RIKSDAGENS
IO OMBUDSMAN BESLUT

Datum Dnr

- 2011-06-28 6340-2010
Justitieombudsmannen

Hans-Gunnar Axberger

Allvarlig kritik mot Polismyndigheten i Stockholms lan, som avvisat
utlanningar med motiveringen att dessa dgnade sig at tiggeri och
dagdriveri

Beslutet i korthet: Polismyndigheten i Stockholms lan avvisade 26 rumanska romer
under dberopande av att de "agnat sig at dagdriveri/tiggeri”. Enligt den bestdammelse som
tillampades far en utlanning avvisas om det kan antas att han eller hon under vistelsen i
Sverige inte kommer att férsorja sig pa ett arligt satt.

Bestammelsen kan emellertid inte tolkas sa som polismyndigheten gjort. | beslutet
framhalls att utvecklingen pa fri- och rattighetsomradet har inneburit successivt skarpta
krav pa legalitet och rattssakerhet. Den aktuella bestammelsen bor idag inte tillampas pa
andra forsorjningssatt &n sadana som ar rattsligen forbjudna. Tiggeri &r inte i sig otillatet
enligt svensk lag, &n mindre dagdriveri. Avvisningen saknade darmed stod i
utlanningslagen. Polismyndigheten i Stockholms lan kritiseras. Eftersom atgarderna
inneburit Iangtgaende rattskrankningar av enskilda ar kritiken av allvarligt slag.

Det finns inget i materialet som visar att polisinsatsen haft sin grund i att de avvisade alla
var romer, och att de darfor séarbehandlades negativt. Det sétt pa vilket avvisningen
genomfodrdes har likval varit agnat att rubba fortroendet fér polisen.

Med den bedémning som gjorts har det inte funnits skal att ga in pad om
awvisningsbesluten varit forenliga med de sarskilda regler som géller fér EU- medborgare.
| anledning av den debatt som férts om utlandska tiggare konstateras dock att det torde
vara svart att utforma svensk utlanningslagstiftning sa att EU-medborgare, som agnar sig
at tiggeri av det slag som pavisats i detta arende, far avvisas fran Sverige.

Bakgrund och utredning
Initiativet

Sommaren 2010 férekom uppgifter i massmedia om att polisen hade avvisat romer
som agnat sig at tiggeri. Av till JO inhamtade upplysningar framkom att
Polismyndigheten i Stockholms Ian, med st6d av 8 kap. 2 § forsta stycket 2
utlanningslagen vid flera tillfallen under 2010 hade avvisat utlanningar fran landet
pa grund av att dessa forsorijt sig genom att tigga, bl.a. verkstélldes
awvvisningsbeslut avseende 26 rumanska medborgare den 18 februari 2010. Jag
beslot darefter att inleda att initiativarende, i syfte att ndrmare granska det som
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Omstandigheter som framgér av polismyndighetens handlingar

Vid polismyndighetens spaning pa tiggare i Stockholm i borjan av &r 2010 uppstod
misstankar om att dessa var utsatta for organiserad manniskohandel. Misstankarna
grundades pa att ett storre antal utlandska tiggare hade kunnat sparas till en
lagenhet i VVarberg i sédra Stockholm. Néar en polispatrull besokte lagenheten
patraffades 38 personer, alla rumaner. Tva man, varav den ene hyrde den aktuella
lagenheten, misstanktes for att utnyttja manniskorna dér till att tigga. En
forundersokning inleddes den 2 februari 2010. | bérjan av manaden holls forhor
med flera av de boende i lagenheten. Misstankarna om manniskohandel avskrevs
darefter och forundersdkningen lades sedermera ned.

Den 18 februari 2010 genomfdrde polismyndigheten en insats, som bestod i att
personer som vistades i lagenheten i Varberg hamtades till férhor med stod av 9
kap. 9 § utl&nningslagen. Betraffande flera av dessa hade avvisningsbeslut fattats
den 16 februari 2010 med stod av 8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen. | en
av insatsledaren, inspektdren AA, upprattad promemoria uppges att personer
kopplade till lagenheten uppehdll sig illegalt i landet och &dgnade sig at tiggeri samt
att vissa var kanda for tidigare brott. Tiggeriet verkade enligt promemorian ske i
organiserad form. | insatsen deltog 21 poliser samt en tolk. | lagenheten fanns 36
personer. De fordes till Norrmalms polisstation, dér det holls ett kortare forhér med
var och en av dem. Ytterligare avvisningsbeslut fattades. Motiveringen i dessa och
de tidigare besluten foljde en mall:

BB som ankom till Sverige [i férekommande fall datum] avvisas till Ruménien med
stod av 8 kap. 2 § punkt 2, eftersom NN har &gnat sig at dagdriveri/tiggeri se prop.
1979/80:96 s. 119 samt JK:s beslut 2516-08-41 s. 4. [Hanvisningen till
propositionen torde rétteligen avse prop. 1954:41 s. 93; i nagra drenden har
hanvisningen senare rattats. JO:s anm.]

Merparten av avvisningsbesluten fattades av poliskommissarien CC. De 6vriga

fattades av polisintendenten DD.

Av dokumentationen i de enskilda drendena framgar att sjutton av de avvisade helt
eller delvis forsorjt sig genom att tigga. Elva av dessa hade vid ett eller flera
tillfallen observerats av polisen da de tiggde och i 6vriga sex fall hade de enligt
egna uppgifter forsorjt sig genom att tigga. | atta fall hade de avvisade enligt egna
uppgifter forsorjt sig genom att spela musik pa allman plats. Betraffande en person
saknades uppgifter. Dokumentationen ger sammanfattningsvis stod for att sjutton
av utlanningarna agnat sig at tiggeri och atta at gatumusik.

Samma dag som insatsen genomfordes beslutade polismyndigheten att 23 av dem
som skulle avvisas skulle tas i forvar och tre stéallas under uppsikt.
Awvisningsbesluten verkstélldes senare under kvéllen genom att de berdrda kordes
med buss till Ruménien.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten i Stockholms 1an anmodades att géra en utredning och redovisa
sin bedémning av handlaggningen av avvisningsarendena. Myndigheten skulle
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bl.a. belysa bakgrunden till insatsen, forutséattningarna for att fatta avvisningsbeslut
pa grund av att en utlanning forsorjer sig genom tiggeri samt fragor om
dokumentation och beslutsmotivering.

| sitt yttrande, som beslutats av bitrdédande lanspolisméstaren EE, lamnade
polismyndigheten foljande beskrivning av bakgrunden till insatsen.

Med erfarenhet fran tidigare drenden med fallande domar betraffande
manniskohandel for tiggeriandamal (bl.a. 0201-K229186-08 och 0201-K271295-09)
samt den omsténdigheten att det vid tillfallet forekom ménga tiggare i centrala delar
av Stockholm, inleddes vid Granspolisavdelningen i januari 2010 ett spaningsarende
med inriktning p& manniskohandel for andra andamél &n sexuella. Spaningsédrendet
fick namnet G-Tiggeri.

Syftet med spaningsinsatsen var att samla uppgifter som talade for eller emot brottet
manniskohandel. Spaning i arendet bedrevs fran den 14 januari 2010 fram till den 18
februari 2010. Under spaningsarbetet kartlades de personer som uppehdll sig i
centrala Stockholm och tiggde pengar. Genom kartlaggningen kunde
spaningspersonalen identifiera enskilda personer, vid vilka platser tiggeri skedde
samt dvriga rorelser bland aktuella personer.

Spaningspersonalen kunde redan tidigt under spaningsinsatsen konstatera att det
fanns ett samband mellan de flesta av de personer som tiggde pengar i de centrala
delarna av Stockholm da de bl.a. efter att ha tiggt pengar under dagen samlades for
gemensam hemférd i bil. Atersamling skedde vid City-terminalen och nérliggande
omrade. Fortsatta spaningar visade att personerna bodde pa samma adress, i samma
lagenhet, i Varberg i sodra Stockholm.

Néar Raddningstjanst kallades till aktuell lagenhet i samband med ett larm den 29
januari 2010 antréffades 38 personer, som alla uppfattades bo i lagenheten. Sociala
myndigheter kontaktades pa grund av miljon och forhéllandena i lagenhet med bl.a.
ohyra, da det fanns minderariga barn i lagenheten. De minderariga barnen
placerades, tillsammans med sina modrar, av sociala myndigheter pa ett annat
boende.

Den 2 februari 2010 beddmdes att det fanns tillrackligt med underlag for att inleda
en forundersokning om misstankt ménniskohandel (0201-K32481-10).
Utredningsatgarder vidtogs i form av att forhor holls med personer som iakttagits
tigga och personer som kunde kopplas till lagenheten i Varberg. Utredningen visade
att den person som stod pa hyreskontraktet for den aktuella lagenheten ocksa var
registrerad dgare till en personbil som spaningspersonal iakttagit i samband med
transport av personer som setts tigga pengar.

Den fortsatta utredningen gav inte tillrackligt med uppgifter for att styrka brottet
manniskohandel men det kunde styrkas att tiggeriet bedrevs i viss organiserad form.
Sammanlagt har spaningsinsatsen omfattat 60 personer.

Spaningarna visade pd samma monster med personer som utgick fran den aktuella
lagenheten och transporterades, i vissa fall gemensamt, in till centrala Stockholm for
att tigga. Personerna placerades ut pa fasta platser i City men byte skedde mellan de
olika platserna och personerna fran dag till dag. Spaningspersonal har observerat vad
som uppfattades som utsattningsmaéten innan personerna l&mnade platsen for att
placera ut sig i centrala Stockholm.

Beslut fattades om en andring av insatsens inriktning till planering for
utadnningskontroll och ev. avvisningar enligt utlanningslagen.
Efter att ha redogjort for bestammelser i utlanningslagen redovisade
polismyndigheten de anvisningar som Rikspolisstyrelsen l&mnat. Bland annat
anfordes:
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CM [cirkul&rmeddelande, JO:s anm.] 7/10 meddelades i augusti 2010, bl.a. med
anledning att uppgift framkommit om att polismyndigheterna tillampar
bestdmmelsen i 8 kap. 2 § 1 st. 2 p. utlanningslagen olika betraffande mdjligheten att
med stod av bestammelsen avvisa EU-medborgare som agnar sig &t tiggeri i
organiserad form.

Av CM 7/10 framgar att RPS gor beddmningen att det finns forutsattningar for att
med stdd av 8 kap. 2 § 1 st. 2 p. utlanningslagen avvisa EU- medborgare som égnar
sig 4t tiggeri i organiserad form. Avvisning med stod av bestimmelsen kréaver inte
att nagot brott ska ha begatts. Med bestammelsen asyftas inte forsorjningskravet som
sadant utan beteenden och satt att forsorja sig pa som inte ar 6nskvarda. | arenden
hos polismyndigheter som ror denna fraga finns ofta fler faktorer utéver tiggeriet att
ta hansyn till. Tillkommer andra klandervéarda omstandigheter kan detta
sammantaget medfora att beslut om avvisning bor kunna fattas. Hit hor
omsténdigheter kring hur tiggeriet utdvats, t.ex. om det bedrivits i organiserad form,
har kopplingar till kriminell verksamhet, genomforts med utnyttjande av underariga
eller andra utsatta personer, har bedrivits som “bondfangeri”, har skett pé ett hotfullt
eller storande sétt eller om osanna uppgifter lamnats i samband med tiggeriet. En
helhetsbeddmning av foreliggande omsténdigheter ska ske. Under sadana
omsténdigheter gor RPS beddmningen att avvisning av EU-medborgare som &gnar
sig at tiggeri kan ske.

Polismyndigheten redogjorde darefter for den EU-réttsliga regleringen pa omradet
och for vissa regler av betydelse for prévningen av om tiggeri &r tillatet enligt
svensk ratt m.m. Betraffande bedémningarna i de enskilda fallen anforde
myndigheten bl.a. foljande.

Arendet ror polismyndighetens beslut av den 16 och 18 februari 2010 om avvisning
av 26 rumanska medborgare. De rumanska medborgare som avvisats har samtliga
befunnit sig i Sverige i mindre &n tre manader och har kommit till Sverige i syfte att
forsorja sig genom tiggeri. Ingen av dem har ndgon anknytning till Sverige.
Awvisning har — i enlighet med de anvisningar som lamnats av RPS — skett med stod
av 8 kap. 2 § 1 st. 2 p. utlanningslagen da det kan antas att personerna inte kommer
att forsorja sig pa ett drligt satt under vistelsen i Sverige. Tiggeriet har bedrivits i
viss organiserad form. Beslut har tagits i varje enskilt fall efter en individuell
prévning av omstandigheterna i det enskilda fallet. Det finns underlag for besluten i
varje enskilt fall men som redovisas nedan finns vissa brister betraffande den
dokumentation som skett i de enskilda drendena. Kvarstaende fraga ar om EG-rétten
utgor hinder mot tillampning av aktuell bestammelse i utlanningslagen pa satt som
framgar av RPS:s anvisningar i de fall en EU-medborgare dgnar sig &t tiggeri i
organiserad form. Varken svensk domstol eller EG-domstolen har prévat de svenska
forhallandena avseende tiggeri, bl.a. socialtjanstens uppbyggnad. Det foreligger
saledes ett stort behov av klarlaggande uttalande betraffande tillampningen av
bestdammelserna i utlanningslagstiftningen.

Polismyndigheten gor dock, mot bakgrund av férutséttningarna i de enskilda fallen,
den omsténdigheten att tiggeriet bedrivits i organiserad form, utldnningslagens
ordalydelse, de forarbetsuttalanden som gjordes nar rérlighetsdirektivet inforlivades
i svensk rétt och allra helst den instélining som redovisats av den centrala
forvaltningsmyndigheten for Polisen — och som senare kommit till uttryck i CM 7/10
— bedémningen att den tolkning av 8 kap. 2 § 1 st. 2 p. utlanningslagen som Iag till
grund for polismyndighetens beslut den 16 resp. 18 februari 2010 var rimlig.

| fragan om dokumentation, beslutsmotivering m.m. anférde polismyndigheten
bl.a. féljande.



Dnr 6340-2010  Sid 5 (11)

I samtliga &renden som omfattas av JO:s initiativarende finns upprattade forhor,
tjansteanteckningar och beslut angaende atgarder som har vidtagits i
avvisningsarendena.

Det kan konstateras att ett flertal av de personer som antraffades i lagenheten i
Varberg har deltagit i tiggeri med inslag av “forestillandet av handikapp” som inte
varit verkliga. Samtliga personer som avvisats har emellertid agnat sig at tiggeri i
den I6st organiserade form som framgar av spaningsanteckningar och annan
dokumentation i drendena. Tva av de avvisade ar minderariga barn till personer som
utévat tiggeri. Bada barnen har tagit del i tiggeriet. Av varje enskilt arende framgar
att den berdrda personen har hdrts om tiggeri och i vilken form det bedrivits. | ett av
arendena saknas forhdrsanteckningar som ersatts av en tjansteanteckning (AA 630-
954/10).

Att tiggeriet bedrivits i viss organiserad form hade dokumenterats béattre ifall
relevanta delar av spanings- och utredningsanteckningar lagts till varje enskilt
arende. Sa har inte skett och det utgor en brist i dokumentationen.

Av uppgifter fran de beslutsfattare som var i tjanst den 18 februari framgar att de
informerades om bakgrund, inriktning, syfte och den operativa taktiken med vilken
den planerade insatsen skulle ske. Beslutsfattarna har dérvid tagit del av inspelat
spaningsmaterial m.m. i den pagaende forundersékningen om misstankt
manniskohandel (K 32481-10). De uppgifter som erhéllits ur namnda
forundersokning har inte dokumenterats eller hanvisats till i aktuella
avvisningsarenden, vilket polismyndigheten beddmer &r en brist i dokumentationen.
Granspolisavdelningen har uppgivit att de har vidtagit atgarder for att sakerstalla att
nddvandig dokumentation tillfors avvisningséarendena, och myndigheten kommer
inte att vidta ndgon ytterligare atgard i den delen.

Rattslig reglering
8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen

Polismyndighetens avvisningsbeslut har fattats med stdd av 8 kap. 2 8 forsta
stycket 2 utlanningslagen. Enligt denna bestammelse far en utlanning avvisas om
det kan antas att han eller hon under vistelsen i Sverige eller i ndgot annat nordiskt
land inte kommer att forsorja sig pa ett arligt satt. Med tanke pa hur bestammelsen
nu tillampats kréavs en aterblick for att ta stallning till hur den idag bor tolkas.

Den aldre utlanningslagen m.m.

| 1945 ars utlanningslag stadgades att utlanning som ankom till riket fick avvisas
”om han &r zigenare eller om han uppenbarligen har for avsikt att soka sitt
uppehalle genom bettlande [tiggeri, JO:s anm.] eller att under vandring fran ort till
annan vinna sin utkomst genom utférande av musik, forevisande av djur eller
annan dylik sysselséttning” (4 kap. 19 § forsta stycket 1). Avvisning fick dven ske
om det skaligen borde antas att utlanningen inte hade for avsikt eller saknade
mojlighet att drligen vinna sin forsérjning” (samma stadgande, punkt 2).

1951 féreslogs en ny utlanningslag. Det som tidigare stadgats om zigenare och
bettlare, gatumusikanter m.fl. (punkt 1) utgick medan den allménna bestdmmelsen
med krav pa att utlanningen skulle kunna arligen forsorja sig (punkt 2) beholls. 1
forarbetena framholls att nagra “’sirregler skola [...] icke gélla for zigenare utan de
skola behandlas pa samma sétt som andra utldnningar”. Om det fanns skélig
anledning att anta att de inte skulle komma att forsdrja sig genom arligt arbete
”utan t.ex. med spadom, signeri e.d.” skulle de kunna avvisas enligt den allmidnna
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bestammelsen. Inte heller de som “under vandring frén ort till annan vinna sin
utkomst genom utforande av musik, férevisande av djur eller annan dylik
sysselséttning” skulle kunna avvisas, sdvida det inte kunde antas att deras
sysselsattning var en tackmantel for nagon asocial verksamhet eller att den inte
gick att forsorja sig pa. Daremot skulle den som “uppenbarligen hade for avsikt att
soka sitt uppehille genom bettlande” kunna avvisas enligt den allménna
bestammelsen (SOU 1951:42 s. 191).

Vid remissbehandlingen av betédnkandet hade kriminalpolisintendenten i
Stockholm uttalat att bestammelsen borde tillimpas sa att icke 6nskvérda
medell6sa utlanningar skulle hindras fran att komma in i landet for att har dgna sig
at dagdriveri. Detta foranledde féljande uttalande i propositionen (prop. 1954:41 s.
93).

I likhet med kriminalpolisintendenten i Stockholm finner jag det angeléget att i
gorligaste man hindra icke-onskvarda, medellosa utlanningar att komma in i landet
for att har agna sig at dagdriveri. | forslaget har darfor stadgats, att utlanning som
&mnar har i riket soka sitt uppehélle md avvisas, om det skaligen kan antagas att han
icke kommer att har arligen forsorja sig. Aven sadana fall da utlanningen
uppenbarligen har for avsikt att livnara sig pa brottslig verksamhet faller under detta
stadgande.
De atergivna forarbetsuttalandena kan inte ses isolerade fran annan nérliggande
lagstiftning. Vid tiden for 1954 ars utlanningslags tillkomst var 1885 ars
16sdrivarlag dannu i kraft. Begrepp av typen “icke drligen forsorja sig” torde hérrdra
fran den lagstiftningen (jfr SOU 1979:64 s. 81). | I6sdrivarlagen definierades som
I6sdrivare den som sysslols, utan att soka arbete, stryker omkring fran ort till
annan utan medel till sitt uppehalle och den som, utan att 4ga medel till sitt
uppehalle, underlater att efter formaga soka arligen forsorja sig och tillika for ett
sadant levnadssétt, att vada darav uppstar for allman sakerhet, ordning eller
sedlighet. Enligt praxis f6ll under lagen de s.k. luffarna, men dven andra “asociala
element” sasom spritlangare, bondfangare, yrkesspelare, sutenérer och
prostituerade (se prop. 1964:128 s. 10). Losdriveri var inte kriminaliserat, men
I6sdrivare kunde bli foremal for administrativa tvangsatgarder, varvid de kunde
démas till upp till tre ars tvangsarbete. Losdrivarlagen ersattes 1965 med lagen om
atgirder vid samhdllsfarlig asocialitet, som inte tillat atgdrder mot “harmlosa
bettlare”. Lagen om samhéllsfarlig asocialitet upphivdes 1982.

1958 infdrdes en ny avvisningsgrund, enligt vilken en utlanning kunde avvisas “om
det kan antas att han kommer att sakna tillrackliga medel for sin vistelse i Sverige
eller i nagot annat nordiskt land, som han tanker besoka, samt for sin hemresa”
(nuvarande 8 kap. 2 § forsta stycket 1 utlanningslagen). Det innebar att medelldsa
utlanningar kunde avvisas pa denna grund, vilket i sin tur medforde att fragan
huruvida den som kunde antas ha for avsikt att vid sin vistelse i Sverige dgna sig at
tiggeri forlorade i betydelse.

| samband med att utlanningslagstiftningen senare ater omarbetades undersokte
1975 ars utlanningslagskommitté tillampningen av den avvisningsgrund som



Dnr 6340-2010  Sid 7 (11)

bygger pa en bedémning av om utlanningen avser att forsorja sig pa ett arligt satt.
Det visade sig att den ytterst sallan anvéandes; nar det forekom synes det ha varit
med hanvisning till annat &n tiggeri. (Se SOU 1979:64 s. 97 f. och 134.)
Kommittén dvervagde mot den bakgrunden om denna avvishingsgrund kunde
avskaffas. Med hanvisning till behovet av att kunna avvisa utlanningar som
yrkesmassigt prostituerar sig ansag kommittén dock att bestammelsen borde
kvarsta. (A. bet. s. 134.) Samma bedémning gjordes i propositionen (prop.
1979/80:96 s. 56). Enligt vad som dér anfordes skulle d&ven den som antogs komma
att arbeta utan arbetstillstand omfattas av bestammelsen. Lagradet ansag emellertid
att bedrivande av forvarvsverksamhet utan foreskrivet arbetstillstand inte var
liktydigt med att "inte drligen forsorja sig”. Det senare begreppet syftade enligt
Lagradet pa den som dgnar sig at naringsfang som i sig &r brottsligt eller
forkastligt eller bygger pa brottsliga eller forkastliga handlingar”. Bestimmelsen
forsags darfor med ett tillagg om arbete utan tillstand. (Se a. prop. s. 118 f. och
134.)

Sedan 2006 galler avvisningsgrunden i 8 kap. 2 8 forsta stycket 1 utlanningslagen
endast i begrénsad utstrackning for EU-medborgare och deras familjemedlemmar,
se vidare nedan.

Rorlighetsdirektivet och dess genomfdrande i svensk ratt

| Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april,
rorlighetsdirektivet, faststalls villkor for unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars utdvande av réatten att fritt réra sig inom unionen. Direktivet
anger en miniminiva och beror inte nationella bestammelser som &r mer
gynnsamma for utlanningar an de som framgar av direktivet. EU-direktiv ar enligt
huvudregeln inte direkt tillampliga i Sverige utan forutsatter s.k. implementering,
dvs. att en motsvarande reglering finns eller infors i svensk lagstiftning. EU-
direktiv kan darutéver aven ha direkt effekt och galler da i Sverige oavsett
innehallet i svensk lag. Delar av rorlighetsdirektivet innefattar regler av det slaget.

| rorlighetsdirektivets tredje kapitel finns bestammelser om s.k. uppehallsratt, med
vilket avses en ratt for unionsmedborgare att uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier. Direktivet skiljer mellan uppehallsrétt i hogst tre manader (artikel 6) och
uppehallsratt for langre tid &an tre manader (artikel 7). Enligt artikel 6 galler
uppehallsratt i hogst tre manader utan nagra andra villkor eller formaliteter &n
kravet pa att inneha ett giltigt pass eller identitetskort. En forutsattning for detta ar
dock, enligt artikel 14, att unionsmedborgaren inte blir en belastning for den
mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem. Enligt artikel 7 galler
uppehallsratt for langre tid &n tre manader under vissa angivna forutsattningar, t.ex.
att den berérda personen har en anstéllning i det land dar han eller hon uppehaller

sig.

Uppehallsratten kan enligt rorlighetsdirektivet endast genombrytas vid hot mot
allmén ordning, sékerhet eller halsa. Bestdimmelser om detta finns i artikel 27, som
anger foljande. Atgarder som vidtas med hansyn till allméan ordning eller sakerhet
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ska dverensstdmma med proportionalitetsprincipen. De ska uteslutande vara
grundade pa utlanningens personliga beteende, som maste utgora ett verkligt,
faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhéllsintresse.
Tidigare straffdomar ska inte i sig utgora skal for begransningar i uppehallsratten.
Motiveringar som inte beaktar omstandigheterna i det enskilda fallet eller som tar
allménpreventiva hansyn godtas inte. En ytterligare begrénsning foljer av att
inskrankningar i uppehallsratten inte far vara diskriminerande. EU-domstolen har
dirvid uttalat att “en medlemsstat inte far vidta atgarder mot en medborgare fran en
annan medlemsstat med stod av undantagsbestimmelserna om allmén ordning [...]
pa grund av ett upptradande som medlemsstaten inte forsoker forhindra nar det
galler de egna medborgarna genom att vidta repressiva atgarder eller andra faktiska
och effektiva dtgiarder” (mal C-100/01, Ministre de I’Intérieur mot Aitor Oteiza
Olazabal, REG 2002 1-10981).

| anledning av rorlighetsdirektivet genomfordes vissa forandringar i den svenska
utlanningslagstiftningen.

Reglerna om uppehallsratt enligt artikel 6 foranledde inga andringar i lag (SOU
2005:49 s. 95 ff. och prop. 2005/06:77 s. 68 ff.). Uppehallsratten enligt artikel 7
reglerades daremot i ett nytt kapitel i utlanningslagen (a. prop. s. 70 ff. och s. 183).
| samband harmed infordes i den svenska lagen ett i jamforelse med
rorlighetsdirektivet mer begransat uppehallsrattsbegrepp. I utlanningslagen syftar
uppehallsratt darmed endast pa sadan uppehallsratt som avses i artikel 7, dvs.
uppehallsratt under langre tid 4n tre manader, men inte pa den omedelbara
uppehallsratten enligt artikel 6.

I 8 kap. 3 § andra stycket utlanningslagen inférdes en ny regel om att den som har
uppehallsritt inte far avvisas. Bestimmelsen syftar pa uppehallsrétt i
utlanningslagens mening. Vidare undantogs EU-medborgare fran tillampningen av
8 kap. 2 § forsta stycket 1 (dvs. att vederbdrande saknar tillrdckliga medel for
vistelsen i Sverige etc.), savida han eller hon inte efter inresan visar sig utgora en
belastning for bistandssystemet enligt socialtjanstlagen (8 kap. 2 § tredje stycket).
Betréffande resterande avvisningsgrunder i 8 kap. 2 § forsta stycket
utlanningslagen uppgavs i samband med genomfdrandet av rorlighetsdirektivet att
det &r utldnningens eget beteende och inte allménpreventiva hdnsyn som ska ligga
till grund for avvisningsbeslutet. Det bedomdes vara forenligt med
rorelsedirektivets artikel 27; nagra forfattningsandringar ansags darfor inte
nodvandiga (prop. 2005/06:77 s. 77 f. och SOU 2005:49 s. 148 ff.).

Beddmning

Avgransning

Det finns flera inslag i den granskade polisinsatsen som kan ifragasattas. Min
beddémning har dock koncentrerats till huvudsaken, ndmligen avvisningsbeslutens

laglighet. Det som i dvrigt forekommit dverskuggas av denna fraga eller utgor
konsekvenser av dessa beslut.
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Allménna foérutsattningar

For att en utlanning ska kunna avvisas fran Sverige maste de allmanna reglerna om
avvisning i utlanningslagen ge stod for atgarden. Darutdver kravs att de sérskilda
regler i utlanningslagen, som bl.a. omfattar EU-medborgare, inte hindrar
tillampning av de allméanna reglerna. Slutligen maste atgarden vara férenlig med
sadana EU-rattsliga regler som i Gvrigt ska beaktas, t.ex. inom ramen for
tolkningen av svensk lag eller pa grund av att de har s.k. direkt effekt.

Fragan om avvisningsbesluten i detta fall varit rattsenliga ska saledes i forsta hand
beddmas enligt utlanningslagens allménna bestdammelser om avvisning.
Polismyndigheten har motiverat sina avvisningsbeslut med att de avvisade “dgnat
sig at dagdriveri/tiggeri” och som réttslig grund aberopat 8 kap. 2 § forsta stycket 2
utlanningslagen, dar det bl.a. anges att avvisning far ske om det kan antas att en
utlanning under sin vistelse i Sverige inte kommer att forsorja sig pa ett arligt sétt.

Rekvisitet "forsorja sig pa ett arligt satt”

For att en utlanning ska kunna avvisas fran Sverige kravs lagstod. Sarskilt nar det
ar fraga om nagon som redan befinner sig i landet innebér en avvisning ett for den
enskilde Iangtgaende tvangsingripande. Atgarder av det slaget bor inte f&
férekomma annat &n med stdd av skal som klart omfattas av lagens ordalydelse.
Det ar mot denna bakgrund som den av polismyndigheten aberopade
avvisningsgrunden i 8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen ska tolkas.

Som redogdrelsen for den rattsliga regleringen visar har det sedan 1954 inte
forelegat laglig grund for att fran Sverige avvisa vad som da kallades zigenare, och
inte heller gatumusikanter. Aven tiggeri foérsvann vid denna tid som uttrycklig
avvisningsgrund, varvid forarbetena dock lamnade en 6ppning for avvisning av den
som uppenbarligen hade for avsikt att stka sitt uppehélle genom bettleri, dvs.
tiggeri. Utdver detta fanns den beskrivna regleringen om lgsdrivare, som innebar
att vissa former av losdriveri i praktiken var jamstallda med kriminalitet.

Redogorelsen for den rattsliga regleringen visar vidare att den aberopade
avvisningsgrunden, ndr saken undersoktes under 1970-talet, hade anvénts ytterst
lite och da séllan eller aldrig med hanvisning till att utlanningen skulle komma att
agna sig at tiggeri. | samband med att behovet av bestammelsen darefter
6vervagdes var det som framgatt andra foreteelser an tiggeri som foranledde att den
fick kvarsta. Savitt framkommit har det efter 1954 inte tillforts nagot
rattskallematerial som pekar pa att bestimmelsen skulle asyfta den som kan antas
komma att tigga under sin vistelse i Sverige.

Till det kommer att den rattssyn som lagstiftningen om l6sdriveri och &ldre lagars
bestammelser om tiggeri ger uttryck for sedan lange ar obsolet. Utvecklingen pa
fri- och rattighetsomradet darefter har inneburit successivt skarpta krav pa legalitet
och rattssakerhet. Det far numera anses uteslutet att grunda ingrepp i fri- och
rattigheter pa juridiska tolkningar som forutsatter att myndigheter och domstolar
ska gora skonsméassiga bedomningar av moralisk karaktar. | den man aldre lagar
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nagon gang likval ger ett sadant utrymme maste tolkningen av legalitetsskal goras
restriktivt. Den aktuella lagtexten bor idag darfor inte tillampas pa andra
forsorjningssatt an sadana som &r rattsligen forbjudna. Om det ar lagstiftarens
avsikt att dven andra forsorjningssatt ska kunna utgéra avvisningsgrund far det
anses avila denne att i lag ange vad som i sa fall ska galla.

Tiggeri — att utan erbjudande av ndgon motprestation utbe sig om ekonomiskt
understod — &r inte i sig straffbart eller annars otillatet enligt svensk lag. Det géller
dven da det bedrivs i former som kan beskrivas som organiserade, om man med
detta menar att enskilda som tigger samordnar sin aktivitet samt bor, reser och
lever tillsammans.

| férening med andra omstandigheter kan tiggeri daremot vara straffbart. Det kan
exempelvis vara fallet nér den som tigger tar till hot eller handgripligheter, som
utgor ofredande enligt 4 kap. 7 § brottsbalken. Ett annat exempel ar om tiggeriet
innefattar vilseledande av dem tiggaren vénder sig till, t.ex. genom forebarande av
formenta handikapp m.m., vilket under vissa ytterligare forutsattningar kan
innefatta bedrégeribrott enligt 9 kap. brottsbalken. For att kunna utgdra en
awvvisningsgrund enligt utlanningslagen kréavs darutdver att det i straffbara former
bedrivna tiggeriet forekommer eller kan antas forekomma i sddan omfattning att
det utgor ett forsorjningssatt.

Beddmning i detta fall

Inte i nagot av avvisningsarendena finns uppgifter som tyder pa att den avvisade
forsorjt sig pa ett satt som ar brottsligt. lakttagelser av att de som tiggt forestallt
handikapp forekommer visserligen. Uppgifterna om detta &r dock opreciserade och
inte direkt kopplade till nagon av de avvisade individerna, an mindre anférda som
beslutsmotivering. Vidare saknas det, trots relativt omfattande spaning och forhor,
stod for att de avvisade skulle ha varit organiserade pa sadant satt att verksamheten
som helhet kan beskrivas som bedraglig eller pa annat satt otillaten.

Polismyndighetens utredning visar sammanfattningsvis inte mer &n att ett flertal av
dem som avvisats hade agnat sig at tiggeri och att de kunde antas komma att
fortsétta med det. Betraffande flera av dem ar emellertid inte ens det utrett; de har
enligt egen utsago forsorjt sig som gatumusikanter.

Det som framkommit i polisens utredning &r alltsa inte av sadant slag att det
medger avvisning enligt den bestammelse som aberopats. Det saknas i
utredningsmaterialet beldgg for att det skulle ha funnits nagon annan, laglig
avvisningsgrund. Avvisningen av den grupp romer som bodde i lagenheten i
Varberg saknade saledes erforderligt lagstod. Polismyndigheten i Stockholms lan
ska darfor kritiseras. Eftersom polismyndighetens agerande inneburit langtgaende
rattskrankningar av enskilda &r kritiken av allvarligt slag.

Det finns inget i materialet som visar att avvisningsinsatsen haft sin grund i att de
avvisade alla var romer, och att de darfor sdrbehandlades negativt. Flera inslag i
handlaggningen ar likvéal anmérkningsvarda. Det galler den otillrackliga analysen
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av gallande ratt och den bristfalliga dokumentationen samt den kollektivt
utformade beslutsmotiveringen — dagdriveri/tiggeri” — som for tankarna till en
forlegad ratts- och manniskosyn. Aven om det intraffade inte kan beskrivas som ett
utslag av diskriminering har de olagliga avvisningsbesluten och det sétt insatsen
genomfordes pa varit &gnade att rubba fortroendet for polisens formaga att leva upp
till grundlagens krav pa att myndigheter i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 § regeringsformen).

Ovrigt

En slutsats av den granskning som gjorts &r att de allménna reglerna i
utlanningslagen inte medger avvisning enbart pa grund av ett antagande om att en
utlanning kommer att tigga i Sverige. Fragan om huruvida avvisningarna var
forenliga med de sérskilda regler som galler for EU-medborgare aktualiseras
darmed inte i detta fall. | anledning av den debatt som forts om utl&ndska tiggare
vill jag anda erinra om att EU-ratten — vilket kan utlasas ur redogorelsen for den
rattsliga regleringen — reser hinder mot att avvisa en EU- medborgare med
hénvisning enbart till att han eller hon kan antas komma att tigga i Sverige.
Hindren skulle kvarsta dven om den svenska nationella lagstiftningen andrades,
t.ex. genom att tiggeri angavs som en uttrycklig avvisningsgrund. Det torde med
andra ord vara svart att utforma svensk utlanningslagstiftning sa att EU-
medborgare, som agnar sig at tiggeri av det slag som pavisats i detta arende, far
avvisas fran Sverige.



