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Fraga om huruvida prostitution kan utgora grund for avvisning

Beslutet i korthet: En kvinna har av polisen avvisats fran Sverige med motiveringen
att hon "férsorjer sig oarligen — genom prostitution”. Enligt aktuella férarbetsuttalanden
ska prostitution anses som ett i lagens mening oérligt férsdrjningssatt. Prostitution —
som inte kan férekomma utan att brott begas — far vidare betraktas som i en
huvudsak forbjuden foreteelse. Till skillnad fran bedémningen i ett tidigare JO-beslut,
som gallde tiggeri, beddms avvisningen i detta fall darfor vara férenlig med
utlanningslagen.

Kvinnan hade enligt EU:s rorlighetsdirektiv en principiell ratt att vistas i landet. Den
enskildes ratt far dock genombrytas vid hot mot allman ordning, sékerhet eller halsa.
Direktivet i denna del lamnar utrymme for tolkning. | beslutet goérs beddémningen att
det i detta fall inte fanns nagra hinder mot avvisning och att rattslaget i alla handelser
inte ar sa klart att polisen kan kritiseras for att ha fattat ett felaktigt beslut.

Bakgrund och utredning

Prostitutionsgruppen i Géteborgs stad anmalde Polismyndigheten i Vastra
Gotaland till JO. I anmalan, som inkom den 7 september 2011, framgick bl.a.
foljande.

Sedan ar 2010 hade ett relativt stort antal av de kvinnor som agnar sig at
gatuprostitution i Géteborg kommit fran Rumanien. | maj 2011, efter att polisen
under en langre tid bedrivit spaning mot manniskohandel for sexuella &ndamal,
gjordes ett storre tillslag och flertalet av de kvinnor som patraffades avvisades.
En av de avvisade, AA, uppdrog at prostitutionsgruppen att géra en anmalan till
JO. Hon ifragasatte om polismyndigheten kunde avvisa henne fran Sverige med
hanvisning till att hon hade prostituerat sig.

Av handlingarna i &rendet framgick att beslutet att avvisa AA hade fattats med
stdd av 8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen. | beslutshandlingen angavs
som motivering ”forsorjer sig odrligen — genom prostitution”.

Enligt handlingarna hade polismyndigheten beddmt att AA gjort sannolikt att
hon i enlighet med EU:s rorlighetsdirektiv (artikel 6) haft rétt att vistas i
Sverige, men att hon genom sitt beteende och sitt sétt att forsdrja sig som
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prostituerad utgjort ett hot mot allmén ordning och sakerhet. Rorlighets-
direktivet bedomdes mot den bakgrunden inte hindra avvisningen.

Polismyndigheten i Vastra Gotaland anmodades att yttra sig. Polismyndigheten
(lanspolismastaren BB) anforde bl.a. féljande. Prostitution ar inte ett arligt
forsorjningssétt. 8 kap. 2 8 forsta stycket 2 utlanningslagen &r darmed tillamplig
nar nagon agnar sig at denna verksamhet. Under perioden 8 april — 16
september 2011 meddelade polismyndigheten elva avvisningsbeslut med 8 kap.
2 § forsta stycket 2 utlanningslagen som grund. Atta av dessa rorde personer
fran Rumanien. — Polismyndigheten bedomde att dessa arenden hanterats pa ett
lagenligt och korrekt sétt.

| sitt yttrande uppehdll sig polismyndigheten vid en dom fran Forvaltningsratten
i Goteborg, migrationsdomstolen, den 8 april 2011 (mal nr UM 832-11).
Domstolen undanrgjde dér ett beslut om att avvisa en annan prostituerad kvinna
fran Rumanien med hanvisning till rorlighetsdirektivet. Av yttrandet framgick
att polismyndigheten sedan man fatt kannedom om denna dom inte hade fattat
nagra ytterligare avvisningsbeslut av detta slag.

Det ar genom utredningen klarlagt att AA:s prostitution ingatt som en del i en
brottslig verksamhet som varit foremal for utredning och atal. G6teborgs
tingsratt domde darvid den 14 maj 2012 sex man till mellan tre och sex ars
fangelse for grovt koppleri och, i tva fall, manniskohandel (mal B 8184-11). AA
var en av malsagandena i malet.

| ett beslut den 1 november 2012 anférde JO Axberger foljande.

Rattslig reglering m.m.
8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen

F6r en allmén redovisning av den rattsliga regleringen och dess bakgrund, se JO
2011/12 s. 171.

Enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen 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 férsorja sig pa ett arligt satt. Av forarbetena
framgar att lagstiftaren bedomt prostitution som ett sadant icke arligt
forsorjningssatt (prop. 1979/80:96 s. 56). | férarbetena angavs dven (SOU
1979:64 s. 134):

Det &r obestridligt att prostitution kan ge upphov till eller i dvrigt forekommer i
samband med brottslig verksamhet. Detta dr en av anledningarna till samhéllets
atgarder for att forhindra prostitution. Av samma skal bor darfor en utlanning,
om vilken det &r ként att hon yrkesméssigt prostituerar sig, kunna hindras att resa
in i landet.

1 JO 2011/12 s. 171, som gallde avvisning av tiggare, belystes tolkningen av
uttrycket ”forsorjer sig pa ett arligt sitt”. I beslutet angav jag bl.a. f6ljande
generella utgangspunkter:
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Utvecklingen pé fri- och rittighetsomradet [...] har inneburit successivt skiirpta
krav pa legalitet och rattssikerhet. Det far numera anses uteslutet att grunda
ingrepp i fri- och rattigheter pé juridiska tolkningar som forutsatter att
myndigheter och domstolar ska gora skdnsmassiga beddmningar av moralisk
karaktar. | den man &ldre lagar nagon gang likval ger ett sddant utrymme maste
tolkningen av legalitetsskél goras restriktivt. Den aktuella lagtexten bor idag
darfor inte tillimpas pa andra férsérjningssatt an sadana som ar rattsligen
forbjudna. Om det &r lagstiftarens avsikt att d&ven andra forsorjningssétt ska
kunna utgora avvisningsgrund far det anses avila denne att i lag ange vad som i
sa fall ska galla.
Mot bakgrund av att det inte &r straffbart eller annars otillatet enligt svensk lag
att tigga och av att de &ldre forarbetsuttalanden som finns om bettleri och
I6sdriveri m.m. avser forhallanden mycket langt tillbaka i tiden, fann jag att
tiggeri inte med stod i denna bestammelse kan aberopas som grund for
avvisning annat an da det utgaor ett forsorjningssatt som bedrivs i straffbara

former.

Rorlighetsdirektivet

EU:s rorlighetsdirektiv (2004/38/EG) och dess genomforande i svensk rétt ar
redovisat i JO 2011/12 s. 171. | detta fall aktualiseras den uppehallsratt som
enligt artikel 6 i direktivet tillkommer unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar under hogst tre manader.

Uppehallsratten far enligt artikel 27 i direktivet genombrytas vid hot mot allméan
ordning, sakerhet eller halsa. Dar anges vidare att sddana hansyn inte far
aberopas for att tjana ekonomiska syften samt att atgarder som vidtas med
hansyn till allmén ordning eller sékerhet ska dverensstdmma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa utlanningens
personliga beteende. Tidigare straffdomar far inte i sig utgora skal for
begransningar i uppehallsratten. Slutligen anges att den berorda personens
beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett
grundladggande samhallsintresse samt att motiveringar som inte beaktar
omstandigheterna i det enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hénsyn
inte godtas.

En ytterligare begransning foljer av att inskrankningar i uppehallsratten inte far
vara diskriminerande. EU-domstolen har darvid uttalat att en medlemsstat inte
far vidta atgarder mot en medborgare fran en annan medlemsstat med stod av
undantagsbestammelserna om allman ordning pa grund av ett upptradande som
medlemsstaten inte forsoker forhindra nér det géller de egna medborgarna
genom att vidta repressiva atgarder eller andra faktiska och effektiva atgarder
(se bl.a. mal C-100/01, Ministre de I'Intérieur mot Aitor Oteiza Olazabal).

Av intresse ar aven malet Aldona Malgorzata Jany m.fl. mot Staatssecretaris
van Justitie. EU-domstolen provade dér polska och tjeckiska prostituerades
etableringsfrihet i Nederlanderna enligt det davarande associeringsavtalet
mellan EU och Polen respektive Tjeckien, och i vilken man en avvikelse fran
tillampningen av bestdimmelserna om etableringsfrihet kunde ske med hénsyn
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till allman ordning. Vid bedomandet av om det forelag ett verkligt och
tillrackligt allvarligt hot som paverkar ett av samhéllets grundlaggande intressen
uttalade EU-domstolen bl.a. foljande:

Medlemsstaterna ar visserligen inte skyldiga enligt gemenskapsratten att tillampa
en enhetlig vardeskala vid beddmningen av om ett uppférande kan anses strida
mot allmén ordning. Ett uppférande kan emellertid inte anses vara sadant att det
motiverar begransningar av ratten for medborgare fran andra medlemsstater att
resa in eller vistas i en medlemsstat, om denna medlemsstat, nar det galler de
egna medborgarna inte vidtar nagra repressiva eller andra konkreta och effektiva
atgarder for att forhindra samma uppforande. [...]

Om en medlemsstat godtar ett uppforande nér det géller de egna medborgarna,
kan ett sddant uppforande foljaktligen inte anses utgora ett verkligt hot mot den
allménna ordningen [...] For att virdmedlemsstaten skall kunna tillampa det
undantag som grundas pa hiansyn till allmén ordning [...] nir det géller polska
och tjeckiska medborgare som vill bedriva prostitutionsverksamhet i landet kravs
det séledes att denna stat har vidtagit effektiva &tgarder for att 6vervaka och
beivra &ven verksamhet av detta slag som utévas av de egna medborgarna.

Detta villkor dr emellertid inte uppfyllt i malet vid den nationella domstolen. [...]
fonsterprostitution och gatuprostitution [4r] tillaten i Nederlanderna och det finns
kommunala bestammelser om dessa prostitutionsformer. (Mal C-268/99, Aldona
Malgorzata Jany m.fl. mot Staatssecretaris van Justitie)

Beddmning

Kan prostitution som férsorjningssétt vara en avvisningsgrund enligt
utlanningslagen?

Polismyndigheten har motiverat sitt beslut att avvisa AA med att hon forsorjde
sig genom prostitution och som rattslig 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 satt.

Av forarbetsuttalanden som gjordes vid lagandringar 1980 framgar att det var
lagstiftarens avsikt att den som yrkesmassigt prostituerar sig ska kunna hindras
fran att resa in i landet. Sedan dessa uttalanden gjordes har tillkommit att kop av
sexuella tjanster kriminaliserats (jfr 6 kap. 11 § brottsbalken). Prostitution
medfor darfor alltid att ett brott begas av koparen, och ordningsmakten ar
skyldig att ingripa mot detta pa samma satt som mot annan brottslighet.

Den utredning som foregick inférandet av bestammelsen om kop av sexuella
tjanster hade forordat att &ven séljarna skulle kunna straffas (se SOU 1995:15).
Lagstiftaren — som framholl den foreslagna kriminaliseringen som ett
anvandbart verktyg for att bekdmpa prostitution — var av motsatt mening och
motiverade detta bl.a. med att det inte var rimligt att straffa den i allméanhet
svagare parten, som blir utnyttjad (prop. 1997/98:55 s. 104). Att séljaren inte
bestraffas beror alltsa inte pa att hans eller hennes prostitution anses godtagbar
utan pa att lagstiftaren velat undanta manniskor som typiskt sett tillnor en utsatt
grupp fran straffrattsligt ansvar.
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Prostitution som foreteelse maste mot denna bakgrund betraktas som en i
huvudsak brottslig och i den meningen forbjuden verksamhet. Den som avser
att forsorja sig pa detta satt kan darfor enligt min mening och sa som
lagstiftaren avsett avvisas enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 2 utlanningslagen.

Bestdmmelsen ger dock inte stod for att avvisa den som prostituerat sig vid ett
enstaka tillfalle; for avvisning kravs att utlanningen agnar eller avser att &gna
sig at prostitution som forsorjningssatt. Det ska vara fraga om ett varaktigt
beteende, som ska kunna beldggas i det enskilda fallet.

Savitt galler AA ar det klarlagt att hon forsorjde sig genom prostitution. Det
fanns darmed stod for att avvisa henne enligt utlanningslagen.

Stred avvisningen av AA mot EU:s rorlighetsdirektiv?

For att en avvisning ska vara rattsenlig kravs att den inte star i strid med
rorlighetsdirektivet, i enlighet med vad som framgar ovan och i JO 2011/12
s. 171.

Fragan om huruvida rorlighetsdirektivet medger avvisning av den som
prostituerar sig har varit foremal for skilda bedémningar. | den dom som
polismyndigheten uppehallit sig vid i sitt yttrande hit ansags en avvisning under
omstandigheter liknande dem som forelegat i detta fall strida mot direktivet.
Migrationsverket hade i samma arende gjort motsatt bedémning.

Jag kan for min del konstatera att det inte finns nagon klar vagledning for hur
EU-rétten i detta sammanhang ska uppfattas. Den har aktuella bestammelsen,
artikel 27 i rorlighetsdirektivet, utgar fran allmant hallna begrepp som ordning
och sékerhet. De Idmnar enligt min mening ett betydande utrymme for tolkning.
Detsamma géller villkoret om att den berérda personens beteende maste utgora
ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundléggande
samhallsintresse, ett villkor som av EU-domstolen tolkats i ljuset av de atgarder
den berdrda staten vidtar for att dvervaka och beivra det aktuella beteendet hos
de egna medborgarna (se ovan), varvid det framstar i en annan dager &n om det
skulle tolkas efter bokstaven.

| Sverige har lagstiftaren som framgatt bedomt det vara en viktig
samhallsangel&genhet att bekdmpa prostitution, eftersom den medfor allvarliga

skador bade for det allmanna och for enskilda (se bl.a. prop. 1997/98:55 s. 104).

Svenska myndigheter arbetar aktivt mot prostitution genom brottsutredning och
lagforing av de personer som agnar sig at kop av sexuella tjanster, koppleri,
ménniskohandel m.m. (jfr regeringens skrivelse 2007/08:167 Handlingsplan
mot prostitution och manniskohandel for sexuella andamal). Detta manifesteras
tydligt i de atgarder som resulterade i langa fangelsestraff i den ovan namnda
domen fran Goteborgs tingsratt, som innefattade bl.a. den prostitution AA var
engagerad i.
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Mot denna bakgrund kan det enligt min mening inte havdas att rorlighets-
direktivet generellt skulle hindra svenska myndigheter fran att avvisa den som
prostituerar sig. Till skillnad mot vad som var fallet i den ovan redovisade
domen fran EU-domstolen, som rorde ett land dar prostitution forekom i
reglerade, tillatna former, kan forsaljning av sexuella tjanster inte lagligen ske i
Sverige, varken av utlanningar eller av andra som befinner sig har. AA:s satt att
forsorja sig, hennes personliga beteende, forutsatte att andra skulle bega brott.
Awvvisningen av henne var i den meningen en konkret brottsforebyggande
atgard. Att avvisa en utlanning som forsorjer sig genom att prostituera sig och
darmed framjar en brottslighet som svenska myndigheter anstranger sig for att
bekédmpa kan inte anses strida mot proportionalitetsprincipen.

Sammanfattning

Avvisningen av AA har haft stdd i den svenska utlanningslagstiftningen.
Huruvida EU:s rorlighetsdirektiv medger avvisning av den som prostituerar sig
kan vara foremal for skilda bedémningar. Jag anser for min del att direktivet
inte hindrade avvisningen i detta fall och att rattslaget under alla forhallanden
inte &r sa klart att Polismyndigheten i Vastra Gotaland kan kritiseras for att ha
fattat ett felaktigt beslut.



