligt 10 kap. 20 § som 14 kap. 9 § avseende
beslut om forvar; “utan begrénsning till viss tid”. | avsaknad av denna
skrivning torde det vara rimligt att Migrationsverket fattade nytt beslut
avseende placering i samband med ny prévning av forvarsbeslut for att ge
utlanningen en ny mgjlighet att 6verklaga beslutet om placering.

Det borde inte vara nédvandigt men jag maste anda papeka att beslut om
avskiljande som efterféljts av ett beslut om placering inte gar att 6verklaga.
Beslutet om avskiljande har forfallit i och med att ett beslut om placering
fattats. Inte helt sallan 6verklagar vissa offentliga bitraden anda denna typ
av beslut.

Angaende besvar dver kroppsvisitation kan namnas att dven om ett
éverklagande skulle bifallas kan atgarden av naturliga skl inte upphavas

188 Eorslag till reviderat mottagningsdirektiv artikel 9.2
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eller reverseras. Klaganden torde i detta fall hanvisas till Justitiekanslern for
prévning av ett eventuellt skadestand.
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8 Avslutande kommentarer

I den forsta delen av detta arbete har jag beskrivit det ramverk som finns
rorande administrativa frihetsberévanden i utlanningséarenden, dvs vad som
kravs for att frihetsberéva nagon, hur lange en person kan vara
frihetsberdvad och vem som har behorighet att frinetsberéva nagon enligt
utlanningslagens bestammelser.

Jag kan konstatera att det priméra bakomliggande syftet med
bestammelserna har éver tid forandrats fran att handla om att kontrollera
personer till att framst handla om att sakerstélla identitet och att halla
personen tillganglig for myndigheterna infér en hemresa. De kriterier som
stalls upp for att kunna frihetsberdva nagon enligt utlanningslagen far anses
vara mycket Iagt stallda. Det ar tillrackligt med en formodad underlatenhet
for att frihetsberéva nagon.

Det faktum att det inte i lag finns nagon bortre grans for hur lange en vuxen
person far hallas i forvar kan inte anses vara tillfredsstallande ur
rattssakerhetssynpunkt. Nar det galler tidfristen for att halla barn i forvar ar
den mycket kort. Det ar dock anmarkningsvart att en forlangning av ett
beslut om forvar rérande ett barn inte ska foregas av samma atgarder,
forvarsforhandling och nytt beslut, som i ett arende rérande en vuxen
person.

Det ar vidare anmarkningsvart att lagstiftaren i évergangen fran en
tvainstansprévning till en treinstansprévning i samband med inforandet av
2005 ars utlanningslag inte uppméarksammat de konsekvenser detta lett till
rorande vem som ar handldggande myndighet i ett forvarsarende. Denna
problematik har tillsvidare 16sts av Migrationsdverdomstolen men
lagstiftningen borde fortydligas i detta avseende.

| arbetets andra del adresseras fragor rérande det djupare materiella
innehallet i bestammelserna kring administrativa frihetsberévanden i
utlanningsarenden, dvs vilka tvangsmedel som kan anvandas mot en
forvarstagen, vilken ratt till offentligt bitrdde en forstagen har och slutligen
under vilka omstandigheter ett beslut om forvar gar att dverklaga.

Jag kan konstatera att de tvangsmedel som kan tillgripas mot en
forvarstagen ar forhallandevis fa och milda i jamforelse med t ex
straffrattsliga tvangsmedel. Detta med all ratt da det bakomliggande syftet
med den frihetsherévande atgarden ar en helt annan an i i de straffrattliga
frihetsberévandena. For att kunna bibehalla den 6ppenhet som praglar
forvarsverksamheten ar det viktigt att kunna separera asylsokande fran
kriminella. Lagens lydelse &r tydlig pa denna punkt, till skillnad fran
forarbeten och praxis. Placeringsinstitutet skulle behdva bli kraftfullare, en
l6sning kunde var att automatiskt placera personer som utvisats pa grund av
brott inom kriminalvardens forsorg. Det ar anmarkningsvart att vissa typer
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av forvarsarenden genom lagstiftningens utformning och rattspraxis
utformning inte har ratt till offentligt bitrade. Det ar vidare anmarkningsvart
att ett sa ingripande beslut som ett frihetsberévande innebar inte automatiskt
understalls domstols prévning.

Jag konstaterar vidare att de svenska reglerna kring administrativa
frinetsberdvanden i utl&nningséarenden &r i god 6verensstdammelse med
internationell rétt och haller en hdg standard vid en internationell
jamforelse. Detta trots en viss efterslapning i lagstiftningsarbetet. Dock
aterstar annu en del arbete innan forvarstagande kan ségas innehalla alla de
ingredienser gallande rattssékerhet som kravs for en sa ingripande atgard
som ett frihetsberdvande innebér. Sérkilt kan ndmnas behovet av ett
obligatoriskt understallande av domstols prévning av forvarsbeslut men
mojligtvis dven placeringsbeslut. Vidare borde en ovillkorlig ratt till
offentligt bitrade inforas. Det &r inte heller rimligt att forvarstagande, i
teorin, kan fortga utan begransning i tid. Kombinationen av avsaknad av
offentligt bitrdde, avsaknad av obligatorisk dverprévning av domstol och
avsaknad av begransning av forvarstiden skulle kunna leda till att den
forvarstagne skulle kunna bli helt utlamnad till den forvarstagande
myndighetens goda vilja. Att konstatera att forvarstiderna generellt sett ar
korta och att tillampningen av reglerna ligger hos benevelenta myndigheter
ar inte tillrackligt. Istallet kravs att processuella och materiella
sakerhetsatgarder infors for att sakerstélla rattssakerheten pa omradet.

Avslutningsvis noterar jag avsaknaden av nationella lagstiftningsinitiativ pa
omradet. Den enda utredningen pa omradet ska i forsta hand foresla
forandringar i lagstiftningen for att implementera atervandandedirektivet
och transiteringsdirektivet. Visserligen far utredaren friheten att komma
med de forslag rorande forvarsverksamheten som han finner lampliga, men
det finns ingen sarskild viljeinriktning fran regeringen. Rattsutvecklingen pa
omradet drivs istallet av kommissionen och pa forekommen anledning av
Migrationséverdomstolen. De forslag till rattsakter som nu foreligger ar i
vissa delar langtgaende och skulle krava en hel del lagstiftningsférandringar
i svensk ratt. Dock ar de dnnu sa lange forslag fran kommissionen som annu
inte utsatts for medlemsstaternas synpunkter och justeringar.
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Bilaga B

UNHCR:s Guidelines on Detention

OFFICE OF THE UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR
REFUGEES GENEVA

UNHCR REVISED GUIDELINES ON APPLICABLE CRITERIA
AND STANDARDS RELATING TO THE DETENTION OF ASYLUM
SEEKERS

(February 1999)
Introduction

1. The detention of asylum-seekers is, in the view of UNHCR inherently
undesirable. This is even more so in the case of vulnerable groups such as
single women, children, unaccompanied minors and those with special
medical or psychological needs. Freedom from arbitrary detention is a
fundamental human right and the use of detention is, in many instances,
contrary to the norms and principles of international law.

2. Of key significance to the issue of detention is Article 31 of the 1951
Convention. Article 31 exempts refugees coming directly from a country of
persecution from being punished on account of their illegal entry or
presence, provided they present themselves without delay to the authorities
and show good cause for their illegal entry or presence. The Article also
provides that Contracting States shall not apply to the movements of such
refugees restrictions other than those which are necessary, and that any
restrictions shall only be applied until such time as their status is
regularised, or they obtain admission into another country.

3. Consistent with this Article, detention should only be resorted to in cases
of necessity. The detention of asylum-seekers who come "directly™ in an
irregular manner should, therefore, not be automatic, or unduly prolonged.
This provision applies not only to recognised refugees but also to asylum-
seekers pending determination of their status, as recognition of refugee
status does not make an individual a refugee but declares him to be one.
Conclusion No. 44(XXXVII) of the Executive Committee on the Detention
of Refugees and Asylum-Seekers examines more concretely what is meant
by the term "necessary". This Conclusion also provides guidelines to States
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on the use of detention and recommendations as to certain procedural
guarantees to which detainees should be entitled.

4. The expression "coming directly™ in Article 31(1), covers the situation of
a person who enters the country in which asylum is sought directly from the
country of origin, or from another country where his protection, safety and
security could not be assured. It is understood that this term also covers a
person who transits an intermediate country for a short period of time
without having applied for, or received, asylum there. No strict time limit
can be applied to the concept "coming directly"” and each case must be
judged on its merits. Similarly, given the special situation of asylum-
seekers, in particular the effects of trauma, language problems, lack of
information, previous experiences which often result in a suspicion of those
in authority, feelings of insecurity, and the fact that these and other
circumstances may vary enormously from one asylum seeker to another,
there is no time limit which can be mechanically applied or associated with
the expression "'without delay"”. The expression "good cause', requires a
consideration of the circumstances under which the asylum-seeker fled. The
term "asylum-seeker" in these guidelines applies to those whose claims are
being considered under an admissibility or pre-screening procedure as well
as those who are being considered under refugee status determination
procedures. It also includes those exercising their right to seek judicial
and/or administrative review of their asylum request.

5. Asylum-seekers are entitled to benefit from the protection afforded by
various International and Regional Human Rights instruments which set out
the basic standards and norms of treatment. Whereas each State has a right
to control those entering into their territory, these rights must be exercised in
accordance with a prescribed law which is accessible and formulated with
sufficient precision for the regulation of individual conduct. For detention of
asylum-seekers to be lawful and not arbitrary, it must comply not only with
the applicable national law, but with Article 31 of the Convention and
international law. It must be exercised in a non-discriminatory manner and
must be subject to judicial or administrative review to ensure that it
continues to be necessary in the circumstances, with the possibility of
release where no grounds for its continuation exist.

6. Although these guidelines deal specifically with the detention of asylum-
seekers the issue of the detention of stateless persons needs to be
highlighted. While the majority of stateless persons are not asylum-seekers,
a paragraph on the detention of stateless persons is included in these
guidelines in recognition of UNHCR’s formal responsibilities for this group
and also because the basic standards and norms of treatment contained in
international human rights instruments applicable to detainees generally
should be applied to both asylum-seekers and stateless persons. The
inability of stateless persons who have left their countries of habitual
residence to return to them, has been a reason for unduly prolonged or
arbitrary detention of these persons in third countries. Similarly, individuals
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whom the State of nationality refuses to accept back on the basis that
nationality was withdrawn or lost while they were out of the country, or
who are not acknowledged as nationals without proof of nationality, which
in the circumstances is difficult to acquire, have also been held in prolonged
or

indefinite detention only because the question of where to send them
remains unresolved.

Guideline 1: Scope of the Guidelines.

These guidelines apply to all asylum-seekers who are being considered for,
or who are in, detention or detention-like situations. For the purpose of these
guidelines, UNHCR considers detention as: confinement within a
narrowly bounded or restricted location, including prisons, closed
camps, detention facilities or airport transit zones, where freedom of
movement is substantially curtailed, and where the only opportunity to
leave this limited area is to leave the territory. There is a qualitative
difference between detention and other restrictions on freedom of
movement.

Persons who are subject to limitations on domicile and residency are not
generally considered to be in detention.

When considering whether an asylum-seeker is in detention, the cumulative
impact of the restrictions as well as the degree and intensity of each of them
should also be assessed.

Guideline 2: General Principle
As a general principle asylum-seekers should not be detained.

According to Article 14 of the Universal Declaration of Human Rights, the
right to seek and enjoy asylum is recognised as a basic human right. In
exercising this right asylum-seekers are often forced to arrive at, or enter, a
territory illegally. However the position of asylum-seekers differs
fundamentally from that of ordinary immigrants in that they may not be in a
position to comply with the legal formalities for entry. This element, as well
as the fact that asylum-seekers have often had traumatic experiences, should
be taken into account in determining any restrictions on freedom of
movement based on illegal entry or presence.

Guideline 3: Exceptional Grounds for Detention.
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Detention of asylum-seekers may exceptionally be resorted to for the
reasons set out below as long as this is clearly prescribed by a national law
which is in conformity with general norms and principles of international
human rights law. These are contained in the main human rights
instruments.

There should be a presumption against detention. Where there are
monitoring mechanisms which can be employed as viable alternatives to
detention, (such as reporting obligations or guarantor requirements [see
Guideline 4]), these should be applied first unless there is evidence to
suggest that such an alternative will not be effective in the individual case.
Detention should therefore only take place after a full consideration of all
possible alternatives, or when monitoring mechanisms have been
demonstrated not to have achieved the lawful and legitimate purpose.

In assessing whether detention of asylum-seekers is necessary, account
should be taken of whether it is reasonable to do so and whether it is
proportional to the objectives to be achieved. If judged necessary it should
only be imposed in a non discriminatory manner for a minimal period. The
permissible exceptions to the general rule that detention should normally be
avoided must be prescribed by law. In conformity with EXCOM Conclusion
No. 44 (XXXVI1) the detention of asylum-seekers may only be resorted to,
if necessary:

() to verify identity.

This relates to those cases where identity may be undetermined or in
dispute.

(ii) to determine the elements on which the claim for refugee status or
asylum is based.

This statement means that the asylum-seeker may be detained exclusively
for the purposes of a preliminary interview to identify the basis of the
asylum claim. This would involve obtaining essential facts from the asylum-
seeker as to why asylum is being sought and would not extend to a
determination of the merits or otherwise of the claim. This exception to the
general principle cannot be used to justify detention for the entire status
determination procedure, or for an unlimited period of time.

(iii) in cases where asylum-seekers have destroyed their travel and /or
identity documents or have used fraudulent documents in order to
mislead the authorities of the State, in which they intend to claim
asylum.

What must be established is the absence of good faith on the part of the
applicant to comply with the verification of identity process. As regards
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asylum-seekers using fraudulent documents or travelling with no documents
at all, detention is only permissible when there is an intention to mislead, or
a refusal to co-operate with the authorities. Asylum-seekers who arrive
without documentation because they are unable to obtain any in their
country of origin should not be detained solely for that reason.

(iv) to protect national security and public order.

This relates to cases where there is evidence to show that the asylum-seeker
has criminal antecedents and/or affiliations which are likely to pose a risk to
public order or national security should he/she be allowed entry.

Detention of asylum-seekers which is applied for purposes other than those
listed above, for example, as part of a policy to deter future asylum-seekers,
or to dissuade those who have commenced their claims from pursuing them,
is contrary to the norms of refugee law. It should not be used as a punitive
or disciplinary measure for illegal entry or presence in the country.
Detention should also be avoided for failure to comply with the
administrative requirements or other institutional restrictions related
residency at reception centres, or refugee camps. Escape from detention
should not lead to the automatic discontinuation of the asylum procedure, or
to return to the country of origin, having regard to the principle of non-
refoulement.

Guideline 4: Alternatives to Detention.

Alternatives to the detention of an asylum-seeker until status is determined
should be considered. The choice of an alternative would be influenced by
an individual assessment of the personal circumstances of the asylum-seeker
concerned and prevailing local conditions.

Alternatives to detention which may be considered are as follows:
(i) Monitoring Requirements.

Reporting Requirements: Whether an asylum-seeker stays out of detention
may be conditional on compliance with periodic reporting requirements
during the status determination procedures. Release could be on the asylum-
seeker’s own recognisance, and/or that of a family member, NGO or
community group who would be expected to ensure the asylum-seeker
reports to the authorities periodically, complies with status determination
procedures, and appears at hearings and official appointments.

Residency Requirements: Asylum-seekers would not be detained on
condition they reside at a specific address or within a particular
administrative region until their status has been determined. Asylum-seekers
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would have to obtain prior approval to change their address or move out of
the administrative region. However this would not be unreasonably withheld
where the main purpose of the relocation was to facilitate family
reunification or closeness to relatives.

(if) Provision of a Guarantor/ Surety. Asylum seekers would be required
to provide a guarantor who would be responsible for ensuring their
attendance at official appointments and hearings, failure of which a penalty
most likely the forfeiture of a sum of money, levied against the guarantor.

(iii) Release on Bail. This alternative allows for asylum-seekers already in
detention to apply for release on bail, subject to the provision of
recognisance and surety. For this to be genuinely available to asylum-
seekers they must be informed of its availability and the amount set must
not be so high as to be prohibitive.

(iv) Open Centres. Asylum-seekers may be released on condition that they
reside at specific collective accommodation centres where they would be
allowed permission to leave and return during stipulated times.

These alternatives are not exhaustive. They identify options which provide
State authorities with a degree of control over the whereabouts of asylum-
seekers while allowing asylum-seekers basic freedom of movement.

Guideline 5: Procedural Safeguards.

I detained, asylum-seekers should be entitled to the following minimum
procedural guarantees:

(1) to receive prompt and full communication of any order of detention,
together with the reasons for the order, and their rights in connection with
the order, in a language and in terms which they understand,;

(ii) to be informed of the right to legal counsel. Where possible, they should
receive free legal assistance;

(iii) to have the decision subjected to an automatic review before a judicial
or administrative body independent of the detaining authorities. This should
be followed by regular periodic reviews of the necessity for the continuation
of detention, which the asylum-seeker or his representative would have the
right to attend,

(iv) either personally or through a representative, to challenge the necessity
of the deprivation of liberty at the review hearing, and to rebut any findings
made. Such a right should extend to all aspects of the case and not simply
the executive discretion to detain;
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(v) to contact and be contacted by the local UNHCR Office, available
national refugee bodies or other agencies and an advocate. The right to
communicate with these representatives in private, and the means to make
such contact should be made available.

Detention should not constitute an obstacle to an asylum-seekers’
possibilities to pursue their asylum application.

Guideline 6: Detention of Persons under the Age of 18 years.

In accordance with the general principle stated at Guideline 2 and the
UNHCR Guidelines on Refugee Children, minors who are asylum-seekers
should not be detained.

In this respect particular reference is made to the Convention on the Rights
of the Child in particular:

* Article 2 which requires that States take all measures appropriate to
ensure that children are protected from all forms of discrimination or
punishment on the basis of the status, activities, expressed opinions,
or beliefs of the child’s parents, legal guardians or family members;

* Article 3 which provides that in any action taken by States Parties
concerning children, the best interests of the child shall be a primary
consideration;

« Article 9 which grants children the right not to be separated from their
parents against their will;

* Article 22 which requires that States Parties take appropriate measures
to ensure that minors who are seeking refugee status or who are
recognised refugees, whether accompanied or not, receive
appropriate protection and assistance;

* Article 37 by which States Parties are required to ensure that the
detention of minors be used only as a measure of last resort and for
the shortest appropriate period of time.

Unaccompanied minors should not, as a general rule, be detained. Where
possible they should be released into the care of family members who
already have residency within the asylum country. Where this is not
possible, alternative care arrangements should be made by the competent
child care authorities for unaccompanied minors to receive adequate
accommodation and appropriate supervision. Residential homes or foster
care placements may provide the necessary facilities to ensure their proper
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development, (both physical and mental), is catered for while longer term
solutions are being considered.

All appropriate alternatives to detention should be considered in the case of
children accompanying their parents. Children and their primary caregivers
should not be detained unless this is the only means of maintaining family
unity.

If none of the alternatives can be applied and States do detain children, this
should, in accordance with Article 37 of the Convention on the Rights of the
Child, be as a measure of last resort, and for the shortest period of time.

If children who are asylum-seekers are detained at airports, immigration-
holding centres or prisons, they must not be held under prison- like
conditions. All efforts must be made to have them released from detention
and placed in other accommaodation. If this proves impossible, special
arrangements must be made for living quarters which are suitable for
children and their families.

During detention, children have a right to education which should optimally
take place outside the detention premises in order to facilitate the
continuation of their education upon release. Provision should be made for
their recreation and play which is essential to a child’s mental development
and will alleviate stress and trauma.

Children who are detained, benefit from the same minimum procedural
guarantees (listed at Guideline 5) as adults. A legal guardian or adviser
should be appointed for unaccompanied minors.

Guideline 7: Detention of Vulnerable Persons.

Given the very negative effects of detention on the psychological well being
of those detained, active consideration of possible alternatives should
precede any order to detain asylum-seekers falling within the following
vulnerable categories:

Unaccompanied elderly persons.
Torture or trauma victims.
Persons with a mental or physical disability.

In the event that individuals falling within these categories are detained, it is
advisable that this should only be on the certification of a qualified medical
practitioner that detention will not adversely affect their health and well
being. In addition there must be regular follow up and support by a relevant
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skilled professional. They must also have access to services, hospitalisation,
medication counselling etc. should it become necessary.

Guideline 8: Detention of Women.

Women asylum-seekers and adolescent girls, especially those who arrive
unaccompanied, are particularly at risk when compelled to remain in
detention centres. As a general rule the detention of pregnant women in their
final months and nursing mothers, both of whom may have special needs,
should be avoided.

Where women asylum-seekers are detained they should be accommodated
separately from male asylum-seekers, unless these are close family relatives.
In order to respect cultural values and improve the physical protection of
women in detention centres, the use of female staff is recommended.

Women asylum-seekers should be granted access to legal and other services
without discrimination as to their gender, and specific services in response
to their special needs15. In particular they should have access to
gynaecological and obstetrical services.

Guideline 9: Detention of Stateless Persons.

Everyone has the right to a nationality and the right not to be arbitrarily
deprived of their nationality. Stateless persons, those who are not considered
to be nationals by any State under the operation of its law, are entitled to
benefit from the same standards of treatment as those in detention generally.
Being stateless and therefore not having a country to which automatic claim
might be made for the issue of a travel document should not lead to
indefinite detention. Statelessness cannot be a bar to release. The detaining
authorities should make every effort to resolve such cases in a timely
manner, including through practical steps to identify and confirm the
individual’s nationality status in order to determine which State they may be
returned to, or through negotiations with the country of habitual residence to
arrange for their re-admission.

In the event of serious difficulties in this regard, UNHCR’s technical and
advisory service pursuant to its mandated responsibilities for stateless
persons may, as appropriate, be sought.

Guideline 10: Conditions of Detention

Conditions of detention for asylum-seekers should be humane with respect
shown for the inherent dignity of the person. They should be prescribed by
law.
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Reference is made to the applicable norms and principles of international
law and standards on the treatment of such persons. Of particular relevance
are the 1988 UN Body of Principles for the Protection of all Persons under
any form of Detention or Imprisonment, 1955 UN Standard Minimum Rules
for the Treatment of Prisoners, and the 1990 UN Rules for the Protection of
Juveniles Deprived of their Liberty.

The following points in particular should be emphasised:

(i) the initial screening of all asylum seekers at the outset of detention to
identify trauma or torture victims, for treatment in accordance with
Guideline 7.

(i1) the segregation within facilities of men and women; children from
adults(unless these are relatives);

(iii). the use of separate detention facilities to accommodate asylum-seekers.
The use of prisons should be avoided. If separate detention facilities are not
used, asylum-seekers should be accommodated separately from convicted
criminals or prisoners on remand. There should be no co-mingling of the
two groups;

(iv) the opportunity to make regular contact and receive visits from friends,
relatives, religious, social and legal counsel. Facilities should be made
available to enable such visits. Where possible such visits should take place
in private unless there are compelling reasons to warrant the contrary;

(v) the opportunity to receive appropriate medical treatment, and
psychological counselling where appropriate;

(vi) the opportunity to conduct some form of physical exercise through daily
indoor and outdoor recreational activities;

(vii) the opportunity to continue further education or vocational training;

(viii) the opportunity to exercise their religion and to receive a diet in
keeping with their religion;

(ix) the opportunity to have access to basic necessities i.e. beds, shower
facilities, basic toiletries etc.;

(x) access to a complaints mechanism, (grievance procedures) where
complaints may be submitted either directly or confidentially to the
detaining authority. Procedures for lodging complaints, including time
limits and appeal procedures, should be displayed and made available to
detainees in different languages.
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Conclusion.

The increasing use of detention as a restriction on the freedom of movement
of asylum seekers on the grounds of their illegal entry is a matter of major
concern to UNHCR, NGOs, other agencies as well as Governments. The
issue is not a straight-forward one and these guidelines have addressed the
legal standards and norms applicable to the use of detention. Detention as a
mechanism which seeks to address the particular concerns of States related
to illegal entry requires the exercise of great caution in its use to ensure that
it does not serve to undermine the fundamental principles upon which the
regime of international protection is based.
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Skyddsgrundsdirektivet

Europaparlamentets och radets direktiv 2005/85/EG

av den 1 december 2005 om miniminormer for medlemsstaternas
forfaranden for beviljande eller aterkallande av flyktingstatus (EUT L 326,
13.12.2005, s. 13) Asylprocedurdirektivet

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december
2008 om gemensamma normer och forfaranden for atervandande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna. (EUT L 348,
24.12.2008, s. 98.) Atervandandedirektivet

Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om kriterier och
mekanismer for att avgora vilken medlemstat som har ansvaret for att prova
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asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i nagon
medlemsstat (Dublinférordningen)[KOM(2008) 820 slutlig] Forslag till
reviderad Dublinférordning

Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om miniminormer for
mottagande av asylsokande i medlemsstaterna, [KOM (2008) 815 slutlig
1/2] Forslag till reviderat mottagningsdirektiv

Ovriga tryckta kallor

Lagen (1914:196) den 14 september 1914 angaende forbud for vissa
utlanningar att har i riket vistas

Tillsynskungorelsen 1 september 1939

promemoria angaende omhandertagande i forlaggning eller tagande i
forvar, Avgiven av sakkunniga for dversyn av gallande utlanningslag m,m.
(1943)

Executive Committee, 1986 conclusions No. 44, on Detention of Refugees
and Asylum-Seekers och UNHCR Guidelines on Detention of Asylum-
Seekers

Views of the Human Rights committee on Communication No. 560/1993,
59" Session, CCPR/C/D/560/1993

JO 23 januari 1997 (dnr 369-1997)

UNHCR revised Guidelines on Applicable Criteria and Standards Relating
to the Detention of Asylum Seeker, 1999

Europaradets rekommendationer (2003)

Report by Mr. Alvaro Gil-Robles, Commissioner for Human Rights,
(CommDH(2004)13).

Migrationsverkets skrivelse (dnr 000-2006-00)

Migrationsverkets gemensamma riktlinjer m.m. for férvarsverksamheten
(dnr: 111 2006-346)

Utlanningsférordningen (2006:97)
Migrationsverkets arsredovisning 2008

Migrationsverket kommentar till Migrationséverdomstolens beslut i malen
MIG 2008:7 och UM 2513:07 m.m. 2008-09-18

Rikspolisstyrelsen CM 6/08 (dnr POA-630-3873/08)
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Migrationsverkets skrivelse (dnr 124-2009-83)

Litteratur

Berglund, Tobias, Sennerteg, Niclas (2008): Svenska koncentrationslager i
tredje rikets skugga, Stockholm

Lindberg, Hans (1973): Svensk flyktingpolitik under internationellt tryck
1936-1941, Stockholm

Wikrén, Gerhard (1981): Utlanningslagen med kommentarer, Stockholm
Wikrén, Gerhard, Sandesjo, Hakan (2002) Utlanningslagen med
kommentarer, Stockholm

Wikrén, Gerhard, Sandesjo, Hakan (2006) Utlanningslagen med
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Rattsfallsforteckning

Raéttsfall
Guzzardi Europadomstolen serie A 39

Migrationséverdomstolen

MIG 2007:41, (Mal nr UM 1480-07)
MIG 2007:44

MIG 2008:7, (Mal nr UM 13-08)
Mal nr UM 2513-07

Mal nr UM 5255-08

Mal nr UM 5367-08

Regeringsratten
Mal nr 3935-05
Mal nr 7656-03

MR-Kommittén
MR-Kommittén, Communications No. 1050/2002: Australia
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