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Summary

The application of the Act (1991:572) Concerning Special Controls in
Respect of Aliens have had a major increase these last few years. The law
refers to qualified security cases and enables the Security Police to take
foreign citizens who are deemed to pose a danger to national security into
custody pending their deportation. As the deportations can seldom be carried
out due to the risk of inhumane treatment in the receiving country, the
foreigners are generally required to report to the Police Authority a certain
number of times a week. The application of the law has been criticized by
lawyers and other experts due to the lack of transparency, secrecy of evidence
and low evidentiary requirements.

The purpose of this paper has been to examine whether the deportation
procedure is compatible with the protection of rights that individuals are
given through the Constitution of Sweden and the European Convention, and
to base the discussion on the balance between human rights and national
security.

Through a legal dogmatic method, the content of current Swedish legislation
and the European Convention have been clarified through processing of law,
preparatory work, case law and literature. Practical examples have also been
used in order to illustrate how the law is applied in practice. Subsequently,
the compatibility between the Act Concerning Special Controls in Respect of
Aliens and the protection of rights in the European Convention and
Constitution of Sweden has been analyzed (de lege lata). Finally, by using a
legal policy metod a discussion has taken place regarding the balance between
human rights and national security (de lege ferenda).

The results have overall shown a good conformity between the Act
Concerning Special Controls in Respect of Aliens and the protection of rights
in the European Convention and Constitution of Sweden. The Act has been
assessed to be compatible with the protection of rights. However, there have
been reports of the Security Police withholding evidence before the Migration
Court of Appeal which has led to the assessment that the application of the
law in this part is incompatible with the right to an effective remedy.

Despite the general conformity between the Act Concerning Special Controls
in Respect of Aliens and the protection of rights in the European Convention
and Constitution of Sweden the balance of interests between human rights
and national security is not equivalent. The rights of the European Convention
allow a wide margin of appreciation which is primarily favorable to the
national security interests of individual states. The protection of the rights of
individuals should therefore be ensured so that foreigners who are branded as
terrorists and national security threats are not without rights.



Sammanfattning

Tillampningen av lagen (1991:572) om sérskild utlanningskontroll har de
senaste aren kraftigt 6kat. Lagen avser kvalificerade sékerhetsarenden och
mojliggor for Sakerhetspolisen att ta utlandska medborgare som beddms
utgora en fara for rikets sékerhet i forvar i avvaktan pa att de utvisas. Eftersom
utvisningarna séllan kan verkstéallas med anledning av risken for oméansklig
behandling i mottagandelandet alaggs utlanningarna i regel en
anmalningsplikt hos Polismyndigheten ett visst antal ganger i veckan.
Tillampningen av lagen har kritiserats av verksamma advokater och andra
sakkunniga med anledning av brist pa insyn, hemlighallande av bevisning och
laga beviskrav.

Syftet med denna uppsats har varit att granska om utvisningsforfarandet vid
kvalificerade sékerhetsarenden &r forenligt med det rattighetsskydd som
enskilda ges genom Europakonventionen och regeringsformen, samt att
utifran resultatet fora en diskussion kring avvagningen mellan méanskliga
rattigheter och nationell sakerhet.

Genom en rattsdogmatisk metod har innehallet i gallande svensk lagstiftning
samt Europakonventionen klarlagts genom bearbetning av lagtext, forarbeten,
praxis och den juridiska litteraturen. Aven praktiska exempel fran verkliga
kvalificerade sékerhetsarenden har anvants ett i syfte att askadliggora hur
lagen tillampas i praktiken. Dérefter har forenligheten mellan lagen om
sérskild utlanningskontroll och rattighetsskydden i Europakonventionen och
regeringsformen analyserats (de lege lata). Genom en réattspolitisk metod har
en diskussion darefter forts Over hur avvégningen mellan maénskliga
rattigheter och nationell sakerhet bor se ut (de lege ferenda).

Resultatet har visat en generell Overensstammelse mellan lagen om sérskild
utlanningskontroll och réttighetsskydden i Europakonventionen och
regeringsformen. Ingen bestdmmelse i lagen har bedémts vara oférenlig med
rattighetsskyddet. Emellertid har uppgifter om att Séakerhetspolisen
undanhaller bevisning infér Migrationsdverdomstolen foranlett bedémningen
att tillampningen av lagen i denna del ar oférenlig med rétten till ett effektivt
rattsmedel.

Trots den generella 6verensstdammelsen mellan lagen om sérskild
utlanningskontroll och rattighetsskydden kan inte intresseavvégningen
mellan manskliga réttigheter och nationell sékerhet i nuvarande form anses
vara balanserad. Tvartom mojliggor de allmant hallna och undantagsrika
rattigheterna i Europakonventionen ett stort tolkningsutrymme som i forsta
hand &r gynnsamma for konventionsstaternas nationella sakerhetsintressen.
Rattighetsskyddet avseende enskilda bor saledes tillses for att inte utlanningar
som stdmplas som terrorister och nationella sakerhetshot i praktiken ska
l&mnas rattslosa.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Varen 2019 avslojades att Sakerhetspolisen inom loppet av nagra fa dagar
hade gripit sex utlandska personer och satt dem i férvar. Sékerhetspolisen var
fortegen om vad som egentligen lag bakom besluten men hanvisade till lagen?
om sarskild utlanningskontroll, LSU.? Lagen méjliggor for sékerhetstjansten
att ansdka om utvisning for utlandska medborgare som beddms utgodra ett hot
mot den nationella sakerheten, samt att frihetsberéva dem medan processen
pagar.®

En av de personer som greps var en lokalt kdnd man som vid tidpunkten
arbetade som imam i Gavle. Efter att han hade suttit i forvar i Over sex
manader beslutades att han skulle utvisas med stod av LSU eftersom det
ansags vara péakallat med hansyn till rikets sakerhet.* Vilka konkreta uppgifter
som beslutet grundade sig pa offentliggjordes aldrig. Inte heller har mannen
eller hans offentliga ombud, under processens géang eller senare, delgivits
vilka bevis som &beropas mot honom.> Omedelbart efter utvisningsbeslutet
forsattes mannen pa fri fot. Migrationséverdomstolen hade emellertid kommit
fram till att det radde verkstallighetshinder med anledning av risk for
mannens liv och halsa. Darfor alades han en anmalningsplikt fem dagar i
veckan pa en viss polisstation som han blev anvisad.®

Sedan LSU ar 1991 blev en del av svensk lagstiftning hade lagen fram till juni
2020 tillampats totalt 87 ganger. Narmare halften av dessa tillfallen har varit
mellan ar 2015 och 2020, vilket visar en markant 6kning i anvandandet av
lagen.” Inte i nagot av de 87 fallen har utlanningen fatt ratt och vunnit mot
Sakerhetspolisen. Sedan ar 2008 har det i samtliga fall utom tva inte varit
mojligt att verkstélla utvisningen, vilket innebar att utlanningarna i merparten
av fallen dven fortsittningsvis blir foremal for tvangsatgarder fran
Sakerhetspolisen.®

Gripandet av de sex utlanningarna ar 2019 utgjorde pa flera satt kulmen av
den offensiv som Sakerhetspolisen genomfdrde med hjalp av LSU i kampen
mot religios extremism. Lagen har sedan dess varit foremal for en omfattande
offentlig debatt, dar kritiken bland annat har handlat om att varken
utlanningen eller dess ombud far ta del av den bevisning som

1 SFS 1991:572.

2 Se SVT Nyheter, ”Samtliga sex forvarstagna islamister utvisas”,
https://www.svt.se/nyheter/inrikes/samtliga-sex-forvarstagna-islamister-utvisas, besokt
2021-01-28.

3Se 1 0ch 888 LSU.

4 Se akthil. 2 i JK-drende 4485-20-432, punkt 41.

5 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 26 och 37.

6 Se akthil. 2 i JK-drende 4485-20-432, punkt 54 och 62-63.

7 Se skr. 2020/21:69 s. 5-6.

& Se SOU 2020:16 s. 138.



sakerhetstjansten grundat sitt beslut pa. Inte heller far de myndigheter som
provar Sakerhetspolisens ansokningar ta del av all bevisning, vilket i
praktiken innebéar att de prévande instanserna ar utelamnade till att lita pa
Sakerhetspolisens bedémning.®

Genom Europakonventionen® och regeringsformen har ménniskor som
befinner sig i Sverige grundlaggande réattigheter till bland annat frihet,
rattssakra domstolsprovningar och effektiva rattsmedel. Samtidigt ar
rattigheterna generellt utformade och medger vissa inskrankningar i syfte att
staten effektivt kan skydda sig sjalva mot grov brottslighet och terrorism.
Utifran den skarpa kritik som riktats mot LSU finns det darfér anledning att
granska huruvida tillampningen av lagen d&verensstiammer med
rattighetsskydden och dess praxis.

1.2 Syfte och fragestallningar

Uppsatsen syftar till att granska om utvisningsforfarandet vid kvalificerade
sékerhetsdarenden ar forenligt med det rattighetsskydd som enskilda ges
genom regeringsformen och Europakonventionen, samt att utifran resultatet
fora en diskussion kring avvégningen mellan manskliga rattigheter och
nationell sakerhet.

Foljande fragestallningar kommer att besvaras:

e Hur forhaller sig LSU och tillimpningen av lagen till
rattighetsskydden i Europakonventionen och 2 kap. regeringsformen?

e Hur kan avvégningen mellan manskliga rattigheter och nationell
sékerhet balanseras i LSU?

1.3 Metod, material och avgransning

Den forsta fragestallningen besvaras genom anvandning av en rattsdogmatisk
metod. Det priméra syftet med rattsdogmatisk metod ar att faststédlla ett
rattslage. Faststéllandet av réattslaget sker genom anvandandet av de allmént
accepterade rattskallorna inom den sa kallade rattskallelaran, vilket innebar
att soka svar genom att i féljande ordning studera lagtext, forarbeten, praxis
och doktrin.?

% Se SVT Nyheter, ”Anne Ramberg om den omdiskuterade lagen: *inte oproblematisk’”,
https://www.svt.se/nyheter/inrikes/anne-ramberg-om-den-omdiskuterade-lagen-inte-
oproblematisk, besokt 2021-05-23.

10 Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna, forkortat EKMR.

1 Seart. 5, 6 och 13 EKMR.

12 Se Lehrberg s. 167.



For att kunna besvara forsta fragestallningen kravs en djupgaende
beskrivning av hur LSU ar uppbyggd. | enlighet med den rattsdogmatiska
metoden har lagtext utgjort den priméara kallan for detta andamal. Forsta
fragestallningen fordrar dock aven en fordjupning i vilka forutsattningar som
kravs for uppfyllandet av de olika rekvisiten och vilka avsikter lagstiftaren
hade med inférandet av LSU. Eftersom dessa fragor inte kan besvaras enbart
utifran lagtext studeras aven forarbetena till lagen.

Den réttsdogmatiska analysen har traditionellt sett skilt mellan de lege lata-
argumentation och de lege ferenda-argumentation. Medan de lege lata-
argumentation har for avsikt att forklara hur rattsléget faktiskt ar, gor de lege
ferenda-argumentation anspréak pa att foresla hur rattslaget borde vara.'®
Eftersom uppsatsens forsta fragestallning amnar diskutera i var man LSU och
Europakonventionen &r forenliga ar analysen rérande denna fragestallning av
de lege lata-karaktar. Har ar argumentationen bunden av ett strikt iakttagande
av forutsattningarna enligt rattskéllelaran.

Den forsta fragestallningen innefattar inte enbart hur LSU &r uppbyggd som
lagstiftning, utan fragestallningen inkluderar &ven lagens tillampning.
Saledes ar det nodvandigt att ge exempel fran flera verkliga fall dar
Migrationsverket och sedermera regeringen har beslutat om utvisning genom
LSU. Dessa fall har inget prejudikatsvéarde utan syftar enbart till att belysa
hur den praktiska tillampningen kan se ut.

Rattsdogmatiken kan ibland beskyllas for att enbart fokusera pa rattsreglerna,
och inte pa hur de tillampas. Emellertid &r den rattsdogmatiska metoden
primért en praktiskt syftande verksamhet eftersom det ar sambandet mellan
den konkreta tillampningssituationen och den abstrakta rattsregeln som &r i
huvudfokus. Darfor kan det anses vara nddvandigt med att aterge iakttagelser
av exempelvis den praktiska tillampningen av rattsreglerna for att ge lasaren
en forstielse for hela problembilden.!* Saledes far den rattsdogmatiska
metoden anses vara anpassad &ven for en granskning av lagens tillampning.

Eftersom utvisningsforfaranden genom LSU klassas som kvalificerade
sikerhetsarenden®® ar sekretessen omfattande kring dokumentationen av
konkreta processer. Sekretessen har foranlett att handldggande myndigheter
inte har kunnat lamna ut vissa enskilda uppgifter fran exempelvis beslut och
yttranden. Saledes anvéands andrahandsuppgifter fran en partsinlaga i viss
utstrackning som kall- och referensmaterial till ett av de konkreta fall som
praktiska exempel har tagits ifran. De anvanda andrahandsuppgifterna
anvands dock med ett extra kritiskt forhallningssatt.

Utifran uppsatsens syfte ar det aven nodvandigt med en redogorelse for
relevanta  bestdimmelser i  regeringsformen  och  artiklar  ur
Europakonventionen samt for rattsfall som behandlar de fragor som ér
intressanta for en jamforelse med LSU. Eftersom konventionen géller som

13 Se Kleineman s. 36.
14 Se Kleineman s. 24 och 26.
15 Se Fridstrom not 3.



lag i Sverige!® &r anvandandet av konventionens artiklar och
Europadomstolens praxis i enlighet med den rattsdogmatiska metoden.

De artiklar i Europakonventionen som inkluderas i uppsatsen har valts utifran
vilka som bedoms vara av relevans for de rattigheter som spontant far anses
beréras genom en tillampning av LSU, déaribland ratten till frihet och en
rattvis rattegang. Darefter har motsvarade bestammelser granskats i
regeringsformen. Aven om uppsatsen har som syfte att granska forenligheten
med bade Europakonventionen och regeringsformen har ett storre utrymme
agnats at jamforelser med Europakonventionen. Skalen till det ar dels att
Europakonventionen ur ett svenskt perspektiv utgdr en mer komplex
rattskalla &n landets grundlagar, dels att Europadomstolens mycket
omfattande praxis i sig ger anledning till ett storre utrymme. Dérutover far
det antas att jamforelser med Europakonventionen &r av storre relevans an
jamférelser med regeringsformen eftersom det torde ligga nérmare till hands
att forutsatta att LSU dverensstammer med svensk grundlag an med
Europakonventionen.

Den praxis fran Europadomstolen som anvénds har hittats genom olika
tillvagagangssatt. Den vanligaste metoden har inneburit en fordjupning i de
rattsfall som refereras till i litteraturen. En ytterligare metod har varit att ta
upp rattsfall som var vanligt férekommande referenser i de rattsfallen som
hittades i litteraturen. Dessa kallor har sedan blivit foremal for separata
sokningar via Europadomstolens elektroniska databas HUDOC i syfte att
finna mer aktuella fall. Aven de tolkningar som redan &r gjorda i litteraturen
anvands som material, men da gors hanvisningar till litteraturen och inte till
rattsfallet. Praxis fran HOogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen
har hittats framst genom lagkommentarer och som referensmaterial till
forarbeten.

Uppsatsens andra fragestallning ar av de lege ferenda-karaktar eftersom den
ar inriktad pa hur rattslaget i form av avvéagningen mellan manskliga
rattigheter och nationell sakerhet potentiellt kan utformas. Inom
rattsvetenskapen rader det delade meningar i fragan om rattdogmatisk metod
tilldter de lege ferenda-argument. En del rattsvetenskapsman®’ anser att
rattsdogmatiken enbart ar en metod for att utstaka gallande rétt, medan
andra®® menar att metoden visst kan anvandas for att papeka fel och foresla
andringar. Med anledning av oenigheten som rader kring den rattsdogmatiska
metodens tillamplighet avseende de lege ferenda-fragor anvéands en
rattspolitisk metod betraffande den andra fragestallningen. Kannetecknande
for rattspolitisk metod &r att den utkristalliserar forhallandet mellan
rattsordningens mal och de medel som star till forfogande. Enligt metoden
betraktas rétten uteslutande som ett styrmedel och ett instrument for
genomfdérande av en viss politik.®

16 Se 1 § lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angaende skydd for de
manskliga réattigheterna och de grundldggande friheterna.

17 Se Sandgren s. 45.

18 Se Kleineman s. 24.

19 Se Olsen s. 118 och 135.
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Eftersom diskussionen kring den andra fragestallningen ar grundade i
skalighets- och rattviseargument hade en férdjupning av innebdrden av dessa
begrepp mojligen varit befogad. Definitionen av vad som é&r skéligt och
rattvist grundar sig dock ytterst i subjektiva uppfattningar. En sadan
beskrivning har darfor valts bort med hansyn till att framstéllningen inte ska
uppfattas som spretig eller oskarp. Istéllet har den allménna definitionen av
rattssakerhet, i form av att lagtillampningen ska vara forutsebar och skydda
enskilda mot godtyckliga ingrepp, varit utgangspunkten vid denna
diskussion.?

1.4 Tidigare forskning

| dagsléget finns det ett antal utgivna publikationer om Europakonventionens
rattighetskatalog dar inneborder och definitioner utstakas genom bearbetning
av praxis. Exempelvis har det fore detta justitieradet och ledamoten av
Europakommissionen Hans Danelius och Elizabeth Wicks, professor i
manskliga rattigheter vid universitetet i Leicester, bada skrivit om hur
utvisningsarenden har behandlats i Europadomstolens praxis.?

Inga ké&nda studier har gjorts betraffande forenligheten mellan nuvarande
géllande ratt i form av LSU och Europakonventionen. | augusti 2018
beslutade dock regeringen att tillsatta en sérskild utredare med uppdraget att
gbra en systematisk oversyn av LSU. Utredningen 0Overlamnades till
regeringen i form av ett betdnkande i mars 2020 och innehdll flera reflektioner
om hur en ny lag bor utformas med beaktande av grundldggande fri- och
rattigheter.?

Den huvudsakliga skillnaden mellan betdnkandet och denna uppsats ar att
betankandet har ett genomgaende de lege ferenda-perspektiv, det vill saga hur
en framtida lag bor utformas, medan denna uppsats huvudsakligen anléagger
ett de lege lata-perspektiv. Uppsatsen avser alltsa i forsta hand att granska
forenligheten mellan svensk och internationell ratt under nuvarande
forhallanden. Pa s satt kommer uppsatsen att tillfora ndgot nytt till
kunskapsfaltet om gallande svensk lagstiftnings forhallande till manskliga fri-
och réttigheter.

1.5 Disposition

Utover detta inledande avsnitt bestar uppsatsen av tre delar. | den forsta delen,
som presenteras i avsnitt tva, gors en grundlig redogorelse av LSU som
lagstiftning. Avsnittet inleds med en historisk bakgrund till lagens tillkomst
och hur tidigare motsvarande lagstiftning var uppbyggd. Dérefter gors en

20 Se prop. 1984/85:32 s. 36.
21 Se Danelius s. 708 och Rainey m.fl. s. 666.
22 Se SOU 2020:16 s. 3 och 127.
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systematisk beskrivning Over vilka forutsattningar som krévs for utvisning
enligt gallande ratt, och sedan en genomgang av utvisningsprocessen fran
borjan till slut. Syftet med dessa delar ar att ge lasaren en grundlig forstaelse
for lagens systematik och hur processen ser ut. Déarefter foljer en redogorelse
for den omfattande partssekretess som géller vid kvalificerade
sakerhetsdrenden. Med hjalp av nagra exempel tagna fran verkligheten ges
lasaren har en bild av hur sekretessen kan paverka utlanningens majligheter
att hdvda sin rétt.

Avsnitt tre, som behandlar rattighetsskydden i regeringsformen och
Europakonventionen, &r uppdelat i fem delar. Inledningsvis ges en koncis
beskrivning av Europakonventionens och Europadomstolens funktioner.
Darefter avhandlas fyra olika fri- och réttigheter som direkt eller indirekt
inskranks genom LSU. Angéende dessa fri- och rattigheter redogors aven for
praxis som bedoéms vara relevant utifran uppsatsens problemformulering.

Uppsatsen fullbordas i det fjarde avsnittet med en avslutande diskussion. |
detta avsnitt besvaras slutligen fragestéllningarna.

12



2 LSU och rattsprocessen

| detta avsnitt redogors for huvuddragen i LSU, lagens systematik och hur den
forhaller sig till bestammelser i andra lagar. Dérefter beskrivs sjélva
rattsprocessen, fran dess initierande till att utvisningen ar verkstalld
alternativt att den inte kan verkstallas. Avsnittet inleds dock med en kort
tillbakablick 6ver hur Sverige historiskt sett har hanterat fragan om utvisning
av potentiella terrorister.

2.1 Foregangarna till LSU

Lagstiftning som mojliggor utvisning av potentiella terrorister i Sverige har
funnits sedan 1970-talet. Innan dess fanns enbart en allmént hallen
bestammelse?® i utlanningslagen som medgav utvisning med hansyn till rikets
sékerhet eller statens intresse. Under borjan av 1970-talet intréffade dock
flera politiskt motiverade valdsdad i Sverige som ansags foranleda sarskild
lagstiftning. | februari 1971 ockuperades jugoslaviska konsulatet i Goteborg
av terrorister och senare samma ar mordades den jugoslaviske ambassadoren.
Aret ddrpd kapades ett passagerarplan pa& Bulltofta flygplats varpd
terroristerna, med passagerarna som gisslan, lyckades fa nagra av de
landsman som démts for ockupationen och mordet aret innan frigivna. Efter
dessa handelser efterfragades det forebyggande atgarder mot politiska
valdsdad. Bland annat ansdgs det vara nodvandigt med en lag som
mojliggjorde utvisning av presumtiva terrorister, vilket inte davarande
utlanningslagen gav stod for.2*

2.1.1 1973 ars terroristlag

Aret efter handelserna pa Bulltofta flygplats infordes lagen om sérskilda
atgarder till forebyggande av vissa véldsdad med internationell bakgrund?>,
aven kallad terroristlagen. Den mdjliggjorde dels utvisning av utlanningar
som kunde misstankas vara presumtiva terrorister, dels utférandet av
kontrollatgarder ifall utvisningarna inte gick att verkstilla.?® Utvisning med
stdd av lagen krévde att det fanns grundad anledning att antaga, att han
tillhor eller verkar for organisation eller grupp som [...] kan befaras hér i riket
anvanda vald, hot eller tving for politiska syften.”?” Det anfordes att de
uppgifter som lades till grund for ett sadant beslut skulle vara kontrollerade,
men att beviskraven i dvrigt anpassades till vad som var mojligt att uppna i
det konkreta fallet for att lagen skulle fa en storre praktisk effekt.?

23 Se 34 § i davarande utlanningslagen (1954:173).
24Se SOU 1989:104 s. 71-72.

%5 SFS 1973:162.

% Se SOU 1989:104 5. 71-72.

27 1 8 terroristlagen.

28 Se SOU 1989:104 s. 74.
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Lagen hade en begransad giltighetstid om ett ar och var darmed till en borjan
enbart provisorisk. Skélen till att lagen var provisorisk var dels att
bestammelserna ansags vara extraordinara i dess ingripande natur, dels att
riksdagen efter giltighetstiden skulle utvérdera lagen for att sedan eventuellt
besluta om fortsatt giltighet.?®

2.1.2 Reformer av utlanningslagen

Ar 1975, tva &r efter terroristlagens tillkomst, gjordes omfattande andringar i
den davarande utlanningslagen.®® Terroristlagens bestimmelser kring
utvisning och kontrollatgarder fordes nu in i utlanningslagen, och giltigheten
av dessa bestammelser var dirigenom ej langre begransade i tid.3! |
bestammelsen om utvisning infordes ett personligt farlighetsrekvisit,
innebdrande att enbart tillhdrigheten till en viss organisation inte var
tillr&ckligt, utan att det &ven kravdes att personen individuellt var kapabel att
bega politiska valdshandlingar. Dessutom fanns nu en lagstadgad definition
av de grupper och organisationer som &syftades.®? Syftet med nimnda
andringar var att anpassa lagtexten till den praxis som tillampades.®® Ar 1980
ersattes 1954 4rs utldnningslag med en helt ny utlanningslag.®* Inga
vasentliga &ndringar av terroristbestammelserna gjordes emellertid.

Bade den gamla och nya utlanningslagen innehdll krav pa att forhandling
skulle hallas gallande fragan om tagande av utlanningen i forvar. Regeringen
brukade tillgodose kravet genom att uppdra at Rikspolisstyrelsen att halla i
forhandlingen. Denna ordning blev emellertid foremal for kritik eftersom
uppgiften 6verlits till samma myndighet som hade anhangiggjort drendet.®
Tva ar efter den nya utlanningslagens tillkomst foreskrevs darfor att
forhandling gallande forvarsfragan skulle héllas i domstol .

Ar 1989 brots terroristbestimmelserna aterigen ut till en nyskapad lag.®” Det
framsta skélet var att terroristdrenden i praktiken krdvde en helt annan
handlaggning &n vanliga utlanningsarenden i form av sarskilda
utrikespolitiska stallningstaganden, samt att dessa &renden préaglades av hog
sekretess.® Den nya lagen fick dock motstd kritik p& grund av att rekvisiten
ansags vara alltfér oprecisa samt att tillampningen ansags ha brister ur
effektivitets- och rattsséakerhetshansyn. Redan efter tva ar beslutades det
darfor om inférandet av en ny lag, LSU, dit bestammelserna flyttades och dar
de gér att hitta 4n idag.%

29 Se SOU 1989:104 s. 72-75.

30 Se SFS 1954:173.

31 Se prop. 1975/76:18 s. 2.

%2 Se 20 § i davarande utlanningslagen (1954:173).
33 Se prop. 1975/76:18 s. 2.

34 SFS 1980:376.

3 Se prop. 1981/82:146 s. 101.

3 Se prop. 1981/82:146 s. 89.

37 Se lag (1989:530) om atgarder for att forebygga valdsdad med internationell bakgrund.
38 Se prop. 1988/89:86 s. 139.

39 Se prop. 1990/91:118 s. 23.
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Sedan LSU tradde i kraft har dock en del andringar gjorts till f6ljd av annan
lagstiftning. Det tidigare uttrycket om vald, hot eller tvang for politiska syften
ersattes ar 2003 av en héanvisning till den nya lagen®® om straff for
terroristbrott eller forsok, forberedelse eller stampling till sddant brott.*!
Anledningen till &ndringen var att det inte skulle férekomma olika
definitioner av begreppet terrorism i svensk ratt.*2

2.2 Gallande ratt

Statens mojligheter att utvisa utlandska medborgare &r idag vésentligen
reglerade genom utlanningslagen®.** For utvisning krivs normalt sett att
utlanningen inte har ett giltigt uppehallstillstand eller att han eller hon har
begatt brott.** Utlanningslagen forkunnar dock att mojligheten till utvisning
aven omfattar utlanningar som beddms utgdra en risk med hansyn till rikets
sékerhet eller med anledning av  befarade  terroristbrott.
Utvisningsforfaranden som grundas i sadana misstankar hanvisas fran
utlanningslagen till LSU.%8

Nedan foljer en genomgang av forutsattningarna for tillampning av LSU, for
ovrig relevant lagstiftning samt for hur utvisningsforfarandet &r konstruerat.

2.2.1 Forutséattningarna for utvisning genom LSU
Portalparagrafen i LSU har f6ljande lydelse:
En utlanning far utvisas ur landet enligt denna lag, om det

1. ar sarskilt pakallat av hansyn till rikets sakerhet, eller

2. med hansyn till vad som ar kant om utlanningens
tidigare verksamhet och évriga omstandigheter kan befaras
att han eller hon kommer att begd eller medverka till
terroristbrott enligt 2 8§ lagen (2003:148) om straff for
terroristbrott eller forsok, forberedelse eller stampling till
sadant brott.*’

Fram till ar 2010 var LSU subsidiar till utlanningslagen, men sedan LSU
andrades samma &r utgor den lex specialis och har diarmed foretrade.*

40 SFS 2003:148.

41 Se SOU 2020:16 5. 134.

42 Se prop. 2002/03:38 s. 79.

43 SFS 2005:716.

4 Se SOU 2020:16 s. 135.

4 Se framst 8 kap. 6 § och 8 a kap. 1 § UL.
46 Se 8 kap. 1 § tredje stycket UL.

471 8 LSU.

48 Se SOU 2020:16 s. 134.
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Paragrafens forsta punkt mojliggor utvisning med hénsyn till rikets sakerhet.
Med rikets sakerhet avses i allménhet skyddet for Sveriges sjalvstandighet
och suveranitet.*® Enligt forarbetena till LSU &r det framst spioneri och
liknande brott frin 19 kap. brottshalken som avses har.° For tillampning
kravs att utvisning ska vara sarskilt pakallat med hansyn till rikets sakerhet,
vilket innebar att lagen endast kan tillampas pa kvalificerade
sakerhetsarenden. Exempel pa sadana drenden ar utvisningar av utlanningar
med starka kopplingar till organisationer som bejakar vald eller annan
brottslighet for att uppna politiska syften.>!

Enligt paragrafens andra punkt ska en beddmning goras om det kan befaras
att utlanningen kommer att bega terroristbrott eller nagon osjalvstandig
brottsform av samma gérning, exempelvis medhjalp eller forberedelse. Det
kravs saledes inga bevis for att ett konkret brott kan komma att begas. Lagen
riktar sig over huvud taget inte mot personer som ar foremal for misstankar
om brott. Sadana misstankar ska istéllet utredas inom ramen for en
straffrattslig process enligt rattegangsbalken. Istallet for konkreta bevis kravs
uppgifter om den aktuella personen som ger anledning att befara att han eller
hon kommer att bega eller medverka till terroristbrott. En sadan uppgift kan
exempelvis vara att utlanningen har samrore med en valdsbejakande
organisation eller ssmmanslutning.>?

Fore tillkomsten av LSU var uppgifter om kopplingar till en valdsbejakande
sammanslutning eller organisation ett krav for utvisning. Detta s kallade
organisationsrekvisit & emellertid borttaget i den nuvarande lagstiftningen
eftersom det ansdgs medfora tillampningssvarigheter samt odnskade
stamplingseffekter. For utvisning kravs saledes inte langre uppgifter om
kopplingar till en véldsbejakande sammanslutning eller organisation.®
Vidare ar det inte enbart terroristaktioner mot Sverige som ska beaktas vid
bedémningen enligt paragrafens andra punkt, utan &ven befarade attentat mot
andra stater. Motivet till att befarade terrorhandlingar aven utanfér Sveriges
granser beaktas ar att det rader en stark 6nskan om att Sverige inte ska utgéra
en fristad for terrorister. Ett beslut om utvisning behéver alltsa inte
nodvandigtvis berdra svenska intressen.>

Ett av lagstiftarens syften med inforandet av LSU, trots att de tidigare
terroristbestammelserna tva ar dessforinnan hade brutits ut till en ny lag, var
att kunna infora portalparagrafens andra punkt om utvisning pa grund av
befarat terroristbrott. Enligt de tidigare terroristbestdmmelserna var utvisning
enbart mojlig da utlanningen kunde anses utgora ett hot mot rikets sakerhet.
Emellertid ansags det inte vara majligt att tillgodose intresset att forebygga
terroristddd med héansyn till “rikets sikerhet” eller “statens intresse”.

49 Se SOU 2020:16 s. 156.

%0 Se prop. 1990/91:118 s. 77.
51 Se prop. 2009/10:31 s. 290.
52 Se prop. 2002/03:38 s. 96.

53 Se prop. 1990/91:118 s. 3—4.
54 Se prop. 1990/91:118 s. 38.
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Eftersom ett terroristbrott inte nédvéandigtvis behdver utgdra en fara for rikets
sikerhet kompletterade denna bestammelse den forsta punkten.®

2.2.2 Utvisningsforfarandet

Hur arendet initieras

Fragan om utvisning enligt LSU initieras av Sékerhetspolisen genom att en
ansokan lamnas in till Migrationsverket som har beslutsbefogenhet i fragan.
Endast Sakerhetspolisen har befogenhet att inleda en LSU-process. Ifall en
annan myndighet finner anledning att anta att ett utvisningsbeslut bor
meddelas maste myndigheten kontakta Sékerhetspolisen som darefter kan
utfarda en ansokan.®® Efter att Migrationsverket mottagit en ansokan gor
myndigheten en prévning enligt 1 § LSU.%’

Tagande i forvar

Ifall det redan finns ett beslut om utvisning, eller om det &r sannolikt att ett
sadant beslut kommer att meddelas, far utlanningen tas i férvar i avvaktan pa
att beslutet verkstélls. Ett forvarstagande kréaver att det finns anledning att
anta att utlanningen pa fri fot kan halla sig undan ett verkstéllande eller
bedriva brottslig verksamhet i Sverige, alternativt att utlanningens identitet ar
oklar. Ifall utlanningen ar under 18 ar krdvs synnerliga skal for
forvarstagande.®

Det ar den myndighet som handlégger utvisningsarendet som kan besluta om
forvarstagande, undantaget regeringen som enbart kan upphéva ett
forvarsbeslut.>® Sakerhetspolisen har ansvaret att verkstilla beslut om
forvarstagande.®® Om frdgan om utvisning &annu inte har forts till
Migrationsverket far Sakerhetspolisen sjalv besluta om att ta utlanningen i
forvar. Ett sadant beslut ska genast anmaélas till Migrationsverket som ska
prova ifall &tgarden ska bestd.5!

Arendets fortskridande

Migrationsverkets beslut om utvisning kan dverklagas till regeringen.? Innan
arendet overflyttas dit efter att ha dverklagats ska dock Migrationsverket
lamna 6ver handlingarna till Migrationséverdomstolen, som ska yttra sig i
fragan  om  det  foreligger  verkstallighetshinder.% Innan
Migrationsoverdomstolen yttrar sig ska den halla muntlig forhandling i

%5 Se prop. 1990/91:118 s. 29-30.

% Se 2 § forsta och andra styckena LSU.
57 Se foregaende avsnitt 2.2.1.

%8 Se 8 § forsta stycket LSU.

%9 Se 9 a forsta stycket och 9 ¢ 88 LSU.
60 Se 8 a § forsta stycket LSU.

61 Se 9 § och 9 a § andra stycket LSU.
625e2a§LSU.

63 Se 3 § forsta och andra styckena LSU.
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arendet om det inte ar uppenbart obehovligt. Under férhandlingen ska
Sakerhetspolisen och Migrationsverket redogdra for vilka omstandigheter
som foreligger, och utlanningen ska i sin tur fa ange sin standpunkt samt horas
om dessa omstandigheter. Aven andra personer kan komma att horas.%

Efter att regeringen har mottagit Migrationsdverdomstolens yttrande ska
regeringen fatta ett slutligt beslut i fragan. Regeringen utgor saledes slutlig
instans i processen. Om Migrationséverdomstolen kommer fram till att
verkstéllighetshinder foreligger &r regeringen bunden till domstolens
beddmning. Kommer domstolen déremot fram till att verkstallighetshinder
inte foreligger ar regeringen inte bunden till domstolens slutsats.®® Att det ar
regeringen, och inte en oberoende domstol, som agerar Overinstans motiveras
av att en sadan ordning sakerstéller regeringens mojlighet att fullgéra sitt
ansvar for rikets sikerhet.®

N&r utvisningen inte kan verkstéllas

S& fort ett utvisningsbeslut har vunnit laga kraft ska det verkstallas.®’
MigrationsOverdomstolen kan dock i sitt yttrande ha bedomt att det foreligger
hinder for verkstallighet av utvisningen. Sadana hinder kan bestd i att
utlanningen i mottagandelandet riskerar forfoljelse, tortyr och dods- eller
kroppsstraff.%8 Vid forekommande verkstallighetshinder ska den myndighet
som har beslutat om utvisning inhibera beslutet alternativt erbjuda
utlanningen ett tidsbegréansat uppehallstillstand.5®

Beslutet om inhibition ska omprévas av den beslutande myndigheten nér det
finns skal till det.”® Skal kan uppstd genom att andrade forutsattningar
foreligger, exempelvis genom upplysningar fran Sékerhetspolisen eller
utlanningen i fraga.” S& lange utvisningsbeslutet galler ar Sakerhetspolisen
oavsett forpliktade till att en gang per ar anméla hos den beslutande
myndigheten huruvida det finns skal for provning av beslutet.”?

Anmalningsplikt

Vid ett beslut om inhibition alternativt ett tidsbegransat uppehallstillstand far
Migrationsverket eller regeringen, beroende av vilken myndighet som
beslutade om sjalva utvisningen, alagga utlanningen en anmalningsplikt hos
Polismyndigheten. Anmalningsplikten galler i tre ar fran dagen for
utvisningsbeslutet.”® De narmare villkoren for hur plikten ska fullgéras kan
variera, och utformas av antingen den alaggande myndigheten,

4 Se 13 b § LSU.

85 Se 3 § tredje stycket LSU.

% Se prop. 2009/10:31 s. 237-238.
67 Se 13 § forsta stycket LSU.

88 Se 12 kap. 1-2 §§ UL.

89 Se 10 § forsta stycket LSU.

0 Se 10 § andra stycket LSU.

1 Se prop. 1990/91:118 s. 64.

72 Se 10 § andra stycket LSU.

3 Se 12 § LSU.
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Sakerhetspolisen eller Polismyndigheten.”* Medan utlanningen ar alagd
anmalningsplikt kan denne dven underkastas olika tvangsmedel, exempelvis
hemlig avlyssning av elektronisk kommunikation, i syfte att utreda om han
eller hon planlagger eller forbereder terroristbrott.”

Anmaélningsplikten kan av domstol, via ansokan fran Sékerhetspolisen,
forlangas med ytterligare tre ar i taget.”® Domstolen ska d& prova om det
foreligger risk att utlanningen medverkar till eller begar brott mot rikets
sakerhet eller terroristbrott. Det ska saledes foreligga en konkret fara for
brott.”” En sddan provning gors alltsd enbart nar en forlangning av
anmalningsplikten aktualiseras, och inte forsta gangen utlanningen alaggs
forpliktelsen. Det finns ingen Gvre grans avseende hur lange en utlanning kan
alaggas anmalningsplikt. | propositionen anges att det saknas tillrackliga skal
utifran konstitutionell synpunkt samt utifran Sveriges internationella
ataganden att ange ndgon ovre tidsgrans.’

Att inte hrsamma en alagd anmalningsplikt ar straffbart. Ifall utlanningen
efter att ha alagts en anmalningsplikt inte fullfoljer forpliktelsen riskerar
denne att démas till boter eller fangelse i upp till ett r.”® Det ar inte enbart
nér utlanningen uteblir vid de tidpunkter denne ska anmala sig pa som denne
riskerar att straffas, utan &ven nar utlanningen anméler sig for sent — eller for
tidigt. I april 2021 domdes en syrisk medborgare for att ha anmaélt sig 13
minuter for tidigt.®°

Utvisningsbeslut enligt LSU preskriberas aldrig. | forarbetena anges
emellertid att utvisningsbeslut som inte har verkstéllts inom fem ar i
allmanhet bor kunna upphévas. En bedémning i varje enskilt fall maste dock
g(')'gas, vilket kan innebara bade langre och kortare tid &n riktlinjen om fem
ar 8

2.2.3 Den begransade partsinsynen

Pa grund av terroristarendens kansliga natur praglas handlingar och material
av mycket hig sekretess.®? Det faktum att en handling omfattas av sekretess
ska som utgangspunkt inte hindra en part fran att ta del av materialet. Fran
denna utgangspunkt gors undantag avseende uppgifter for vilka det ar av
synnerlig vikt att de inte rgjs med hansyn till allmént eller enskilt intresse.

™ Se 11 § forsta stycket LSU.

75 Se 19-20 §§ LSU.

76 Se 14 § forsta och andra styckena LSU.

" Se prop. 1990/91:118 s. 86.

8 Se prop. 1990/91:118 s. 45.

9 Se 23 § forsta stycket 3 LSU.

80 Se Malmo tingsratts dom 2021-04-06 i mal B 6900-20.
81 Se prop. 1990/91:118 s. 83.

82 Se prop. 1990/91:118 s. 67.
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Trots undantaget har parten ratt®® att ta del av omstandigheter som laggs till
grund for en dom eller ett beslut i ett drende.®* Rétten att ta del av
omstandigheter som ligger till grund for dom eller beslut ska dock inte tolkas
som en rétt att ta del av den bevisning som styrker omstandigheterna.
Domstolar och myndigheter har saledes genom undantaget en mojlighet att
undanhalla parten dels vilken bevisning som aberopas, dels vad bevisningen
bestar i.%°

| fallet med den s.k. Gavleimamen® har dennes ombud angett att
Sakerhetspolisens ansokan om utvisning enbart inneholl diverse pastaenden
och olika omstandigheter till stod for att imamen utgjorde en fara for rikets
sakerhet. Pastaendena var allmant hallna och inte preciserade i tid och rum. |
ansokan angavs att ytterligare information fanns att tillga i en bilaga som
Gavleimamen hindrades fran att ta del av pa grund av sekretess. Varken
Gavleimamen eller ombudet fick nagon gang under processen ta del av
bilagan eftersom Migrationsverket och sedermera kammarratten avslog deras
begéran vid flera tillfallen.®

Vidare har ombudet anfort att det aldrig aberopades nagon bevisning som
kunde styrka de pastdenden som gjordes i ansokan eller bilagan. Ingen av
beslutsinstanserna redovisade heller nagra konkreta skal till att Gavleimamen
utgjorde en fara for rikets sakerhet och darfor borde utvisas. Migrationsverket
hade i sitt beslut enbart angivit att det saknades skal att franga
Sakerhetspolisens beddomning, utan att aterge nagonting av vad
Sakerhetspolisens bedémning bestod i. Migrationsdverdomstolen hade i sin
tur enbart atergett de uppgifter Sakerhetspolisen hade angett i sin ansékan och
forlitat sig pa den bedémningen Sékerhetspolisen gjorde. Regeringen hade
slutligen i sin prévning enbart hanvisat till underinstansernas bedémningar.®

| propositionen till LSU angavs att huvudregeln ska vara att utlanningen far
ta del av allt material i &rendet. Undantag ska tillampas restriktivt. En
bristande partsinsyn far aldrig motiveras av skial som kan anses gynna
utlanningen, exempelvis att inte rdja dennes identitet. Istallet ar det
myndigheternas kallor, vilka riskerar repressalier fran den utpekade
utlanningen eller dennes bundsforvanter, som avses skyddas. Déarutover
syftar sekretessen till att skydda kéansliga uppgifter kring rikets sakerhet eller
Sékerhetspolisens verksamhet. Regeringen angav vidare att en Okad
partsinsyn skulle paverka lagens effektivitet negativt i alltfor hog grad, da det
med stor sannolikhet skulle 6ka svarigheterna med att fa fram uppgifter fran
utomstdende, och i vissa fall kunna utsatta dessa for livsfara.®

8 Rattigheten &r subsidiar i forhallande till annan lagstiftning med avvikande
bestdammelser, daribland LSU som férordnar att rattigheten inte géller avseende beslut om
tvangsmedel, se 14 § fjarde stycket LSU.

8 Se 10 kap. 3 § forsta och andra styckena OSL.

8 Se prop. 1990/91:118 s. 68.

8 Se avsnitt 1.1.

87 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 22-26, 35-37 och 89.

8 Se akthil. 2 i JK-drende 4485-20-432, punkt 88 och 90.

8 Se prop. 1990/91:118 s. 67-69.
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3 Forenligheten med
rattighetsskydden

I Sverige skyddas enskilda mot statliga ingrepp genom grundldggande
manskliga fri- och rattigheter. Dessa rattigheter aterfinns bade i
regeringsformen och Europakonventionen.® Detta avsnitt inleds med en kort
beskrivning av Europakonventionens och Europadomstolens funktioner samt
hur Sverige forhaller sig till dem. Déarefter foljer fordjupande redogorelser av
olika artiklar i Europakonventionen och dess motsvarigheter i svensk
grundlag, inklusive praxis som beddms vara av intresse avseende LSU. |
samband med Klarlaggandet av fri- och réttigheternas innebdrd kommer
forenligheten med LSU och dess utvisningsprocess att analyseras lopande.

3.1 Rattighetskallorna och kontrollorganen

| 2 kap. regeringsformen anges de grundlaggande fri- och réttigheter som var
och en som vistas i Sverige ar tillforsakrad. Fri- och réttigheterna géller enbart
gentemot det allménna, det vill sdaga domstolar, myndigheter och
offentligrattsligt normgivande organ, och kan saledes inte dberopas mellan
enskilda.® De offentliga organens verksamheter stdr under tillsyn av
Riksdagens ombudsmaén, dven kallat Justitieombudsmannen.®? Tillsynen ska
enligt lag sérskilt omfatta hur domstolar och forvaltningsmyndigheter iakttar
medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter i sina verksamheter.%

Vid sidan av regeringsformen maste svenska offentliga organ dven félja
Europakonventionen, som likt regeringsformen stadgar grundldggande
manskliga fri- och rattigheter. Bestammelserna i bade konventionen och dess
tillaggsprotokoll galler som lag i Sverige.®* Nya lagar far inte meddelas i strid
med Sveriges ataganden enligt konventionen.®® Varje enskild konventionsstat
ska kunna garantera var och en som befinner sig under statens jurisdiktion att
inte utsattas for krankningar av de foreskrivna fri- och réttigheterna.®
Forpliktelserna &r darmed, precis som i regeringsformen, inte begransade till
att galla det aktuella landets egna medborgare.®’

Europadomstolen ar ett av de organ som kontrollerar ifall medlemsstaterna
foljer konventionen. Eventuella 6vertradelser provas av Europadomstolen,
vars domar &r bindande for de ber0rda staterna. Vid konstaterade

% Se 2 kap. RF och art. 1 EKMR.

%1 Se Jermsten not 31.

%2 Se 13 kap. 6 § forsta stycket RF.

%3 Se 3 § lag (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsman.

% Se 1 § lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angaende skydd for de
manskliga réattigheterna och de grundldggande friheterna.

% Se 2 kap. 19 § RF.

% Se art. 1 EKMR.

%7 Se Danelius s. 41.
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Overtradelser kan konventionsstaterna tvingas att anpassa sin lagstiftning och
utge skadestand till motparterna.®® Samtliga lander som har ratificerat
konventionen har en skyldighet att beakta hur domar rérande andra stater
paverkar deras egen lagstiftning och tillampning. Aven om
Europadomstolens domar inte &r juridiskt bindande for andra stater &n de
svarande ar avgorandena saledes hogst relevanta for utomstaende stater.

Nedan foljer redogorelser for de fér amnet relevanta artiklarna i
Europakonventionen samt deras motsvarigheter i regeringsformen med
exempel pa hur rattigheterna har definierats och utvecklats genom praxis fran
bade Europadomstolen och svenska domstolar. | vissa fall har praxis dven
hamtats fran Europakommissionen'®, som tidigare hade i uppgift att granska
anmalningar om Overtradelser och i vissa fall géra forhandsprévningar som
kunde komma att & prejudicerande verkan.%!

3.2 Ratten till personlig frihet

Var och ens ratt till personlig frihet & en av de mest grundlaggande
rattigheterna i Europakonventionen, som genom flera separata artiklar avser
garantera den enskildes rétt till frihet och sékerhet. Den mest centrala
bestammelsen angaende réatten till personlig frihet ar artikel 5 som, med
sdrskilda undantag, forbjuder frihetsberévanden.'%?

| regeringsformens rattighetskatalog aterfinns en mangd bestaimmelser som
gor ansprak pa att forsakra enskildas personliga frihet. Har stadgas
exempelvis var och ens ratt till yttrandefrihet, informationsfrihet, métesfrihet
och foreningsfrihet. Eftersom LSU sedan flera ar inte langre uppstaller nagot
krav om att utldnningen ska vara medlem i en valdsbejakande organisation
torde inte ratten till féreningsfrinet vara omedelbart hotad genom nuvarande
lagstiftning.'%® Istallet ar det enligt min uppfattning den bestammelse som
motsvarar Europakonventionens forbud mot frihetsberévanden som ar
relevant avseende LSU.

3.2.1 Forbudet mot frihetsberévande

Precis som i artikel 5 Europakonventionen stadgas det i regeringsformen att
var och en ar gentemot det allmanna skyddad mot frihetsberévanden.%
Regeringsformen anger dock att rattigheten genom lag far begréansas i syfte
att tillgodose andamal som &r godtagbara i ett demokratiskt samhélle. En
sadan begransning far aldrig ga utéver vad som ar nédvandigt med hansyn till

% Se art. 41 och 46.1 EKMR.

% Se exempelvis Opuz mot Turkiet, no. 33401/02, 9 juni 2009.

100 Eyroparadets kommission for de ménskliga rattigheterna.

101 Se Cameron s. 45; van Dijk m.fl. s. 30-31; de Londras och Dzehtsiarou s. 11.

102 e art. 5 EKMR.

108 Mer om det slopade s.k. organisationsrekvisitet finns att lasa i avsnitt 2.1.1 och 2.2.1.
104 5e 2 kap. 8 § RF.
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det &ndamal som har foranlett den.!® Europakonventionen godtar sérskilda
undantag fran forbudet mot frihetsberévanden, men kraver precis som i
regeringsformen att undantagen ska folja den ordning som lagen
foreskriver,10

Den omedelbara méjlighet till frinetsberévande som LSU uppstaller ar att ta
utlanningen i forvar i avvaktan pa beslut om utvisning eller verkstallighet. Att
ett forvarstagande av utlanningen utgor ett frihetsberévande torde inte kunna
bli foremal for diskussion. LSU mojliggor emellertid dven for staten att
alagga utlanningen en anmalningsplikt i de fall utvisningsbeslutet inte gar att
verkstalla.l%” Fragan ar ddrmed om &ven ett beslut om anmélningsplikt &r en
sa pass ingripande atgard att den bor betraktas som ett frihetsberévande, och
om det faktum att det inte finns nagon Ovre tidsgrans for hur lange
anmalningsplikten kan uppratthallas ar forenlig med regeringsformen och
Europakonventionen.

3.2.1.1 Begreppet frihetsberévande

Varken i regeringsformen eller Europakonventionen ges nagon definition av
frihetsberévande som begrepp, och det kan darfor te sig oklart ifall
begransade eller kortvariga frihetsinskrankande atgéarder ska betraktas som
frihetsberdévanden, eller ifall de enbart utgor rérelseinskrankningar. Svaret
forefaller vara an mer ovisst nar en person har alagts att vistas inom ett storre
omrade men far rora sig fritt inom denna zon.'® Europadomstolen och
Europakommissionen har i nagra fall gett vagledning i denna fraga.

| Guzzardi mot Italien hade en man alagts av italiensk domstol att vistas pa
en liten 6 utanfoér Sardinien. Beslutet var brottsférebyggande och grundade
sig i att mannen ansags vara maffiamedlem. Mannen hade rérelserestriktioner
pa sjalva 6n och kunde darmed inte rora sig fritt. Under hela den sexton
manader langa vistelsen pa on var han nastan konstant dvervakad och fick
inte lov att vistas utomhus nattetid utan tillstand. Det kravdes aven tillstand
for att gora kortare resor till Sardinien eller fastlandet, resor som 6vervakades
strikt av polisen. Ifall forpliktelserna inte uppfylldes fanns risk for arrestering.
Europadomstolen skrev i det aktuella malet att fragan om ett frihetsberévande
foreligger ska avgoras efter en samlad bedémning av vederbdrandes situation,
men att 6vervakning kombinerat med obligatorisk vistelse inom ett specifikt
omrade inte &r tillrackligt for att utgora ett frihetsberdvande. Angaende fallet
med den italienska mannen ansag Europadomstolen att var och en av de
angivna omstandigheterna i sig inte kunde anses utgora ett frihetsberévande,
men att de kumulativt skapade en situation som kvalificerades under artikel
5. Forfarandet ansags sledes oférenligt med Europakonventionen.'%

105 Se 2 kap. 21-22 §§ RF.

106 Sg art. 5.1 EKMR.

10750 11 § LSU.

108 Se Danelius s. 100-101.

109 Se Guzzardi mot Italien, no. 7367/76, 6 november 1980, punkt 94-95.
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Sedan lagens uppkomst ar 1991 har LSU aldrig varit foremal for
Europadomstolens prévning. De narmaste aren fore, under slutet av 1980-
talet, prévades dock tillampningen av de davarande terroristbestimmelserna
i utlanningslagen vid ett par tillfallen. I Aygiin mot Sverige hade den svenska
regeringen beslutat om utvisning av en turkisk medborgare. Eftersom
utvisningen inte kunde verkstéllas alades han sa kallad kommunarrest tills
vidare, innebarande att han enbart fick lov att vistas inom Stockholms
kommun samt att han forpliktigades att anmala sig till polisen tre ganger i
veckan. Dessutom fick han inte lov att byta hemvist eller arbete utan tillstand.
Alla forpliktelser gallde under hot om straff ifall de inte foljdes. Arendet
prévades av Europakommissionen som ansag att restriktionerna, trots att de
vid provningen hade fortlopt under néstan tre ar, inte var pa pass allvarliga att
de sammantaget utgjorde ett frihetsberévande.

| ett annat svenskt fall, Ulusoy mot Sverige, var det fraga om en turkisk
medborgare som av regeringen under nastan fem ars tid hade alagts med
forbud att Iamna Malmds och Helsingborgs kommuner, med undantag for de
kommuner som fordrades for resa daremellan. Forbuden var forenade med
anmalningsplikt hos polisen tre génger i veckan i ndgon av kommunerna.!
Europakommissionen konstaterade att restriktionerna inte var sa pass
langtgaende att de kunde jamstdllas med ett frihetsberdvande, eftersom
Malmo och Helsingborg bedémdes vara stora kommuner utifran deras
sammanlagda invanarantal.1*2

| det betdnkande som den svenska utredningkommittén arbetade fram som
forslag till nuvarande LSU diskuterades fragan om ett beslut om
anmalningsplikt &ar att betrakta som ett frihetsberdvande. Kommittén
konstaterade att ifall en langvarig begransning av rorelsefriheten skulle
jamstéllas med ett frihetsberdvande vore dessa bestammelser sannolikt
otillatna eftersom frihetsberdvanden i sa pass allméant brottsforebyggande
syften strider mot forbudet mot frihetsberévande. Slutsatsen var dock att
bestammelser om anmalningsplikt som utgangspunkt inte kunde innebara ett
frihetsberévande eftersom det enligt kommittén skulle kréavas en alltfor
langtgaende tolkning fran Europadomstolens sida. En sadan langtgaende
tolkning skulle krava att rorelseinskrankningarna vidmakthalls under extremt
lang tid, nagot som kommittén inte sdg néagon risk for i praktiken.l!3
Kommittén fick medhall fran regeringen, som tillade att antagandet att
anmalningsplikten inte innebdr ett frihetsherdvande forutsatter att alaggandet
av en anmalningsplikt inte utformas pa ett satt som gor att anmalningsplikten
i praktiken inskranker utldnningens rorelsefrihet inom landet.*!*

Av de tre redogjorda fallen dar antingen Europadomstolen eller
Europakommissionen har provat fragan om anmalningsplikt utgor ett

110 se Aygiin mot Sverige, no. 14102/88, 9 oktober 1989. Hogsta domstolen hade i NJA
1989 s. 131 dessforinnan prévat fragan och kommit fram till samma slutsats.

111 Se NJA 1990 s. 636.

112 5e Ulusoy mot Sverige, no. 13344/87, 3 juli 1989; SOU 1989:104 s. 126.

113 5 SOU 1989:104 s. 127.

114 Se prop. 1990/91:118 s. 45.

24



frihetsberévande har domstolen i tva av tre fall kommit fram till att
anmalningsplikten inte har utgjort ett frihetsberévande. | bada av de tva fallen
som inte bedomdes utgora ett frihetsherdvande avsag prévningen
anmalningsforpliktelser i Sverige enligt den lagstiftning som féregick LSU.
Omstéandigheterna i de svenska fallen var, av naturliga skal, dver lag mer
overensstammande med de inskrankningar som LSU mojliggor an i fallet
Guzzardi. LSU medger forvisso tvangsmedel i form av hemlig avlyssning av
elektronisk kommunikation, men sadana atgarder kraver synnerliga skal och
kan darfor inte anses vara en del av ett standardférfarande. LSU medger
daremot inte forordnanden om utegangsforbud eller reserestriktioner.
Olikheterna med fallet Guzzardi leder till uppfattningen att den formen av
anmalningsplikt som LSU mojliggor generellt sett inte ar att betrakta som ett
frihetsberévande. Det faktum att en anmélningsplikt inte ldngre kan
kombineras med rorelserestriktioner, vilket var for handen i de svenska fallen,
starker denna tes.

Den oro som kommittén uttryckte i betdnkandet till LSU, géllande att en
langvarig begransning av rorelsefriheten kan medféra att Europadomstolen
betraktar det som ett frihetsberévande, avfardades utifran den pastatt laga
risken for ett langvarigt uppratthallande av anmélningsplikten. Oron kan dock
te sig befogad utifran franvaron av en maximigrans avseende hur lange
anmalningsplikten kan galla. Ett uppratthallande pa tre respektive fem ar var
enligt Europakommissionen emellertid inte sa pass lang tid att det utgjorde
ett frihetsberévande.

Min slutsats angaende fragan om ett beslut om anmalningsplikt &r att likstalla
med ett frihetsherdvande &r att det inte kan uteslutas att extremt langvariga
forpliktelser i kombination med en omfattande 6vervakning kan i det enskilda
fallet kan likstallas med ett frihetsberovande. Dock avser fragan
anmaélningsplikt i ett generellt avseende utan sdrskilda omstandigheter, och
hér talar ingenting i europeisk praxis for ett frihetsberdvande. Saledes torde
inte ett beslut om anmalningsplikt utgora ett frihetsberdvande enligt
Europakonventionen.

3.2.1.2 Undantagen fran forbudet

Aven om ett beslut om anmalningsplikt inte utgor ett frihetsberovande torde
det inte rada nagot tvivel om att ett forvarstagande enligt LSU ér ett sadant.
Europakonventionen uppstéller ett flertal undantag av forbudet mot
frihetsberdvanden. Dessa undantag ror frihetsberévanden med anledning av
fallande dom, ouppfyllt domstolsforeldggande, misstankt brottslighet,
skyddsuppfostran, forhindrande av smittspridning eller utvisning.'*® Endast
tva av dessa undantag, de betraffande misstankt brottslighet och utvisning, &r
relevanta avseende LSU.

115 Se art. 5.1 EKMR.
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Undantaget avseende missténkt brottslighet

Fran forbudet mot frihetsberdvanden undantas situationer nar den som
frihetsberévas missténks for brott eller nar frihetsberdvandet avser hindra
nagon att bega eller undkomma ett brott. Undantaget har foljande lydelse:

Ingen far berévas friheten utom [ ...] ndr ndgon dr lagligen
arresterad eller pa annat satt berévad friheten for att
stallas infor behorig rattslig myndighet sasom skaligen
misstankt for att ha begatt ett brott, eller nar det skaligen
anses nodvandigt att hindra honom fran att bega ett brott
eller att undkomma efter att ha gjort detta.®

Eftersom utvisningsbeslut genom LSU hanfor sig till befarad brottslighet
torde detta undantag vara tillampligt utifran dess ordalydelse. For
tillamplighet kravs emellertid att det rér sig om ett konkret brott som maste
kunna specificeras avseende plats, tidpunkt och mot vem eller vad brottet
primart riktas mot. Att frihetsberéva en person enbart pa grund av att denne
anses farlig eller bendgen att bega brott & darmed inte forenligt med
undantaget.!'’ Féljaktligen drar jag slutsatsen att frihetsberévanden genom
LSU inte kan rattfardigas utifran detta undantag.

Undantaget avseende utvisning

Ett annat undantag fran konventionens forbud mot frihetsherdvande ar
betraffande forvarstaganden av utlanningar infér utvisning eller utlamning.
Undantaget har foljande lydelse:

Ingen far berévas friheten utom [...] ndr ndgon dr lagligen
arresterad eller pa annat satt berévad friheten for att
forhindra att han obehdérigen reser in i landet eller som ett
led i ett forfarande som roér hans utvisning eller
utlamning.®

Eftersom LSU ger stod for forvarstaganden av utlanningar i vantan pa
utvisning torde detta undantag vara tillampligt. For att en rattsprocess ska
legitimeras genom detta undantag krévs dels att utvisningsprocessen ar
pagéende, dels att processen syftar till att utlanningen ska utvisas.''® En
process med avsikt att enbart forvara eller évervaka en utlanning ar saledes
inte godtagbar.?°

116 Art. 5.1 c EKMR.

117 Se van Dijk m.fl. s. 456; Danelius s. 114.

18 Art. 5.1 f EKMR.

119 Se A. m.fl. mot Férenade kungariket [GC], no. 3455/05, 18 februari 2009. Se &dven van
Dijk s. 466.

120 5e van Dijk m.fl. s. 467.
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Kravet pa att processen ska ha d&ndamalet att utlanningen utvisas har prévats
av Europadomstolen. Efter terrorattackerna den 11 september 2001 inrattade
Storbritannien en sarskild form av frihetsberévande avseende utldnningar
som kunde missténkas utgdra ett hot mot landets sékerhet men som inte kunde
utvisas pa grund av risken for omansklig behandling. Eftersom en av
forutsattningarna for ett sddant frihetsberdvande var att utvisning inte kunde
ske ansag Europadomstolen att forfarandet inte kunde prévas mot
undantaget.?!

Den process som regleras genom LSU far enligt min uppfattning anses ha ett
tydligt utvisningsandamal. LSU ar forvisso tillamplig pa fall som kan forutses
inte kommer att kunna verkstallas, men eftersom lagen har som utgangspunkt
att verkstéllighet ska ske torde tillampligheten avseende utsiktslosa
verkstallighetsfall inte ha nagon betydelse. Fragan ar emellertid om det gar
att forbise utvisningsandamalet sett till det faktum att inga utvisningar
nagonsin har kunnat verkstéllas med hjélp av lagen sedan den infordes. Sett
till den totala franvaron av verkstéllda utvisningar gar det enligt min mening
att ifragasatta vad forfarandet egentligen har for syfte, och om processen,
atminstone materiellt sett, enbart syftar till att utdva kontroll &ver
utlanningen. Det faktum att LSU har ett lagfast'?? utvisningsandamal utgor
dock en vasentlig skillnad fran det brittiska forfarandet som Europadomstolen
inte ansag kunde prévas mot undantaget. Problemet med att en utvisning inte
gar att verkstalla paverkas oavsett inte av hur LSU é&r konstruerad, utan
grundar sig ytterst i internationella humanitara konventioner. Saledes torde
Europadomstolens avgoérande enligt min uppfattning inte ha nagon effekt
gentemot LSU.

Kravet pa att utvisningsprocessen ska vara pagaende har hittills inte blivit
foremal for prévning av Europadomstolen. Fram till det att utvisningsbeslutet
eventuellt inhiberas torde ingen med fog kunna pasta att processen inte ar
pagdende. Fragan ar emellertid om utvisningsforfarandet kan anses vara
pagaende efter ett beslut om inhibition. Ett beslut som &r inhiberat innebéar
emellertid inte att processen ar avslutad, utan att beslutet ar tillfalligt forbjudet
att verkstalla.'?

Trots att verkstalligheten genom ett inhibitionsbeslut formellt sett enbart
skjuts upp menar jag att det kan ifragasattas om utvisningsforfarandet i ett
sadant skede av processen fortfarande kan anses vara pagaende. Skalet &r att
det inte finns tillrdckliga juridiska incitament for att antingen verkstélla
beslutet eller att upphéva det. Enligt hur LSU fér nérvarande ar konstruerad
ar den beslutande myndigheten forvisso forpliktigad till att ompréva bade
beslutet om utvisning och beslutet om inhibition sa fort det finns skal till
det.'?* Lagstiftaren har angett att sddana skal kan uppsta genom upplysningar
fran polisidra myndigheter eller fran utlanningen sjalv.'?® Sakerhetspolisen

121 Se Rainey m. fl. s. 238; Danelius s. 124.

122 Se 8 kap. 1 § tredje stycket UL.

123 ge Nationalencyklopedins nétupplaga: inhibition, hamtat 2021-05-19.
124 5e 10 § andra stycket LSU.

125 Se prop. 1990/91:118 s. 64.
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har dessutom en skyldighet att en gang per kalenderar anmala hos den
beslutande myndigheten huruvida det finns skal for omprévning av
utvisningsbeslutet.2®

Utifran dessa forpliktelser kan det enligt min mening verka som att
utlanningen tillgodoses en regelbunden omprévning av besluten. Vid en
narmare anblick framstar emellertid forpliktelserna som tamligen uddlosa.
Utifran att det i regel kravs upplysningar om andrade forutsattningar for att
den beslutande myndigheten ska anses ha skél till omprévning av besluten ar
det svart att se att den beslutande myndighetens omprovningsforpliktelse
galler ex officio. Den beslutande myndigheten ar alltsd beroende av
anmalningar fran antingen Sékerhetspolisen eller utlanningen sjalv.
Sékerhetspolisens arliga anmalningsskyldighet omfattar enbart huruvida det
finns skal for omprovning av utvisningsbeslutet. Sakerhetspolisen har saledes
ingen plikt att vid varje anmalningstillfélle redovisa vilka konkreta skal som
alltjamt péstas vara utvisningsgrundande.

Enligt min uppfattning talar aven det faktum att det inte finns en lagfést
maximigrans avseende hur lange en utlanning kan aldggas anmalningsplikt,
trots att anmalningsplikten i sig inte utgor ett frihetsberévande, for
ifrdgasattandet av att denna del av utvisningsprocessen ska anses vara
pagaende. En rimlig forutsattning for att kunna avgéra om en rattsprocess &r
pagaende eller inte torde vara att den har en tydlig slutpunkt. Vid ett inhiberat
utvisningsbeslut existerar inte en sadan.

3.2.2 Konklusion avseende réatten till personlig frihet

| avsaknaden av en definition av ett frihetsberévande har mojligheten att
alagga en anmalningsplikt vid ett inhiberat utvisningsbeslut granskats utifran
Europadomstolens praxis. Det kan konstateras att ett beslut om
anmalningsplikt i normalfallet inte utgér ett frihetsberdvande, men att
utdragna varianter som inkluderar strdng overvakning i extrema fall kan
inkluderas inom begreppet.

Betraffande de undantag som finns mot Europakonventionens férbud mot
frihetsberévanden kan konstateras att undantaget avseende misstankt
brottslighet inte kan anvandas som réattfardigande grund gentemot LSU.
Anledningen ar kravet pa konkret brottsmisstanke vilket inte LSU tillgodoser
eftersom det faller inom ramen for den straffrattsliga processen.

Det undantag som ar tankt att legitimera forvarstaganden enligt LSU ar av allt
att doma undantaget avseende frihetsberévanden med anledning av pagaende
utvisningsprocess. Underlaget av praxis pa omradet ar skralt vilket foranleder
forsiktiga slutsatser. Av samma anledning talar mycket for att LSU omfattas
av undantaget, eftersom det inte ges nagra klara definitioner av nar ett
forfarande har ett utvisningsandamal eller vad som krévs for att ett forfarande

126 Se 10 § andra stycket LSU.
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ska vara pagaende. Det tal emellertid att ifragasétta huruvida den delen av
LSU-forfarandet nar utvisningsbeslutet ar inhiberat ar att anse som pagaende.
Trots det kan enligt min uppfattning ingen annan slutledning dras &n att
frihetsberévanden med stod av LSU &ven har stéd i Europakonventionen.

3.3 Ratten till rorelsefrihet

En réttighet som &r néra besldktad med ratten till frihet &r ratten till
rorelsefrinet. Réttigheten aterfinns bade i Europakonventionens och i
regeringsformens respektive rattighetskataloger. Sa som rorelsefriheten ar
formulerad i regeringsformen &r rattigheten dock enbart forbehallen svenska
medborgare.*?” Eftersom LSU enbart &r tillamplig avseende utlanningar
foreligger saledes ingen grundlagsskyddad ratt for utlanningar att rora sig fritt
inom Sveriges granser.

Till skillnad fran regeringsformen &r ratten till rorelsefrinet enligt
Europakonventionen tillamplig pa samtliga individer som befinner sig i en
konventionsstat. | konventionen stadgas att var och en som lagligen befinner
sig inom en stats territorium har ratt att fritt rora sig dér och att fritt valja sin
bostadsort.'?® En forutsattning for aberopande av rorelsefriheten &r alltsé att
personen befinner sig lagligt i landet. En utl&nning som ett visst land har
beslutat att utvisa kan foljaktligen inte stodja sig mot rattigheten gentemot det
aktuella landet.'?®

Enligt konventionen far rorelsefriheten inskrankas med vad som i ett
demokratiskt samhalle ar nodvandigt for att uppratthalla statens och det
allmannas séakerhet, for att uppratthalla allman ordning, for att forhindra brott,
for att skydda héalsa och moral eller for att skydda annans fri- och
rattigheter.'® Konventionen ger séledes staterna méjlighet att genom olika
atgarder begransa rorelsefriheten for individer som inte bara misstanks utgora
ett hot mot statens sdkerhet, utan &ven avseende individer som kan
missténktas for brottslighet generellt.*!

Eventuella inskrankningar maste alltid sta i proportion till vad inskrankningen
avser skydda.'®? Europadomstolen har i ett proportionalitetssammanhang
uttalat att en rorelsebegransning innebarande att individen inte far rora sig
utanfor sitt bostadsomrade ar att betrakta som en mindre inskrankande
atgard. 1

Sett till andra sidan av proportionalitetsbeddmningen — vad atgarden avser
skydda — har Europadomstolen historiskt sett godtagit inskrankningar som

127 5e 2 kap. 8 8§ RF.

128 Se art. 2 EKMR TP 4.

129 Se Danelius s. 595.

130 Se art. 2 EKMR TP nr 4 e contrariovis.

131 Se van Dijk m.fl. s. 938.

132 Se Danelius s. 594.

133 Se Fedorov och Fedorova mot Ryssland, no. 31008/02, 13 oktober 2005, punkt 41.
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grundar sig i att en person misstanks for kopplingar till organiserad
brottslighet. Samrore med den italienska maffian har varit en sadan koppling
som rattfardigat begransningar av rorligheten. Aven inskrankningar som
syftar till att férebygga brottslighet har accepterats av Europadomstolen.t3
Sa lange det finns sa pass stark bevisning att det motiverar en rimlig radsla
for att den berdrda personen i framtiden kan bega brott anses inskrankningen
legitim.3° Beviskravet gallande att ett brott &r forestdende ar inte lika hogt
stéllt som for en fallande dom, men det krdvs alltjamt konkret bevisning
relaterat till objektiva faktorer som gor det sannolikt att individen ar
involverad i kriminella aktiviteter.®

Vid sidan av vikten av proportionalitet har Europadomstolen lyft fram den
enskildes ratt till en rattvis och effektiv réttsprocess som en central del vid
inskrdnkningar av rorelsefrineten. Om en inskrankning &r utdragen under en
langre period maste det finnas en lattillganglig och effektiv mojlighet till
regelbundna omprovningar av proportionaliteten och nddvéandigheten i
atgarden. Sadana omproévningar ska helst ske av en opartisk domstol.37

LSU medger omprévningar av beslut om anmalningsplikt minst en gang vart
tredje ar. Beslutet omprovas av Stockholms tingsratt pa ansokan fran
Sakerhetspolisen.t3 Har kan noteras att den enskilde inte har ndgon méjlighet
att pakalla omprovning under den trearsperiod som beslutet galler i taget.
Varken Europadomstolen eller Europakommissionen har emellertid uttryckt
nagot krav om att en sadan majlighet borde finnas.

3.3.1 Laglighetskravet

Det behdver knappast pdpekas att en utlanning som har mottagit ett
lagakraftvunnet utvisningsbeslut av princip inte befinner sig lagligt i landet.
Ett foreliggande utvisningsbeslut innebar emellertid inte att utvisningen kan
verkstéllas. Om verkstallighetshinder ar vid handen och utvisningsbeslutet
inhiberas kan utlanningen antingen erbjudas ett tillfalligt uppehallstillstand
eller &laggas en anmilningsplikt.3® Fréagan &r darmed om en utlidnning kan
anses vistas lagligt i ett land dar han eller hon antingen har erhallit ett
temporart uppehallstillstand alternativt alagts en anmélningsplikt.

NAar utlanningen erbjuds ett tillfalligt uppehallstillstand

Ifall utlanningen vid ett verkstallighetshinder erbjuds ett tillfalligt
uppehallstillstand torde hans eller hennes fortsatta vistelse per definition,
atminstone temporart, vara laglig. A andra sidan utsatts utlanningen vid ett
erbjudet uppehallstillstand inte for nagra inskrankningar i rorelsefriheten. Att

134 5e van Dijk m.fl. s. 938.

135 Se Labita mot Italien, no. 26772/95, 6 april 2000, punkt. 195.

136 Se Labita mot Italien, no. 26772/95, 6 april 2000, punkt 195 och van Dijk m.fl. s. 938.
137 Se van Dijk m.fl. s. 939.

138 Se 14 § andra stycket LSU.

139 e 11 § forsta stycket LSU.
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ett erbjudet uppehallstillstand emellertid forefaller vara en ovanlig praktik vid
foreliggande verkstallighetshinder ar en fraga for ett annat tillfalle.

Varken Europadomstolen eller Europakommissionen har yttrat sig i fragan
om en utlanning, som enbart erbjudits tillfalliga uppehallstillstand men inte
alagts anmalningsplikt, kan anses befinna sig lagligen i ett land. | de rattsfall
som har innefattat provisoriska uppehallstillstand har utlanningarna &ven
alagts reserestriktioner. | dessa rattsfall har Europakommissionen ansett att
det faktum att en utlanning befinner sig lagligt i ett land forutsatter hdrsamhet
frén utlanningen i form av att reserestriktionerna efterfoljs.'*° Vid &lagda
reserestriktioner kravs saledes ett efterfoljande av dem for att vistelsen ska
anses vara laglig.

Nar utlanningen aldggs en anmalningsplikt

Fragan om utlanningen kan anses befinna sig lagligen i Sverige nér han eller
hon istdllet har alagts en anmdlningsplikt har provats av
Europakommissionen. Det aktuella fallet &r det tidigare namnda Ulusoy mot
Sverige, dar en turkisk medborgare hade alagts anmalningsplikt under fem ars
tid i Malmd och Helsingborg. Europakommissionen férde hér samma
resonemang som i fragan om utlanningen kan anses befinna sig lagligen i
Sverige nar han eller hon erbjudits tillfalligt uppehallstillstind med
reseforbud; en utlanning kan endast anses befinna sig i landet lagligen i den
man utlanningen foljer de villkor som uppstallts for hans eller hennes vistelse.
Europakommissionen ansdg att eftersom lagligheten av den turkiske
medborgarens vistelse i Sverige forutsatter att utlanningen foljer
anmalningsplikten hade ratten till rorelsefrihet inte &sidosatts. 4!

Europakommissionens resonemang i de refererade fallen vacker enligt min
uppfattning en del fragor. Enligt Europakommissionen ar det en nddvandighet
att utlanningen foljer villkoren for dennes vistelse for att vistelsen ska anses
vara laglig. Denna slutsats forefaller vara ett cirkelresonemang eftersom
lagligheten (i forhallande till vistelsen) forutsatter laglighet (i forhallande till
villkoren for vistelsen). Dessutom torde det logiskt sett vara omojligt for en
person att uppfylla villkoren for vistelsen om personen samtidigt inte far lov
att vistas i landet, vilket personen inte far vara om denne inte uppfyller
villkoren enligt Europakommissionens resonemang. For att kunna uppfylla
villkoren maste personen rimligtvis ha tillstdnd, om &n ett provisoriskt sadant,
for att befinna sig i landet.

Det kan konstateras att det inte i nagot av fallen gjordes en materiell prévning
av inskrankningarnas legitimitet i férhallande till rorelsefrineten. Fragan om
en utlanning som ar alagd anmalningsplikt befinner sig lagligt i landet lamnas
darmed obesvarad av Europakommissionen. Avgorande fér fragan om
vistelsen ar laglig eller inte ar enligt min uppfattning foljaktligen beroende av
om kravet pa hérsammade villkor utgér en nodvandig eller en tillracklig

140 e Udayanan a. Sivakumaran mot Tyskland, no. 11825/85, 9 oktober 1989 och
Paramanathan mot Tyskland, no. 12068/86, 1 december 1986.
141 Se Ulusoy mot Sverige, no. 13344/87, 3 juli 1989; SOU 1989:104 s. 130.
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forutsattning. Inte heller i denna fraga ger praxis nagon vagledning. Aven om
en materiell prévning hade gjorts av inskrdnkningarnas legitimitet vore det
enligt min uppfattning osannolikt att Europadomstolen skulle komma fram
till annat an att inskrdnkningarna ar nodvandiga for att upprétta den nationella
sékerheten, vilket den aktuella bestimmelsen i konventionen ger utrymme
for.

Enligt min mening forefaller det enda som skulle kunna fa inskrankningarna
att framsta som icke nddvandiga vara att de uppratthalls under
oproportionerligt Ianga tidsperioder. En sadan provning gors dock tidigast tre
ar efter utvisningsbeslutet, eftersom Sakerhetspolisen efter denna tidsperiod
behover rattens tillstand att fortsatta alagga utlanningen en anmalningsplikt.
Det ar forst vid detta tillfalle som en helt oberoende instans i form av
Stockholms tingsratt provar anmalningspliktens ndédvandighet bland annat
mot ratten till rorelsefrinet.’*? Ingenting hindrar Sakerhetspolisen att sjalva
gora proportionalitetsprovningar mellan trearsperioderna, men har kan
noteras att Sakerhetspolisens skyldighet att omprdva inhibitionsbeslutet
senast i slutet av varje kalenderar enbart galler fragan om utvisningsbeslutet
ska forbli inhiberat, inte fragan om utlanningen fortfarande ska alaggas
anmalningsplikt.143

Ifall beslutet om inhibition havs forfaller utlanningens anmalningsplikt,
antingen pa grund av att utvisningsbeslutet upphavs eller att beslutet bedoms
kunna verkstallas. Om beslutet om inhibition daremot bestar far det enligt min
uppfattning antas att behovsprincipen och proportionalitetsprincipen &r de
enda kvarvarande réttsliga incitamenten for S&kerhetspolisen att prdva
anmalningspliktens nédvéandighet under den trearsperiod inhibitionsbeslutet
ar giltigt. Ett sadant antagande kan inte anses vara tillrackligt sett till den
materiella innebdrden av rétten till rorelsefrihet.

3.3.2 Konklusion avseende ratten till rorelsefrihet

Avseende fragan om en utlanning vistas lagligt nar denne ar alagd en
anmalningsplikt kan konstateras att Europakommissionen har tagit upp
fragan flera ganger, men har i samtliga fall undvikit att géra en materiell
provning. Utifran oklarheten i om det utgor en tillracklig eller enbart en
nddvéndig forutsattning for lagligheten att utlanningen hérsammar villkoren
for vistelsen kan enligt min mening inte nagon annan slutledning goras &n att
rattslaget ar oklart gallande denna fraga. For det fall att det ar en tillracklig
forutsattning torde en diskussion kunna foras om en utlanning som far
rorelsefrineten begransad av en alagd anmalningsplikt far sin ratt till
rorelsefrihet krankt.

Utifran det utrymme som konventionen ger avseende inskrankningar med
hansyn till nationell sdkerhet torde en alagd anmaélningsplikt i huvudfallet
anses vara nédvandig. Det enda som kan fa inskrankningarna att framsta som

142 5e 14 § forsta och andra styckena LSU.
143 Se 10 § andra stycket LSU.
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icke nodvandiga ar ett uppratthallande av anmalningsplikten under valdigt
lang tid, vilket inte kan uteslutas sett till franvaron av en maximigrans i svensk
lag.

Det faktum att Sékerhetspolisen inte har en lagstadgad skyldighet att I6pande
omprova beslutet om anmalningsplikt i forhallande vécker enligt min
uppfattning en del tvivel kring rattssdkerheten i forfarandet, och talar aven i
sig for att det inte ar orealistiskt med oproportionerligt langa uppratthallanden
av anmalningsplikter. Denna problematik hade med fordel delvis kunnat
undvikas genom att lagstifta om en I6pande omprévningsskyldighet. Trots
franvaron av en sadan skyldighet torde utlanningens rétt till omprovning av
anmalningsplikten i domstol  vart tredje ar tillfredsstélla
Europakonventionens ¢vriga krav om ratten till en rattvis och effektiv
process, sarskilt mot bakgrund av att det inte har uttryckts nagra sadana krav
| praxis.

3.4 Ratten till en rattvis rattegang

Enskildas ratt till en rattvis rattegang finns formulerad bade i regeringsformen
och i Europakonventionen. Rattigheten ar mangfacetterad vilket har gett
upphov till en stor praxisbildning fran Europadomstolen i syfte att klarlagga
exakt vilka rattsfragor som rattigheten avser skydda.'** | detta avsnitt kommer
forst skyddet genom Europakonventionen att avhandlas och dérefter dess
svenska motsvarigheter i regeringsformen och rattsprovningslagen®#®.

3.4.1 Skyddet i Europakonventionen
Artikel 6.1 i Europakonventionen anger foljande:

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. Domen skall avkunnas offentligt, men pressen och
allménheten far utestangas fran rattegangen eller en del darav
av hansyn till den allménna moralen, den allménna ordningen
eller den nationella sékerheten i ett demokratiskt samhalle,
eller dd minderarigas intressen eller skyddet for parternas
privatliv sa kraver eller, i den man domstolen finner det
strangt ndodvandigt, under sarskilda omstandigheter nar
offentlighet skulle skada réattvisans intresse.

For tillampning av artikeln krévs att tvisten &r reell och seriés och har sin
grund i den nationella ratten. Dessutom kravs att det rader en tvist om en

144 Se Danelius s. 146.
145 |_ag (2006:304) om rattsprovning av vissa regeringsbeslut.
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enskilds civila rattighet eller skyldighet, alternativt att den enskilde har blivit
anklagad for brott. Att tvisten ska vara reell och serios innebéar att det maste
galla ett ansprak pa nagot som ar eller pastas vara en rattighet enligt nationell
ratt. Finner Europadomstolen att det rattsliga anspraket ar uppenbart ogrundat
ar artikel 6 inte tillamplig. Dock finns en presumtion for att artikeln &ar
tillamplig.146

Artikeln utgdr en grundldggande rattssékerhetsgaranti eftersom den stadgar
att tvister om civila réattigheter och vid anklagelser om brott ska kunna provas
av en opartisk domstol. Rétten till domstolsprévning vid anklagelser om brott
forutsatter att en person har formellt blivit delgiven misstanke om brott.*4
Aven om utvisning kan komma i fraga till foljd av att utlanningen har begatt
brott anses utvisningsforfaranden vara av annan karaktar.*® Eftersom LSU ar
ett renodlat utvisningsforfarande delges aldrig utlanningen nagon formell
brottsmisstanke inom ramen fér utvisningsprocessen. Saledes &r inte artikel 6
tillamplig avseende LSU genom rekvisitet om brottsanklagelse. Fragan ar da
om LSU-processen istallet beror utlanningens civila rattigheter, och att artikel
6 darigenom ér tillamplig.

Innebdrden av civila rattigheter och skyldigheter

Begreppet civila rattigheter och skyldigheter ska tolkas autonomt, det vill
sédga enhetligt for alla konventionsstater, och &r inte beroende av vilka
rattigheter och skyldigheter som finns enligt nationell ratt.**° Avgérande for
om en réttighet eller skyldighet &r att betrakta som civil eller inte &r dess
privata natur, det vill sdga om forfarandet paverkar privata rattigheter eller
skyldigheter. Exempel pa klara fall av civila rattigheter ar de som galler
fordringsansprak, aganderatt, arbetsratt, familjemal och arvsratt.1*

Europadomstolen har genom praxis forvisso utvidgat ramen for vad som ar
giltigt i form av en civil rattighet eller skyldighet jamfort med vad
motsvarande  réttigheter och  skyldigheter  betraktas som i
konventionsstaternas nationella rattssystem.® Trots Europadomstolens
utvidgade tolkning har de i ett principavgdrande slagit fast att artikel 6 inte &r
tillamplig pa utvisnings- och utlamningsérenden. Det faktum att utvisningen
eller utlamningen i fraga indirekt kan medfora krankningar av utlanningens
privata rattigheter, exempelvis genom splittringen av utlanningens familj,
andrade inte Europadomstolens bedémning i avgorandet.*>2

| ett senare avgorande fran ar 2004 har Europadomstolen framhallit att deras
tidigare praxis inte utesluter att artikel 6 under exceptionella férhallanden kan

146 Se Danelius s. 149-152.

147 Se Corigliano mot Italien, no. 8304/78, 10 december 1982, punkt 34.

148 5e Se Maaouia mot Frankrike [GC], no. 39652/98, 5 oktober 2000, punkt 39.

149 Se van Dijk m.fl. s. 511.

150 Se Danelius s. 155.

151 Se Danelius s. 155.

152 5e Maaouia mot Frankrike [GC], no. 39652/98, 5 oktober 2000, punkt 40.
Europadomstolens hallning bekraftades dven i det senare fallet Taheri Kandomabadi mot
Nederlanderna, no. 6276/03, 29 juni 2004.
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anses tillamplig pa fall rérande utvisning. Domstolen menade att det fér en
sadan tillampning kravs att utlanningen tidigare har utsatts for alternativt
riskerar att utsattas for flagranta krankningar av ratten till en rattvis rattegang
i mottagandelandet. Aven en risk for utlanningen att avrattas i
mottagandelandet skulle enligt Europadomstolen utgdra en omstandighet som
talade for ett undantag fran principavgérandet.>®

Ratten till rattsprdvning av regeringsbeslut

Utifran ordalydelsen av artikel 6 Europakonventionen kravs for att ett
forfarande ska vara forenligt med artikeln att den enskilde har mojlighet att
prova tvisten kring den civila rattigheten eller skyldigheten i domstol. Denna
forutsattning har foranlett den svenska réttsprovningslagen.®* I lagen framgar
att en enskild far ansoka om domstolsprévning av beslut som regeringen har
fattat om beslutet innebér en prévning av den enskildes réattigheter enligt
Europakonventionen.'® Rattsprévningslagen ersatte den tidigare lagen om
rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut som hade inforts i syfte att garantera
att Sverige fullgjorde sina ataganden enligt Europakonventionen om
enskildas ratt till domstolsprovning avseende tvister om civila réttigheter och
skyldigheter.?®® Utifran ordalydelsen innebar lagen att ifall regeringen har
beslutat om utvisning av en utlanning har han eller hon, trots att regeringen
utgdr sista instans, mojlighet att ansdéka om rattsprovning i Hogsta
forvaltningsdomstolen (HFD).t>

Den utifran ordalydelsen teoretiska mojligheten till domstolsprévning av
regeringens utvisningsbeslut innebédr dock inte att utlanningen har rétt till
provning i varje fall. HFD maste forst i varje enskilt arende bedoma ifall
ansokningen omfattas av unionsrattens tillampningsomrade. HFD har i ett fall
rorande en utlanning som utvisats med stéd av LSU prévat om denne hade
ratt till rattsprovning av regeringens beslut. | malet hanvisade HFD till en
slutsats fran Europadomstolen om att beslut rérande utvisning inte beror
enskildas ratt till domstolsprovning avseende tvister om civila réttigheter och
skyldigheter.’®® HFD avvisade darmed utlanningens ansokan och upptog
ddrmed inte fallet till provning.*>®

Slutsats avseende art. 6 Europakonventionen

Utifran Europadomstolens principavgdrande ar det enligt min uppfattning
svart att se hur konventionens skydd for ratten till domstolsprévning och en
rattsséker process ska kunna omfatta ett utvisningsforfarande som LSU.
Malet avgjordes i stor kammare och ar darmed ett avgérande med hog

153 Se F. mot Forenade kungariket, no. 17341/03, 22 juni 2004, punkt 2.

154 Se prop. 2005/06:56 s. 8.

1%5 Se 1 § rattsprovningslagen.

1%6 Se prop. 1987/88:69 s. 15.

157 Se 3 § rattsprovningslagen.

1% Se HFD 2020 not 10 punkt 15 och Maaouia mot Frankrike [GC], no. 39652/98, 5
oktober 2000. Jfr HFD 2011 ref. 22.

159 Se HFD 2020 not 10 punkt 24-25.
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auktoritet som svarligen kan ignoreras. De krav som stélls for ett undantag i
det senare tillkomna avgorandet bekraftar denna bild.

Utifran den utbredda problematiken kring verkstalligheten av utvisningar
genom LSU kan det enligt min uppfattning forvisso antas att det inte ar
ovanligt att enskilda som ar foremal for processen loper en risk for att utséttas
for allvarliga krankningar i mottagandelandet. Ett sddant antagande skulle
kunna 6ppna upp for méjligheten att tillampa artikel 6 i de fall utlanningen
I6per stor risk for allvarliga krankningar i mottagandelandet, med hanvisning
till avgorandet fran 2004. Alldeles oavsett ar emellertid Europadomstolens
tydliga avsikt att artikel 6 inte ska tillimpas pa utvisningsarende, och
eventuella avsteg fran huvudregeln far betraktas som sallsynta undantag. Det,
i kombination med att HFD végrade prova ett LSU-arende utifran att
rattsskyddslagen delar Europakonventionens kriterium om civila réttigheter,
leder ofrankomligen till slutsatsen att artikel 6 Europakonventionen far
betraktas som icke tillamplig avseende LSU.

3.4.2 Skyddet i regeringsformen

Konstaterandet att artikel 6 inte ar tillamplig gallande utvisningsforfaranden
hindrar inte att konventionsstaterna i sina nationella rattsordningar forordnar
om ett motsvarande skydd som aven galler avseende utvisningsprocesser. |
Sveriges regeringsform anges att en rattegang ska genomforas rattvist och
inom skalig tid.1® Trots att bestimmelsen avsag motsvara det skydd som gavs
genom artikel 6 Europakonventionen framholl regeringen i propositionen
vikten av att bestammelsen halls oberoende av Europadomstolens tolkningar
av artikel 6. Regeringen uttalade darefter att grundlagsbestdmmelsen ska
omfatta varje rattegang i domstol, det vill sdga utan begransning till mal
rorande civil rattigheter och skyldigheter eller anklagelser om brott.261

Fragan &r foljaktligen om utvisningsforfarandet enligt LSU é&r att betrakta som
en rattegang. Nagon beskrivning av vad som utgér en rattegang framgar inte
av bestammelsens ordalydelse. Utifran det sammanhang som paragrafen i
ovrigt verkar i, angaende offentlighet vid domstolsforhandling och att
domstol inte far inréttas for en redan begdngen garning, far det antas att
rattegdng som begrepp &r kopplat till ett forfarande i domstol.6?

En LSU-process utgor till storsta delen ett myndighetsforfarande. Vid ett
Overklagande handlagger forvisso Migrationsoverdomstolen drendet
temporart med syftet att dverldmna ett yttrande till regeringen. Denna
handlaggning utgor emellertid en forhallandevis liten del av det totala
forfarandet. Vidare har inte Migrationsoverdomstolen en beslutande funktion
utan far snarare betraktas som en remissinstans till regeringen. Min slutsats
ar darmed att forfarandet enligt LSU &r att betrakta som ett
myndighetsforfarande, och inte ett rattegangsforfarande, och att

160 Se 2 kap. 11 § andra stycket RF.
161 Se prop. 2009/10:80 s. 162.
162 Se 2 kap. 11 § RF och Bylander s. 391.
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regeringsformens bestammelse om rétt till en réttvis rattegang foljaktligen
inte ar tillamplig avseende hela forfarandet.

Slutsatsen att regeringsformens bestammelse inte ar tillamplig avseende hela
forfarandet enligt LSU torde emellertid inte hindra att bestdmmelsen ar
partiellt tillamplig avseende den delen av forfarandet da arendet handlaggs i
MigrationsOverdomstolen. | den utredning som gjordes avseende inférandet
av den aktuella grundlagsbestimmelsen uttalades att inte endast mal i
domstol, utan &ven domstolsérenden, omfattades av ratten till rattvis
rattegang.'®® Séledes torde atminstone den delen av LSU-processen som
handldaggs av Migrationsoverdomstolen omfattas av ratten till en rattvis
rattegang.

| forarbetena till regeringsformens bestammelse om ratten till en réttvis
rattegang redogors for rattighetens materiella innebérd. Har aterfinns krav pa
bland annat opartiskhet, muntlighet, omedelbarhet, kontradiktion och rétt till
att ta del av utredningen.'®* Angaende det sistnamnda kravet anség regeringen
att den konkreta inneborden i insynsratten maste anpassas till varje enskilt
arendes art. Regeringen angav vidare att det kan finnas fall nar en rattegang
maste anses rattvis dven om den enskilde inte far tillgang till allt enskilt
material, forutsatt att den enskilde far mojlighet att pa ett annat sétt bemota
sakomstandigheterna infor domstolen. Slutligen drog regeringen slutsatsen
att Sakerhetspolisens nuvarande mojligheter att begréansa tillgangen till
underrattelseinformation inte torde paverkas av grundlagsbestammelsen om
ratten till en réttvis rattegang. 1%

Aven om de i forarbetena angivna bestandsdelarna till en rattvis rattegang
uppfylls  genom  direkta  processbestammelser i  LSU™ eller
utlanningslagen®®’” kan det ifragasattas om forfarandet i praktiken uppfyller
samtliga av dem. | LSU anges uttryckligen att nar muntlig férhandling halls i
Migrationséverdomstolen ska utlanningen ges tillfalle att yttra sig 6ver de
omstandigheter som aberopas i arendet. Vidare stadgas att Sakerhetspolisen
och Migrationsverket ska redogdra for omstandigheterna i drendet och lamna
andra upplysningar som behovs for att genomfora forhandlingen.® | fallet
med den s& kallade Gavleimamen uppgav emellertid ombudet att klienten
aldrig fick ta del av ndgon konkret beskrivning av vad som utgjorde grunden
till ansokan om utvisning, samt att det aldrig aberopades nagon bevisning som
kunde styrka grunderna. Enligt ombudet hade Migrationséverdomstolen i sitt
yttrande enbart atergivit de uppgifter Sakerhetspolisen hade angett i sin
ansokan,6°

163 S SOU 2008:125 s. 427.

164 Se prop. 2009/10:80 s. 158-161.

165 Se prop. 2009/10:80 s. 162.

166 Se exempelvis 13 b § LSU.

167 Se 16 kap. UL.

168 Se 13 b § andra och tredje styckena LSU.

169 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 89.
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Slutsats avseende ratten till en rattvis rattegang enligt regeringsformen

Min uppfattning ar att dven om ombudets redogorelser av processen utgor
subjektiva andrahandsuppgifter ar de samstammiga med Ovriga iakttagelser
som gjorts av diverse experter och sakkunniga pa omradet. En sadan
samstammighet géllande bristen pad partsinsyn i processen tyder pa att
forfarandet enligt LSU inte uppfyller rattssakerhetskravet om ratten att ta del
av utredningen. Denna rattighet framgar emellertid inte direkt ur lagtext, utan
ar framtolkad ur forarbeten till den valdigt allmant hallna bestammelsen om
ratten till en rattvis rattegang. Darutdver framgar det tydligt i forarbetena hur
regeringen har gett ett stort utrymme for Sakerhetspolisen att hemlighalla
uppgifter med hansyn till kéllskydd, och att den enskildes ratt till partsinsyn
i sammanhanget ar underordnad. Utifran lagstiftarens reservationer avseende
sakerhetsdrenden ar det enligt min uppfattning svart att se annat an att bade
lagen och den praktiska tillampningen &r forenliga med regeringsformens
stadgande om enskildas rétt till en rattvis rattegang.

3.4.3 Konklusion avseende ratten till en rattvis
rattegang

Envars ratt till en rattvis rattegang enligt art. 6 Europakonventionen &r bade
enligt ett principavgorande fran Europadomstolen och svensk praxis inte
tillamplig avseende LSU, med undantag for extrema krankningsfall. Saledes
kan forenligheten mellan LSU och art. 6 inte vidare granskas.

Eftersom regeringsformens bestammelse om rétten till en rattvis rattegang
hanfor sig till domstolsforfaranden far rattigheten i vart fall anses vara
tillamplig avseende den delen av LSU-processen som handlaggs i
Migrationsdverdomstolen. Trots att de informella kraven pa vad som utgor en
rattvis rattegang uppfylls genom konkreta processbestammelser i LSU och
utlanningslagen kan det ifragasattas hur kraven, i synnerhet det om
partsinsyn, efterlevs i praktiken. Utifran lagstiftarens reservationer
betréffande sdkerhetsérenden &r min slutsats dock att varken LSU i form av
lagstiftning eller den praktiska tillampningen av lagen strider mot
grundlagens bestammelse om ratt till en rattvis rattegang.

3.5 Ratten till ett effektivt rattsmedel

Europadomstolens verksamhet vilar mot en subsidiaritetsprincip som innebéar
att eventuella forbrytelser mot Europakonventionen i forsta hand ska beivras
genom ett inhemskt rattsforfarande. Principen kommer till uttryck bland annat
i artikel 13 Europakonventionen dar det anges att var och en, vars i
konventionens angivna fri- och rattigheter kranks, ska ha tillgang till ett
effektivt rattsmedel infor en nationell myndighet.!’® En motsvarande
bestdmmelse till artikel 13 Europakonventionen finns inte i regeringsformen.

170 Se Danelius s. 505.
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Ordalydelsen i artikel 13 kan ge sken av att det for tillampning kravs att
Europadomstolen, eller i vart fall nationell domstol, har konstaterat att en
Overtradelse av konventionen har skett. Emellertid racker det att klaganden
pastar att dennes fri- och rattigheter har blivit asidosatta for att ratten till ett
effektivt rattsmedel ska galla.™* For att Europadomstolen inte ska behdva
préva fall som ar uppenbart ogrundade har den krévt att endast den som pa
rimliga grunder kan pasta sig ha blivit utsatt for ett konventionsbrott har ratt
till ett rattsmedel enligt artikel 13.172

3.5.1 Definitionen av ett effektivt rattsmedel

Ett effektivt rattsmedel kan beskrivas som ett system som medger en
tillfredsstéallande prévning av ett klagomal. Det ar saledes kvaliteten pa den
juridiska prévningen som ar relevant, och inte utfallets eventuella fordelar for
den klagande. Kravet pd hogkvalitativ juridisk provning behover inte
nodvandigtvis tillfredsstédllas genom ett domstolsforfarande, utan likval
genom administrativa processer hos myndigheter.t”

Betraffande utvisningar med hénsyn till nationell sékerhet har
Europadomstolen uttalat att vissa begrénsningar av rétten till ett effektivt
rattsmedel kan vara motiverade. Syftet med sadana begransningar ar att
information som kan skada riket inte ska lacka ut. Oavsett maste det alltid
finnas en sjalvstandig och oberoende instans som med kdnnedom om de
relevanta omstéandigheterna kan préva om utvisningen ar rimlig, &ven for det
fall att uppgifterna kring omstandigheterna inte ar offentliga. Vidare krévs att
instansen har forutsattningar att kunna avfarda den utvisningsansokande
myndighetens pastaende om att det foreligger ett hot mot rikets sékerhet. Det
krdvs &ven att forfarandet &r kontradiktoriskt i syfte att kunna avvéga
allménna och enskilda intressen, och att det beslut eller den dom som
rattsmedlet leder fram till kan verkstallas.1™

Europadomstolen har vid ett antal tillfdllen provat om ett
utvisningsforfarande som saknat nagon eller ndgra av ovan angivna
forutsattningar har berdvat utlanningen sin ratt till ett effektivt rattsmedel. |
Al-Nashif mot Bulgarien hade myndigheterna beslutat att utvisa en palestinier
som hade uppehallit sig lagligen i landet under sju ars tid. Anledningen var
att myndigheterna ansag att palestiniern utgjorde ett sakerhetshot sedan han
hade hallit religiosa undervisningar. Nar palestiniern ansokte hos
utrikesdepartementet om att fa utvisningsbeslutet provat av en oberoende
instans svarade de med att intyga att skélet till beslutet var att palestinierns
handlingar hade utgjort ett nationellt sékerhetshot. Syftet med intygandet var

171 Se van Dijk m.fl. s. 1038.

172 Se Rainey m.fl. s. 131.

173 Se Danelius s. 506.

174 5e Al-Nashif mot Bulgarien, no. 50963/99, 20 juni 2002, punkterna 136-137; Kaushal
m.fl. mot Bulgarien, no. 1537/08, 2 september 2010, punkt 36. Se &ven Danelius s. 508.
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att hindra nationell domstol frdn att préva utvisningsbeslutet.l”™
Europadomstolen ansag att det i forfarandet saknades en instans med
mojlighet att avfarda pastaendena om att palestiniern utgjorde en nationell
sékerhetsrisk. Europadomstolen menade &ven att 6verprévningsinstansen inte
hade delgetts de konkreta skal som lag till grund for beslutet, och att
forfarandet ej heller var kontradiktoriskt. Europadomstolens slutsats var
foljaktligen att utvisningsforfarandet stred mot ratten till ett effektivt
rittsmedel. 1"

I Kaushal m.fl. mot Bulgarien hade en nationell myndighet beslutat om
utvisning av en indisk medborgare. Den nationella instans som skulle
overpréva utvisningsbeslutet hade inte provat de pastadda faktiska
omstandigheter som utgjorde grund for utvisning. Trots att utvisningen hade
beslutats utifran nationella sakerhetsintressen, och att processuella
begransningar darigenom var befogade, ansdg Europadomstolen att
forfarandet inte uppnadde de rattssakerhetskrav som réatten till ett effektivt
rattsmedel uppstaller.’’

Europadomstolen férkunnade i ett par andra fall att tva utlandska
medborgares rétt till ett effektivt rattsmedel hade krankts. Slutsatserna drogs
inte enbart utifran att pastdendena om att utlanningarna utgjorde hot mot den
nationella sékerheten aldrig hade prévats ordentligt, utan d&ven med anledning
av att processen inte hade inkluderat en provning av proportionaliteten med
atgarden.’®

3.5.2 Prévning av en oberoende instans

Betraffande utlanningens ratt till ett effektivt rattsmedel kan inledningsvis
konstateras att Europadomstolen har en bredare beddmningsmarginal
avseende utvisningsarenden som initierats med hansyn till ett lands nationella
sékerhet. Trots detta har domstolen genom praxis utvecklat olika
forutsattningar som ska vara uppfyllda for att utlanningen ska anses ha ett
effektivt rattsmedel till sitt forfogande. En forsta sadan forutsattning ar att
utvisningsbeslutet kan prévas av en oberoende instans.

Utvisningsbeslut med stdd av LSU fattas av Migrationsverket och éverklagas
darefter till regeringen, som &r slutlig instans i processen. Regeringen ar i
egenskap av hogsta forvaltningsorgan Overordnad Migrationsverket.
Eftersom det &r ytterst regeringen som sétter ramarna for Migrationsverkets
verksamhet delar ar det rimligt att anta att regeringen och Migrationsverket
delar de sékerhetspolitiska intressen som paverkar vilka enskilda individer
som kan anses utgora ett hot mot riket. Forvaltningsmyndigheters oberoende

175 Se Mowbray s. 806.

176 Se Al-Nashif mot Bulgarien, no. 50963/99, 20 juni 2002, punkterna 137-138.

177 Se Kaushal m.fl. mot Bulgarien, no. 1537/08, 2 september 2010, punkt 38.

178 5e C.G. m.fl. mot Bulgarien, no. 1365/07, 24 april 2008, punkterna 59-64 och Raza mot
Bulgarien, no. 31465/08, 11 februari 2010, punkterna 63—64.
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infor riksdag och regering &r grundlagsfast genom regeringsformen.'’® Det
far saledes forutsattas att Migrationsverket och regeringen fattar beslut enligt
LSU oberoende av varandras intressen, daven i fall rérande kvalificerade
sakerhetsdrenden. En annan sak ar daremot att regeringen, i egenskap av bade
uppdragsgivare och gverinstans till Migrationsverket, inte rimligen kan anses
utgora en sadan oberoende instans som Europadomstolen asyftar.

Innan regeringen 6verprovar Migrationsverkets beslut ska dock arendet
handlaggas av Migrationséverdomstolen,'8 som i egenskap av domstol far
anses vara kapabel till att gora en oberoende prévning av utvisningsfragan.
Det forefaller emellertid enligt min uppfattning vara oklart ifall den svenska
processordningen i LSU-arenden faktiskt medger Migrationsdverdomstolen
att overprova sjdalva utvisningsfragan. 3 8§ LSU anger dels att
Migrationséverdomstolen ska med ett eget yttrande lamna handlingarna
vidare till regeringen, dels att det i yttrandet sarskilt ska anges om det
foreligger hinder for verkstéllighet. Varken i lagtext eller i forarbeten anges
om yttrandet enbart ska rora fragan om verkstallighetshinder, eller om
yttrandet dven avser omfatta utvisningsfragan.

| fallet med Gavleimamen uppgav forvisso ombudet att
Migrationséverdomstolen yttrade sig dven i utvisningsfragan.'®! Detta kan
tyda pa att det existerar en praktik innefattande att Migrationséverdomstolen
bedémer fragan om utvisning aven om den inte har en uttrycklig skyldighet
att gora det enligt lag. Alldeles oavsett foreligger ingen lagstadgad
forpliktelse for Migrationséverdomstolen att géra en sadan prévning.

Det faktum att Migrationséverdomstolens utlatande ar ett yttrande, och inte
ett Dbeslut, dr kanske den mest graverande omstandigheten ur
rattssakerhetssynpunkt. Migrationséverdomstolen har i praktiken darmed inte
nagon beslutande funktion. Regeringen &r forvisso bundna till
Migrationsoverdomstolens  uppfattning om  att  det  foreligger
verkstallighetshinder, men nagon motsvarande bundenhet finns inte
betraffande ~ Migrationséverdomstolens  eventuella ~ bedémning i
utvisningsfragan.

De ovan anforda bristerna i LSU kan enligt min mening med fog hévdas vara
uppenbara rattssakerhetsbrister. Ett sadant konstaterande innebar emellertid
inte nddvandigtvis att LSU inte &r forenlig med bestdammelsen om ratten till
ett effektivt rattsmedel. | det ovan anforda fallet Al-Nashif mot Bulgarien
ansag Europadomstolen att utldnningen hade berdvats denna ratt eftersom
utvisningsforfarandet saknade en instans med mojlighet att avfarda
pastaendena om att palestiniern utgjorde en nationell sakerhetsrisk. Faktum
ar att Migrationsdverdomstolen, som konstaterades vara en legitimt
oberoende instans, utgor en instans med mojlighet att avfarda anklagelser om
nationella sékerhetsrisker. Denna mojlighet kan realistiskt sett tillgodoses i
det yttrande Migrationséverdomstolen har i uppgift att 6verlamna till

179 Se 12 kap. 2 § RF.
18035e 3§ LSU.
181 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 53.
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regeringen. Ombudets uppgifter fran processen med Gavleimamen tyder pa
att Migrationsoverdomstolen faktiskt tar vara pa denna mojlighet. Att LSU
inte forpliktigar Migrationsdverdomstolen att yttra sig i utvisningsfragan,
eller att domstolen inte har ndgon formell beslutsbefogenhet, &r saledes enligt
min uppfattning inte i sig tillrackligt for att utlanningen inte kan anses fa
ratten till ett effektivt rattsmedel tillgodosett.

3.5.3 Kravet pa delgivning av de konkreta skalen

Det ar utifran Europadomstolens praxis inte tillrackligt att det finns en faktisk
mojlighet for en oberoende instans att avfarda anklagelserna om en nationell
sakerhetsrisk. | fallet Kaushal mot Bulgarien ansag Europadomstolen att
ratten till ett effektivt rattsmedel inte hade blivit tillgodosett med anledning
av att domstolen i det fallet inte hade delgetts de konkreta skl som lag bakom
beslutet. Enligt Gavleimamens ombud hade Migrationsdverdomstolen aldrig
nagon reell mojlighet att bedoma huruvida pastdendena mot Gavleimamen
stamde eftersom Sakerhetspolisen aldrig aberopade nagon bevisning till
styrkande av uppgifterna i sin ansokan.'8?

Ombudet har vidare anfort att Migrationséverdomstolen har motiverat sitt
yttrande om att skal for utvisning foreligger med att det saknas skél att franga
Sakerhetspolisens beddmning.!8 Eftersom dessa uppgifter inte har kunnat
vidimeras ska de tas med stor forsiktighet. Som redogjordes for inledningsvis
i uppsatsen har dock denna bild av processen bekraftats av sakkunniga
yrkespersoner.18* Forutsatt att uppgifterna stammer kan de tyda pa att det
finns brister i Migrationséverdomstolens majligheter att préva de pastaenden
som gors kring att utlinningen utgor ett sakerhetshot. Utifran
Europadomstolens beddmning i Kaushal mot Bulgarien torde dessa brister
enligt min mening anses vara sa pass allvarliga att utlanningens ratt till ett
effektivt rattsmedel inte tillgodoses.

3.5.4 Konklusion avseende ratten till ett effektivt
rattsmedel

Europakonventionens krav pa en sjalvstandig och oberoende instans far enligt
min mening anses vara uppfyllda genom LSU. Skélen till det &r dels att
Migrationsoverdomstolen far anses vara en sjalvstandig och oberoende
instans, dels att LSU inte wuppstaller nagra hinder for att
MigrationsGverdomstolen provar utvisningsfragan. Att
Migrationséverdomstolen inte har nagon formell beslutanderatt &r
ovidkommande avseende frigan om LSU éar forenlig med
Europakonventionen. Daremot utgér bade franvaron av en formell
beslutanderéatt och det faktum att det inte finns nagon lagstadgad skyldighet

182 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 88.
183 Se akthil. 2 i JK-arende 4485-20-432, punkt 88.
184 Se avsnitt 1.1.
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for Migrationséverdomstolen att yttra sig i utvisningsfragan betydande
rattssakerhetsbrister som med enkelhet hade kunnat atgardas.

De forekommande uppgifterna om att Migrationséverdomstolen undanhalls
bevisning som pastas styrka att utlanningen utfor ett nationellt sakerhetshot
ar emellertid enligt min mening allvarliga bade ur forenlighetssynpunkt med
Europakonventionen och ur en rattssakerhetssynpunkt. Ett sadant
undanhallande skulle innebéra att den oberoende instansen i form av
Migrationséverdomstolen aldrig har nagon reell mojlighet att prova fragan
om utlanningen utgor ett sakerhetshot for nationen. Europadomstolens praxis
pekar entydigt mot att denna typ av forfarande kranker den enskilde. Saledes
far den praktiska tillampningen av LSU, i form av att bevisning undanhalls
den enda oberoende instans som har mojlighet att préva utvisningsbeslutets
giltighet, anses var oférenlig med Europakonventionen.
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4 Avslutande diskussion

Uppsatsens syfte har varit att granska om utvisningsforfarandet vid
kvalificerade sékerhetsarenden ar forenligt med det réttighetsskydd som
enskilda ges genom regeringsformen och Europakonventionen, samt att fora
en diskussion kring avvéagningen mellan manskliga rattigheter och nationell
sakerhet utifran resultatet av granskningen. Nedan besvaras uppsatsens
fragestallningar slutligen.

4.1 Forenligheten mellan LSU och
rattighetsskydden

Granskningen har omfattat fyra artiklar ur Europakonventionen och
motsvarande bestammelser i regeringsformen. Utifran granskningen kan det
konstateras att LSU generellt betraktat &verensstammer med de
rattighetsskydd som uppstélls i Europakonventionen och regeringsformen.
Ingen bestdmmelse har genom sin utformning bedémts vara oférenlig med
rattighetsskydden.

Sett till hur LSU faktiskt tillampas i praktiken har tre av fyra granskade fri-
och rattigheter bedémts vara férenliga med tillampningen av lagen. Den enda
praktiska tillampning av LSU som har konstaterats vara oftrenlig med
rattighetsskyddet ar Sékerhetspolisens pastadda undanhallande av bevisning
infor  Migrationsoverdomstolen. Studier av praxis till artikel 13
Europakonventionen har visat att en utldnning som éar belastad med ett
utvisningsbeslut har ratt att fa beslutet prévat av en oberoende domstol som
har kdnnedom om de relevanta omstandigheterna. Det krévs &ven att
domstolen har forutsattningar att kunna avfarda de pastdenden som laggs
utlanningen till last. Dessa krav kan enligt min mening svarligen anses vara
tillgodosedda ifall Sakerhetspolisen tillhandahaller hemlig bevisning som inte
behdver aberopas. Min slutsats ar foljaktligen att den praktiska tillampningen
av LSU ér i detta avseende inte forenlig med ratten till ett effektivt rattsmedel.

4.2 Avvagningen mellan manskliga rattigheter
och nationell sakerhet

LSU &r en av de lagar som anvands i kampen mot terrorism och spionage som
riktas mot Sverige. Det nationella intresset av att skydda sig mot politiskt
motiverade angrepp och fran fraimmande makt ar och maste kunna tillatas fa
vara starkt, vilket dven ska representeras av de lagar som utgor viktiga verktyg
avseende bevarandet av rikets sakerhet. Detta skyddsintresse far emellertid
inte tillatas urholka rattssakerheten till vilken grad som helst.
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Vid en jamforelse med en normal utvisningsprocess enligt utlanningslagen
bygger ett utvisningsbeslut pa ostridiga rattsfakta. Antingen finns inget
uppehallstillstand, eller sa finns det. P4 samma sétt finns antingen en dom om
att utlanningen ar skyldig till brott, eller sa finns det inte. Ett utvisningsbeslut
genom LSU forefaller daremot enbart grunda sig pa antagelser. Beviskravet
for att utvisa en utlanning pa grund av terrormisstankar &r att det kan befaras
att han eller hon kommer att bega eller medverka till terroristbrott. Det bor
dvervagas om detta beviskrav ar tillrackligt for att uppna en anstandig grad
av rattssékerhet i en rattsstat. Ett mer réttssakert beviskrav vore att det ska
kunna skaligen antas. Pa sa satt kravs det att utlanningen kan kopplas till
konkreta omstandigheter som med viss styrka talar for hypotesen.

Enbart det faktum att det rader en generell 6verensstammelse mellan LSU och
rattighetsskydden innebar inte nédvéndigtvis att intresseavvagningen mellan
manskliga réattigheter och nationell sakerhet &r balanserad. Det kan
konstateras att Europadomstolen rent allmént tillampar breda
bedémningsmarginaler betraffande vad en konventionsstat tillats gora vid
avgoranden gallande utvisningar med hansyn till nationell sékerhet. De breda
beddmningsmarginalerna ar enligt min uppfattning sallan till utlanningens
fordel.

Aven om de allmant hdllna bestimmelserna och de breda
beddmningsmarginalerna i Europakonventionen mojligtvis syftar till att 6ka
tillampbarheten och darmed utgora ett starkare skydd fungerar det inte i
praktiken. Det utrymme som konventionen generellt sett ger avseende
inskrankningar och undantag med hansyn till nationell sdkerhet tenderar
enligt min uppfattning ibland att forvandlas till en stark presumtion for att en
viss inskrankande atgard ar tillaten savida den inte uttryckligen forbjuds i
praxis.

Over lag hade skarpare definitioner, gransdragningar samt fortydliganden av
inneborden av sarskilda forutsattningar varit Onskvért for att kunna
tillforsékra enskilda deras rattigheter i en storre utstrackning. Exempelvis
framgar det inte av Europadomstolens praxis ifall utlanningens hérsammande
av villkoren for vistelsen utgor en nddvandig eller tillracklig forutsattning for
att vistelsen ska betraktas som laglig. Om vistelsen vore laglig torde inte
utlanningen kunna alaggas en anmaélningsplikt utan att fa sin ratt till
rorelsefrihet krénkt. Trots detta ligger det néra till hands, med anledning av
oklarheten kring rattslaget och det stora utrymmet for inskrankande atgarder
med hansyn till nationell sdkerhet, att dra slutsatsen att ett beslut om
anmélningsplikt inte ar oférenlig med konventionen.

Ett annat exempel ar det i praxis formulerade kravet avseende ett effektivt
rattsmedel enligt artikel 13 Europakonventionen. Enligt praxis kravs det i
utvisningsarenden att utl&nningen tillgodoses en prévning av en oberoende
instans som har mojlighet att bedoma fragan om utlanningen utgor ett
nationellt sakerhetshot. 1 LSU tillgodoses detta krav genom
Migrationséverdomstolens forpliktelse att yttra sig sarskilt 6ver fragan
angaende verkstéllighetshinder. Ingenstans i LSU forpliktigas emellertid
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Migrationsoverdomstolen att yttra sig 6ver utvisningsfragan. Eftersom det
inte kan uteslutas att Migrationséverdomstolen &dven yttrar sig i fragan om
utvisning kan enligt min mening inte en slutsats dras om att nagon sadan
prévning gors. Vidare ger LSU Migrationséverdomstolen enbart en méjlighet
att préva utvisningsbeslutet. Domstolen har saledes ingen formell ratt att
besluta i frdgan. Eftersom Europadomstolens praxis inte kraver att den
prévande instansen ska ha en beslutanderatt i utvisningsfragan torde enligt
min uppfattning ingen annan slutsats kunna dras &n att forfarandet enligt LSU
Overensstammer med kraven som uppstalls i Europakonventionens praxis,
trots de uppenbara bristerna i form av rattssékerhet.

Konklusionen avseende fragan om avvagningen mellan grundlaggande
manskliga fri- och rattigheter ar att den ar i behov av forandring for att kunna
anses vara balanserad. Enligt min mening hade det nuvarande ojdmna
forhallandet mellan uppratthallandet av nationell sékerhet och grundlaggande
fri- och rattigheter kunnat balanseras genom flera olika atgarder. Den
viktigaste atgarden for att tillforsakra enskilda deras fri- och rattigheter torde
vara att lata utvisningsforfarandet avseende kvalificerade sakerhetsarenden
handldggas genom en renodlad forvaltningsrattslig process déar samtliga
instanser utgors av oberoende domstolar. Ett alternativ &r att lata
Migrationsoverdomstolen utgdéra sista instans i fOrfarandet med full
beslutanderatt. Fram till att en andring sker kommer LSU genom sin
nuvarande utformning att fortsatta bidra till rattsosakra processer som till viss
del bryter mot Europakonventionen.
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