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Granskning av Polismyndighetens handlaggning av verkstallighets-
arenden

Beslutet i korthet: Under de senaste aren har JO uppmarksammat brister i
granspolisens arbete med att verkstalla avvisnings- och utvisningsbeslut. Polisen har
bl.a. verkstallt beslut trots att det funnits hinder for verkstallighet, och det har
framkommit tveksamheter kring polisens anvandning av tvangséatgarder. Mot den
bakgrunden inspekterade JO under 2015 och 2016 granspolisverksamheten i
samtliga polisregioner i landet. Aven vid denna granskning framkom brister bl.a. i
anvandningen av tvangsatgarder. | juni 2016 6verlamnade JO tre tillsynsbeslut om
granspolisens anvandning av tvang till Justitiedepartementet och uttalade att
lagstiftningen borde fortydligas nar det géller polisens befogenheter att anvanda
tvdngsmedel nar beslut om awvisning eller utvisning ska verkstallas. Med anledning
av besluten har regeringen nyligen féreslagit &ndringar i utlanningslagen.

| beslutet redogdr JO for de dvriga iakttagelser som gjordes vid inspektionerna. JO
noterade att det brister i dokumentation och diarieféring, sarskilt néar det galler
tvdngsmedel, verkstallighetskontroller och andra atgarder som vidtagits for att planera
och genomfdra verkstalligheten. JO har tidigare kritiserat polisen for liknande brister
och uttalar i beslutet att det ar anmarkningsvart att bristerna nu varit sa utbredda.

JO fann ocksa stora variationer i hur polisen informerar Migrationsverket och den
enskilde nar nya identitetsuppgifter kommer fram under verkstallighetsarbetet. JO
lyfter fram att Migrationsverket och den enskilde som regel bér informeras och ges
tillfalle att ta stallning till uppgifterna.

JO konstaterar att det ar tydligt att det finns ett behov av enhetliga nationella rutiner
for Polismyndighetens verkstallighetsarbete och att det &r viktigt att myndigheten
sakerstéller att de medarbetare som handlagger verkstallighetsarenden ar inforstadda
med vilka rutiner som galler fér handlaggningen och att myndigheten foljer upp att
rutinerna foljs.

Polismyndigheten har paborjat ett arbete med att ta fram enhetliga rutiner for
gréanspolisverksamheten, och uthildningsinsatser kommer att genomféras under 2017.
Mot bakgrund av att polisens forbattringsarbete &nnu inte har genomforts fullt ut
kommer JO att folja upp de atgarder som vidtas.

Inledning

Beslut om avvisning eller utvisning som meddelas av Migrationsverket, en
migrationsdomstol eller Migrationséverdomstolen ska verkstallas genom att
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utlanningen sands till det land eller, om flera lander angetts, nagot av de lander
som anges i beslutet. Migrationsverket har huvudansvaret for verkstélligheten
av dessa beslut. Vissa beslut verkstalls dock av Polismyndigheten. Om den som
ska avvisas eller utvisas haller sig undan och inte kan antréaffas utan
Polismyndighetens medverkan eller om det kan antas att tvang kommer att
behdvas for att verkstélla beslutet ska Migrationsverket éverlamna arendet till
Polismyndigheten. Polismyndigheten ska dven verkstalla myndighetens egna
beslut om avvisning och en allman domstols beslut om utvisning pa grund av
brott. (Se 12 kap. 4 och 14 88 utlanningslagen.)

Polismyndighetens verkstallighetsdrenden handléggs av grénspolissektionen
inom respektive polisregion.

En verkstallighet med tvang &r en ingripande atgard. Ett beslut om avvisning
eller utvisning far inte verkstallas om det uppkommit nagot hinder mot
verkstallighet. Om en verkstéllighet trots det genomfors kan det fa allvarliga
konsekvenser och innebéra stora réttssakerhetsforluster for den enskilde.

JO:s inspektionsserie

JO har i sitt I16pande tillsynsarbete uppmarksammat brister i granspolisens
arbete med att verkstélla avvisnings- och utvisningsbeslut. Det har bl.a.
forekommit att granspolisen inte kontrollerat om det fanns hinder mot
verkstallighet och darfor verkstallt utvisningsbeslut trots att det fanns sadana
hinder (se bl.a. JO:s beslut den 15 september 2016, dnr 320-2015, JO:s beslut
den 4 maj 2015, dnr 1330-2014, och JO:s beslut den 31 januari 2014, dnr 4739-
13). Det har dven framkommit tveksamheter kring polisens anvandning av
tvangsatgarder (se bl.a. JO 2016/17 s. 619, dnr 836-2015, JO 2016/17 s. 626,
dnr 2488-2014, och JO 2016/17 s. 633, dnr 1548-2015). Mot den bakgrunden
genomforde JO under hdsten 2015 och varen 2016 atta inspektioner av
Polismyndighetens granspolisverksamhet. Under inspektionsserien besoktes
granspolissektionerna i landets sju polisregioner, och JO:s medarbetare traffade
i samband med detta samtliga sektionschefer.

Granskningen var framst inriktad pa att kontrollera vilka rutiner Polis-
myndigheten hade for att sdkerstdlla att beslut om avvisning eller utvisning inte
verkstélls om det finns hinder mot verkstallighet. Granskningen avsag ocksa hur
granspolissektionerna hanterade fragor om ambassadbesok och tvangsatgarder i
form av husrannsakan och hdmtning. Under inspektionerna gjordes dven vissa
andra iakttagelser.

Vid varje inspektion granskades 50-70 verkstallighetsérenden. Det rérde sig
bade om arenden som var éverlamnade till Polismyndigheten fran
Migrationsverket, Polismyndighetens egna avvishingar och drenden dér beslut
om utvisning hade fattats av allman domstol.
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Fran var och en av inspektionerna finns ett protokoll dar de iakttagelser som
gjordes har redovisats (se dnr 5380-2015, dnr 5563-2015, dnr 5590-2015, dnr
7204-2015, dnr 334-2016, dnr 383-2016, dnr 2185-2016 och dnr 2208-2016).

Inspektionerna kompletterade den bild som kommit fram i det I6pande
tillsynsarbetet om polisens anvandning av tvangsatgarder vid verkstallighet. |
juni 2016 dverlamnade jag tre tillsynsbeslut om granspolisens anvandning av
tvang till Justitiedepartementet. | besluten konstaterade jag att det fanns
oklarheter om vilka tvangsétgarder polisen har ratt att vidta for att verkstalla ett
avvisnings- eller utvisningsbeslut, sarskilt nar den som atgarden avser inte ar
tagen i forvar. Jag konstaterade att lagstiftningen borde fortydligas sa att
forutsattningarna for att anvanda tvangsmedel klart framgar. (Se JO 2016/17 s.
619, dnr 836-2015, JO 2016/17 s. 626, dnr 2488-2014, och JO 2016/17 s. 633,
dnr 1548-2015.) Med anledning av besluten har regeringen foreslagit andringar
i utlanningslagen (se propositionen Tydligare befogenheter for polisen nar
beslut om avvisning eller utvisning verkstalls, prop. 2016/17:191). Andringarna
foreslas trada i kraft den 1 november 2017.

Begaran om yttrande

Med anledning av det som kom fram vid inspektionerna uppmanades
Polismyndigheten att yttra sig i foljande fem avseenden.

e Dokumentation och diarieforing.
¢ Husrannsakan och hamtning.

o Verkstéllighetsutredningar.

o Kontroll av verkstéllighetshinder.
o |dentitet.

Polismyndigheten ombads ocksa att redovisa sina rutiner pa de angivna
omradena och hur myndigheten sakerstaller att polisregionerna arbetar enligt
rutinerna. Polismyndigheten skulle vidare gora en bedémning av de iakttagelser
JO gjort och redogdra for vilka atgarder myndigheten funnit skal att vidta med
anledning av det som kommit fram.

I det foljande redovisas Polismyndighetens dvergripande synpunkter samt —
under respektive avsnitt — de huvudsakliga iakttagelser pa varje omrade som
gjordes vid inspektionerna, Polismyndighetens yttrande och min bedémning.

Polismyndighetens 6vergripande synpunkter

Polismyndigheten yttrade sig efter att ha hamtat in yttranden fran de regionala
granspolissektionerna. Granspolissektionen vid Nationella operativa
avdelningen (NOA), som har processansvar for myndighetens gréanskontroll-
verksamhet, gav in ett eget yttrande.

Polismyndigheten l&mnade den évergripande synpunkten att man instdmmer i
de iakttagelser och papekanden som gjorts vid inspektionerna. Myndigheten
uppgav ocksa att granspolissektionen vid NOA kommer att erinra de regionala
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granspolissektionerna om de bestammelser och rutiner som redan finns nar det
géller verkstallighetsérenden. Vidare angavs att man i augusti 2016 beslutade
om en modell fér processtyrning och att det praktiska arbetet med att ta fram
arbetsmetoder och rutiner i enlighet med modellen pabdrjades i slutet av 2016.

Polismyndigheten uttalade vidare att behovet av utbildning inom
granspolisomradet ar stort och att utbildningsfragorna har varit eftersatta under
ett antal ar. Man har tagit fram ett utbildningsprogram for granspolisverk-
samheten, vilket omfattar en grundkurs fér dem som ska arbeta inom
verksamheten samt speciella kurser for dem som arbetar med granskontroll, inre
utlanningskontroll och verkstéllighet av avldgshandebeslut. Utbildningarna
kommer att genomforas under 2017. Ut6ver det finns det en uppdaterad kurs for
beslutsfattare, och en forsta sadan kurs genomférdes i december 2016.

Allmant om dokumentation och diarieforing
JO:s iakttagelser

Det fanns stora variationer mellan granspolissektionerna i landets sju
polisregioner nar det gallde vilka handlingar som registreras i polisens
arendehanteringssystem (PAR). Vid flera sektioner registrerades endast ett fatal
handlingar, medan i princip samtliga inkomna och uppréttade handlingar i ett
verkstallighetsarende registrerades vid andra sektioner. Vissa sektioner ansag att
arendehanteringssystemet var svarhanterligt och att det inte var anpassat for
handlaggningen av verkstéllighetsarenden. Pa nagot hall efterlystes mer
utbildning i darendehanteringssystemet.

Ocksa nar det gallde dokumentationen i drendena fanns det stora variationer
mellan sektionerna. | flera fall var det svart att folja arendets gang utifran den
dokumentation som fanns. Det kom aven fram att man vid flera sektioner ansag
att dokumentationen av vidtagna atgarder skottes pa ett battre sitt innan PAR
inférdes och att man hoppades att dokumentationsméjligheterna i PAR skulle
forbéttras.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten medgav att man brustit i dokumentation och diarieféring i
manga arenden och anforde foljande.

Vilka rutiner galler nu inom omradet dokumentation och diarieféring?

Polismyndigheten har flera olika styrdokument pa omradet. Av Polis-
myndighetens interna foreskrifter och allmanna rad om postbehandling och
diarieforing framgar bland annat att granspolisverksamheten, och inte
Polismyndighetens registratorer, ansvarar for diarieforing av &renden som
registreras i allménna diarier i granspolisverksamheten (se PM 2015:24, FAP
181-1). Sedan den 10 november 2016 finns Riktlinjer for diarieforing i det
allménna diariet (PM 2016:57). Riktlinjen &r obligatorisk att anvanda sedan den
1 januari 2017. | Polismyndighetens grundhandbok for PAR (PM 2016:23) finns
verksamhetsregler for registrering av &renden i de allméanna diarierna. Utover
grundhandboken finns PAR-handboken Utlanningsarenden som beskriver hur
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utlanningsérenden hanteras i PAR. Malgrupp &r anvandare som diariefor,
registrerar och/eller handlagger utldnningsarenden i PAR samt anvandare som tar
fram statistik i utlanningsarenden. Samtliga styrdokument finns tillgéngliga pé
Intrapolis, Polismyndighetens intranat.

Hur sakerstaller myndigheten att regionerna arbetar enligt gallande rutiner?
Samtliga ovan namnda styrdokument finns publicerade pa Intrapolis.

Flera regioner har efter JO:s inspektioner infért nya regionala rutiner for
verkstallighetsarenden. UtGver det har flera regioner sedan inspektionerna
genomfort utbildningar i diariefdéring och PAR for handlédggarna.

Redogdrelse for vilka atgarder Polismyndigheten finner skél att vidta med anledning av
det som kommit fram

[---] [Gréanspolissektionen vid NOA] kommer att pdminna om de styrdokument
som namns ovan. | it-planen har det beslutats om att ett handlaggarstod for
verkstéllighetsarenden ska tas fram, vilket kommer att underlatta diarieforingen
och dokumentationen i verkstéllighetsarenden. | den grundutbildning for
handlaggning av verkstallighetsarenden som nu har tagits fram finns saval
utbildning i forvaltningsratt som kunskap om PAR-systemet med. De rutiner for
verkstillighetsutredningar som Polismyndigheten nu utvecklar [...] kommer att
bidra till en battre dokumentation. Natverket for verkstallighetsarbetet med
representanter fran granspolissektionen vid NOA och samtliga polisregioner
kommer standigt att arbeta for framtagande och uppratthallande av enhetliga
rutiner och arbetssétt med verkstéallighetsarenden.

Rattsliga utgangspunkter

Allméanna handlingar ska som regel registreras sa snart de kommit in till eller
upprattats hos en myndighet. En ovillkorlig registreringsskyldighet galler dock
endast handlingar som omfattas av sekretess. (Se 5 kap. 1 § offentlighets- och
sekretesslagen, OSL.)

| den man handlingar ska diarieforas ska det ske utan dréjsmal. Registreringen
ska goras sa snart det ar praktiskt mojligt, normalt samma dag eller senast dagen
efter handlingen kom in eller upprattades (se bl.a. JO 2002/03 s. 491, dnr 1384-
2000).

Nar det géller de handlingar som registreras ska det av registret (diariet) framga
vilket datum handlingen kom in eller uppréttades samt diarienummer eller
annan beteckning som handlingen har fatt vid registreringen. Det ska &ven
framga i korthet vad handlingen ror och i forekommande fall vem som ar
avséndare eller mottagare av handlingen. Sistndmnda uppgifter ska utelamnas
eller sarskiljas om det behdvs for att registret i dvriga delar ska kunna hallas
tillgéngliga for allméanheten. (Se 5 kap. 2 8 OSL.)

Enligt 15 § forvaltningslagen ska uppgifter som en myndighet far pa annat sétt
an genom en handling och som kan ha betydelse for utgangen i drendet
antecknas av myndigheten, om arendet avser myndighetsutévning mot nagon
enskild.

JO har upprepade ganger uttalat att det inte ar tillrackligt att endast anteckna
uppgifter som kan ha betydelse for utgangen i ett arende. Alla beslut och
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atgarder som vidtas i arendet samt faktiska omstandigheter och handelser av
betydelse bor redovisas. Aven uppgifter som enbart rér drendets gang och som
inte direkt tillfor arendet sakuppgifter bor i stor utstrdckning dokumenteras.
Sadana uppgifter kan t.ex. galla att det har forekommit kontakter med parter,
andra personer eller myndigheter. (Se bl.a. JO:s protokoll den 28 november
2014, dnr 5464-2014.)

Beddmning

| flera av de drenden som JO granskade forekom brister i dokumentationen och
diarieféringen av handlingar. Att dokumentation sker ar en forutsattning for att
det ska finnas ett fullgott underlag i ett verkstallighetsérende och for att detta
ska kunna handlaggas aven i en ordinarie handlaggares franvaro. Det &r vidare
en av forutsattningarna for att det ska finnas mojlighet till insyn i och kontroll
av verksamheten.

Kraven pa en fullgod dokumentation och diarieforing av handlingar ar inte nya,
och JO har tidigare kritiserat polisen for brister i det avseendet. Det &r
anmarkningsvart att bristerna ar sa utbredda, och det &r angelaget att en
forbattring kommer till stand. Enligt min mening maste de enskilda
tjanstemannen fa 6kade kunskaper om betydelsen av dokumentation och
diarieforing. Polismyndigheten har redogjort for vilka atgarder som man
vidtagit och vilka atgarder som planeras samt redovisat att man arbetar aktivt
for att sdkerstélla att kraven uppfylls. Med de styrdokument och
utbildningsinsatser som Polismyndigheten redogjort for finns det enligt min
mening goda forutsattningar att komma till ratta med problemen. Jag forutsatter
att Polismyndighetens arbete pa detta omrade fortsétter.

Fragan om dokumentationsskyldighet m.m. i vissa sarskilda situationer
redovisas nedan under respektive avsnitt.

Husrannsakan och hamtning
JO:s iakttagelser

Det fanns stora variationer mellan granspolissektionerna nér det géllde
dokumentationen av bl.a. husrannsakan och hamtning. Vid tva sektioner
uppgavs att man inte upprattade nagra protokoll ver genomforda
husrannsakningar men att det framgick av handelserapporter hos
lanskommunikationscentralen respektive av s.k. dagbesked att beslut om
husrannsakan fattats. Vid en sektion uppgavs att man forst i anslutning till JO:s
inspektion hade borjat uppratta protokoll 6ver genomfdrda husrannsakningar.
Hos vissa andra sektioner dar beslut om husrannsakan och protokoll dver
atgarden saknades i akten uppgav man att dessa forvarades pa annan plats.
Nagon hanvisning till var handlingarna forvarades fanns dock inte i akten.

| flera fall kom det fram att gréanspolissektionerna tillampade 9 kap. 9 § eller
12 kap. 14 § utldnningslagen tillsammans med 20 § polislagen ndr man hdmtade
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personer i bostaden for att verkstélla ett avvisnings- eller utvisningsbeslut (jfr
JO 2016/17 s. 619, dnr 836-2015).

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten instamde i JO:s iakttagelser och papekanden om att det fanns
stora variationer mellan de olika sektionerna nér det gallde dokumentationen av
bl.a. beslut om husrannsakan och hdmtning till forhor. Polismyndigheten
uppgav vidare att fel grund sannolikt hade tillampats i flera fall nar det galler
beslut om husrannsakan.

Nér det galler rutinerna for husrannsakan och hdmtning redovisade
Polismyndigheten bestammelserna i 27 § polislagen och hénvisade till sina
foreskrifter (RPSFS 2011:12, FAP 100-2) samt uppgav att det finns ett formular
for dokumentationen i myndighetens formulérportal. Polismyndigheten anférde
vidare foljande.

Att ett beslut om hamtning till forhor enligt 9 kap. 9 § utldnningslagen ska
dokumenteras framgar inte uttryckligen. Ur kontroll- och rattssakerhetssynpunkt
ar det dock viktigt att beslut om och verkstallighet av tvangsmedel alltid
dokumenteras.

Av 6.1.1. PAR-handboken Utlanningsarenden framgar att tvéngsatgarder ska
registreras som handlingar i det aktuella drendet. Det framgar aven att
handlaggaren inom granspolisverksamheten, om tvangsatgarden initieras av en
annan del av Polismyndigheten, t.ex. en kommunikationscentral, och man dér
skapar ett arende, lampligen bor relatera drendena till varandra.

Nar det géller grunden for husrannsakan vill Polismyndigheten framféra
féljande. Rattsliga beddmningar/utredningar och informationsspridning m.m.
inom grénspolisverksamheten formedlas genom s.k. cirkuld&rmeddelanden. Efter
JO:s beslut den 22 juni 2016, dnr 836-2015 [JO 2016/17 s. 617, JO:s anm.],
publicerade grénspolissektionen vid NOA den 7 juli 2016 ett
cirkularmeddelande, CM 14/16, som beskriver Polismyndighetens mdjligheter
att vidta tvangsatgarder vid verkstallighet av av- och utvisningsbeslut. Av
cirkularmeddelandet framgar bland annat att 20 § polislagen inte ger stod for
beslut om husrannsakan vid verkstéllighet av av- eller utvisningsbeslut om inte
ett beslut om forvar har fattats.

Hur sakerstaller myndigheten att regionerna arbetar enligt gallande rutiner?

Samtliga ovan namnda styrdokument och CM 14/16 finns publicerade pa
Intrapolis.

Flera regioner har uppgett att de nu har rutiner fér dokumentation av beslut om
husrannsakan och hamtning till forhor samt for hur besluten ska féras in i PAR.

Redogorelse for vilka atgarder Polismyndigheten finner skél att vidta med anledning av
det som kommit fram

[Gréanspolissektionen vid NOA] kommer att erinra de regionala
granspolissektionerna om bestammelsen i polislagen som anger att protokoll ska
foras 6ver husrannsakan samt att beslut om och verkstallighet av hamtning till
forhor ska dokumenteras och att protokollet/handlingen dar tvangsatgarden
framgar ska tillforas akten enligt vad som anges i PAR-handboken
Utl&nningsérenden.

Sid 7 (15)
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Rattsliga utgangspunkter

Protokoll ska foras Gver ett ingripande som innebér att nagon avvisas,
avlagsnas, omhandertas eller grips. Protokoll ska ocksa foras dver husrannsakan
och liknande atgarder samt vid omhandertagande av foremal. Protokollet ska
innehalla bl.a. grunden for beslutet. (Se 27 § polislagen.)

Av Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om dokumentation enligt
27 och 28 8§ polislagen (RPSFS 2011:12, FAP 100-2) framgar bl.a. var och hur
dokumentationen ska goras. Det finns ocksa bestammelser om
dokumentationsskyldighet i 15 § forvaltningslagen.

Som beskrivits inledningsvis har jag tidigare i tre tillsynsbeslut uttalat att det
finns oklarheter i lagstiftningen nér det géller polisens mojligheter att vidta
tvangsatgarder vid verkstallighet av avvisnings- och utvisningsbeslut.
Regeringen har darfor foreslagit nya bestdmmelser i utlanningslagen som ror
polisens tvangsanvandning. (Se JO 2016/17 s. 619, dnr 836-2015, JO 2016/17 s.
626, dnr 2488-2014, och JO 2016/17 s. 633, dnr 1548-2015, samt prop.
2016/17:191.)

Beddmning

Av de ovan namnda besluten framgar att det saknas lagstod for att anvanda
tvang vid verkstéllighet nar den som ska avvisas eller utvisas inte ar
forvarstagen. Vid inspektionerna kom det fram att Polismyndigheten i flera fall
hamtat personer i bostaden for att verkstélla ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut. Polismyndigheten har saledes i vissa av de fall som
granskades vid inspektionen agerat felaktigt. Polismyndigheten har uppgett att
man med anledning av besluten informerat samtliga gréanspolissektioner om att
det endast & mdjligt att besluta om husrannsakan eller hdmtning av en person
vid verkstéllighet av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut nar myndigheten
beslutat om forvar och att forutsattningarna for ett sadant beslut da maste vara
uppfyllda. Mot denna bakgrund och med beaktande av de kommande
lagandringarna saknas skal for mig att nu gora nagra ytterligare uttalanden i
fragan.

Nér det gallde dokumentation av husrannsakan och hamtning fanns stora
variationer mellan granspolissektionerna. | vissa fall saknades dokumentation
och i andra fall var dokumentationen ofullstandig. Polismyndigheten har anfort
att man kommer att erinra de regionala granspolissektionerna om vilka krav pa
dokumentation som géller, vilket jag sjalvklart ser positivt pa.

Verkstallighetsutredningar

JO:s iakttagelser

Det fanns inte nagra enhetliga rutiner for hur man forbereder ett
verkstallighetsérende och planerar genomfdrandet av en verkstéllighet. Vid flera
av de granskade grénspolissektionerna saknades helt dokumentation av de
atgarder som vidtagits i verkstallighetsutredningarna. | manga fall saknades
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ocksa skriftliga beslut om hur och till vilket land verkstalligheten skulle
genomforas. Det fanns ocksa skillnader mellan sektionerna nar det gallde vilken
befattningshavare (administrator, handlaggare eller gruppchef) som ansags
behorig att fatta ett sadant beslut.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten delade uppfattningen att det saknades enhetliga rutiner for
hantering och dokumentation av verkstallighetsutredningar. I fragan om vilka
rutiner som nu géller for verkstéllighetsutredningar hanvisade Polismyndigheten
till sina foreskrifter (RPSFS 2014:8, FAP 638-1). Polismyndigheten anférde
vidare foljande.

Hur sékerstaller myndigheten att regionerna arbetar enligt géllande rutiner?
FAP 638-1 finns publicerad pa Intrapolis.

Flera regioner har efter JO:s inspektioner infort nya regionala rutiner for
verkstallighetsarenden.

Redogdrelse for vilka atgarder Polismyndigheten finner skél att vidta med anledning av
det som kommit fram

[Granspolissektionen vid NOA] har tagit del av forslag fran nagra regionala
granspolissektioner avseende enhetliga rutiner och beraknar att sddana rutiner
kan faststéllas senast den 1 maj 2017. Rutinen ska klargdra vad en
verkstéllighetsutredning ska innehalla och hur den ska dokumenteras.

Rattsliga utgangspunkter

Nar ett verkstallighetsarende har kommit in eller paborijats, ska
Polismyndigheten snarast forbereda drendet och planera genomforandet. De
atgarder som vidtas ska dokumenteras. Vidare ska Polismyndigheten i varje
verkstallighetsarende genomfora en verkstallighetsutredning som ska ligga till
grund for ett skriftligt beslut om hur och till vilket land verkstélligheten ska
genomforas. (Se 4 kap. 1-2 88 Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allméanna rad
om verkstallighet av beslut om avvisning och utvisning, RPSFS 2014:8, FAP
638-1.)

Beddmning

Jag kan konstatera att det i manga fall helt har saknats dokumentation av de
atgarder som vidtagits i verkstallighetsutredningen. | manga fall har det ocksa
saknats skriftliga beslut om hur och till vilket land verkstélligheten skulle
genomforas, trots att detta krévs enligt de foreskrifter som Polismyndigheten
ska tillampa. Detta &r sjélvklart allvarligt.

De foreskrifter som finns ar mycket generella till sin karaktar. Granskningen
visar vikten av att det vid sidan av foreskrifterna finns tydliga och enhetliga
rutiner for vilka faktiska atgarder som ska vidtas nar myndigheten handlagger
ett verkstallighetsarende. Jag ser positivt pa att Polismyndigheten nu tagit fram
sadana rutiner for verkstallighetsutredningarna.
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Kontroll av verkstallighetshinder
JO:s iakttagelser

| de flesta granskade arendena framgick det inte om, och i sa fall nar, det hade
kontrollerats om det fanns nagot hinder mot att verkstalla avvisnings- eller
utvisningsbeslutet. Granskningen visade att de flesta granspolissektionerna,
atminstone fram till tidpunkten for JO:s inspektion, inte hade nagra rutiner som
angav hur och nér kontroller skulle géras och var de skulle dokumenteras. | ett
antal fall kom det fram omstandigheter som gjorde att det kunde ifragasattas om
beslutet om avvisning eller utvisning hade verkstéllts i strid med utl&nnings-
lagens regler. Avsaknaden av dokumentation gjorde att det, utifran handlingarna
i akten, inte gick att utesluta att det hade skett.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten instdmde i att det saknades enhetliga rutiner for hantering och
dokumentation av kontroll av verkstallighetshinder. | fragan om vilka rutiner
som nu galler inom omradet verkstallighetsutredningar hanvisade Polis-
myndigheten till sina foreskrifter (RPSFS 2014:8, FAP 638-1) och anforde
foljande.

Hur sékerstaller myndigheten att regionerna arbetar enligt géllande rutiner?
FAP 638-1 finns publicerad pa Intrapolis.

Flera regioner har efter JO:s inspektioner infort nya regionala rutiner for kontroll
av verkstallighetshinder. Fem av regionerna har uppgett att de &ven
dokumenterar kontroll av verkstallighetshinder.

Redogorelse for vilka atgarder Polismyndigheten finner skél att vidta med anledning av
det som kommit fram

PAR 4r inte anpassat efter granspolisverksamheten. Grénspolissektionen vid
NOA har framfort att PAR bor byggas ut och anpassas till granspolis-
verksamheten. It-avdelningen vid Polismyndigheten har pabérjat en kartlaggning
av hur behovet ser ut. | avvaktan pa en losning kommer en nationell rutin for
dokumentation om att kontroll av verkstallighetshinder gjorts att tas fram. Det
kommer att ske genom att den blankett som en av de regionala grénspolis-
sektionerna tagit fram ska bearbetas och spridas till samtliga regioner. Dessutom
kommer redan initierade forbattringar och uppdateringar av nuvarande system att
genomforas.

Rattsliga utgangspunkter

Under vissa forhallanden far ett beslut om avvisning eller utvisning inte
verkstéllas. Detta géller bl.a. om utldnningen ansokt om eller beviljats en ny
prévning, om avvisnings- eller utvisningsbeslutet inhiberats eller om
utlanningen beviljats ett tidsbegransat uppehallstillstand. Bestammelserna om
hinder mot verkstallighet finns i 12 kap. utlanningslagen. De redovisas nedan
under avsnittet Identitet.

Polismyndigheten ska kontrollera bl.a. om forbud mot verkstéllighet har intratt
innan ett avvisnings- eller utvisningsbeslut verkstélls (se 7 kap. 1 § RPSFS
2014:8, FAP 638-1).
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Beddmning

Nér Polismyndigheten verkstaller ett avvisnings- eller utvisningsbeslut ansvarar
myndigheten for att verkstalligheten sker i enlighet med utlanningslagens
regler. De kontroller som gors for att sékerstélla att man inte genomfor en
verkstéllighet trots hinder maste vara noggranna och fullstandiga. Den sista
kontrollen bor ske i néra anslutning till avresan. Vilka kontroller som gjorts och
nér de gjorts bér dokumenteras. Att dokumentation sker ar en forutsattning for
att det ska finnas ett fullgott underlag i &rendet och det &r vidare en av
forutsattningarna for insyn i och kontroll av verksamheten. Verkstallighet med
tvang ar en ingripande atgard som kan fa allvarliga konsekvenser och innebéra
stora rattssakerhetsforluster for den enskilde om en verkstallighet sker trots att
det finns hinder mot den.

| ett antal granskade fall kunde det séttas i fraga om beslutet om avvisning eller
utvisning hade verkstéllts i strid med utlanningslagens regler. Avsaknaden av
dokumentation gjorde att det utifran handlingarna i akten inte gick att utesluta
att det hade skett. Det som kommit fram ger mig dock inte grund for att
konstatera att Polismyndigheten verkstéllt beslut i strid med utlanningslagens
regler. Den bristfalliga dokumentationen av kontroller om verkstéllighetshinder
ar emellertid anmarkningsvard.

Enligt Polismyndighetens yttrande kan en del av forklaringen till att
kontrollerna inte alltid dokumenterats vara att polisens drendehanteringssystem
inte &r anpassat till granspolisverksamheten. Man har darfor paborjat en
anpassning av sitt it-system och uppgett att man i avvaktan pa detta kommer att
ta fram en nationell rutin for dokumentation av kontroll av verkstallighets-
hinder. Jag valkomnar detta och forutsatter att Polismyndigheten ocksa
sékerstaller att medarbetarna har kdnnedom om och arbetar i enlighet med de
rutiner som finns.

Identitet
JO:s iakttagelser

| vissa av de granskade arendena hade det under handlaggningen vid
gréanspolissektionerna kommit fram att utldnningen hade en annan identitet &n
den som angavs i beslutet om avvisning eller utvisning. JO:s granskning visade
att sektionerna hanterade fragan pa olika satt. Vid vissa sektioner upplystes
utldnningen i god tid infor avresan om att hans eller hennes avldgsnandebeslut
skulle verkstéllas i en annan identitet och Migrationsverket underrattades om
detta. Vid andra sektioner informerades utldnningen om de nya
identitetsuppgifterna forst i anslutning till avresan. Det fanns inte nagra rutiner
vid nagon av sektionerna for hur fragan skulle hanteras.

Polismyndighetens yttrande

Polismyndigheten delade uppfattningen att det fanns stora variationer mellan
gréanspolissektionerna nér det gallde hanteringen av uppgifter om en annan
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identitet som uppkommit under handlaggningen av ett verkstallighetsarende.
Polismyndigheten anforde foljande.

Vilka rutiner géller nu inom omradet identitet?

Om det vid handlaggning av ett drende om av- eller utvisning kommer fram
uppgifter om att utldnningen har en annan identitet &n den som angavs i beslutet
och innebdr den informationen hinder for verkstallighet, ska Migrationsverket
underrattas enligt 12 kap. 17 § utlanningslagen. Enligt 4 kap. 7 § FAP 638-1 bor
Polismyndigheten, om myndigheten utan utlanningens medverkan far kannedom
om att han eller hon & medborgare i ett annat land &n det som anges i beslutet,
anmaéla verkstéllighetshinder till Migrationsverket.

Utover det saknas det enhetliga rutiner inom Polismyndigheten for hur man ska
hantera frdgan om det under handlaggningen av ett drende kommer fram
uppgifter om att utlanningen har en annan identitet &n den som angavs i beslutet
om av- eller utvisning.

Hur sékerstéller myndigheten att regionerna arbetar enligt géllande rutiner?
FAP 638-1 finns publicerad pa Intrapolis.

Tva av regionerna har rutiner eller ska infora rutiner som innebér att utlanningen
informeras om den nya identiteten som blivit kénd for Polismyndigheten.

Redogorelse for vilka atgarder Polismyndigheten finner skél att vidta med anledning av
det som kommit fram

[Granspolissektionen vid NOA] kommer att ta upp fragan med Migrationsverket
hur Polismyndigheten ska agera nér en ny identitet kommer fram. Dérefter
kommer enhetliga rutiner att inforas.

Rattsliga utgangspunkter

I de fall Polismyndigheten inte kan verkstélla ett avvisnings- eller
utvisningsbeslut eller behdver ytterligare besked ska myndigheten underratta
Migrationsverket. Detsamma géller om utlanningen aberopar att det finns
politiska verkstallighetshinder, eller om det pa annat sétt kommer fram att det
kan finnas sadana hinder. Migrationsverket ska i sadana fall ge anvisningar om
verkstalligheten eller vidta andra atgérder. (Se 12 kap. 17 § forsta och andra
stycket utlanningslagen.)

Om det kommit fram nya uppgifter som innebéar hinder mot verkstéllighet kan
Migrationsverket bevilja uppehallstillstand, trots att det tidigare beslutet om
avvisning eller utvisning fatt laga kraft. Migrationsverket kan ocksa bestimma
att beslutet tills vidare inte far verkstéllas (inhibition). (Se 12 kap. 18 §
utlanningslagen.)

Pa begéran av den berérda utlanningen ska Migrationsverket bevilja en ny
prévning av ett beslut som fatt laga kraft, om han eller hon aberopar sadana nya
omstandigheter som kan antas utgora ett bestaende politiskt
verkstéllighetshinder och som inte kunnat aberopas av honom eller henne
tidigare, eller utlanningen visar giltig ursékt for att inte ha aberopat
omstandigheterna tidigare. Nar en sadan begaran har gjorts om ny provning far
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beslutet inte verkstéllas innan Migrationsverket beslutat om ny prévning ska
ske. Beviljas en ny provning far beslutet inte verkstéllas innan fragan om
uppehallstillstand avgjorts genom ett beslut som fatt laga kraft. (Se 12 kap. 19—
19 a 88 utlanningslagen.)

Ett beslut om avvisning eller utvisning ska verkstéllas genom att utlanningen
sands till det land eller, om flera lander angetts, nagot av de lander som anges i
beslutet (se 12 kap. 4 § utlanningslagen). Polismyndigheten accepterar i vissa
fall onskemal fran den berérde om att sandas till ett annat land som tar emot
honom eller henne. Om Polismyndigheten utan utlanningens medverkan far
kannedom om att han eller hon &r medborgare i ett annat land an det som anges
i beslutet innebdr det inte att utlinningen ska anses ha visat att mottagande kan
ske i det landet. I ett sadant fall bor verkstallighetshinder anmalas till
Migrationsverket (se de allmanna raden till 4 kap. 7 § i RSPFS 2014:8, FAP
638-1).

JO har tidigare uttryckt tveksamhet i fragan om polisen borde ha fullféljt en
avvisning utan att ha underréttat Migrationsverket om nya identitetsuppgifter
som kommit fram under polisens verkstéllighetsarbete. JO bedomde att ett
klarldggande av en persons identitet under polisens verkstéllighetsarbete
allmént sett ter sig som vasentlig information. | avsaknad av dokumentation
kring identitetsfragan var det dock svart att i det enskilda arendet bedéma om de
nya uppgifterna var sadana att de kunde paverka bedémningen av eventuella
verkstallighetshinder. (Se JO:s beslut den 9 december 2008, dnr 4023-2007.)

Migrationsverket har utarbetat en rutin for att registrera eventuella uppgifter och
handlingar som leder till att en annan identitet kan anses ha gjorts sannolik eller
styrkt. Rutinen har tagits fram mot bakgrund av att nya uppgifter om identitet
kan ha en praktisk betydelse men ocksa betydelse for en eventuell prévning av
verkstallighetshinder. (Se Migrationsverkets Rattsliga stallningstagande
angaende registrering av identitetsuppgifter, RCI 03/2013.)

Beddmning

Under inspektionerna noterades ett antal fall dar det under verkstallighetsarbetet
kommit fram nya identitetsuppgifter fran ndgon annan an den person som skulle
avvisas eller utvisas. Granspolissektionerna handskades med dessa uppgifter pa
olika satt. Verkstalligheten genomférdes dock som regel i den nya identiteten.
Vid vissa sektioner underrattades den berérde om de nya uppgifterna i ett tidigt
skede, vilket innebar att han eller hon kunde bemdta uppgifterna. Vid andra
sektioner lamnades informationen forst i anslutning till avresan. Nar det géllde
fragan om och nar Migrationsverket underrattades om de nya
identitetsuppgifterna varierade rutinerna mellan granspolissektionerna.

Ett arende som har éverlamnats till Polismyndigheten for verkstallighet kan
enligt gallande regler inte aterlamnas till Migrationsverket. Om nya uppgifter
kommer fram under verkstallighetsarbetet maste Polismyndigheten ta stallning
till uppgifternas betydelse och hur de ska hanteras inom ramen for arbetet med
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verkstélligheten. Som framgatt ovan ska Polismyndigheten underratta
Migrationsverket om man inte kan verkstalla avliagsnandebeslutet eller om man
behover ytterligare besked.

Nér polisen under verkstallighetsarbetet klarlagger en persons identitet ar det
fraga om nya viktiga uppgifter som skulle kunna paverka bedémningen av om
det finns ett verkstallighetshinder. Migrationsverket bér mot den bakgrunden
som regel informeras om de nya uppgifterna och ges mojlighet att ta stallning
till dem. Det kan ocksa vara sa att utlanningen vill anséka om en ny prévning
mot bakgrund av de nya uppgifter som kommit fram. Aven denne bor darfor
informeras om de nya uppgifterna. De dtgarder polisen vidtar i dessa avseenden
bor dokumenteras.

Polismyndigheten har anfort att man ska ta upp fragan med Migrationsverket
och darefter utarbeta nya rutiner. Jag forutsatter att det som kommit fram har
beaktas.

Avslutande synpunkter

Manga av de brister som kommit fram vid min granskning rér fragor som sedan
lange varit reglerade i lag eller i foreskrifter. Det géller bl.a. dokumentations-
och diarieféringsskyldigheten samt hur man hanterar verkstallighetsutredningar
och verkstallighetskontroller. JO har tidigare kritiserat polisen for brister i dessa
hanseenden. JO har ocksa tidigare behandlat fragan om hur polisen behandlar
nya identitetsuppgifter under verkstéllighetsarbetet. Mot den bakgrunden &r det
anmarkningsvart att bristerna nu varit sa utbredda.

Polismyndigheten har anfort att man har vidtagit atgarder i form av
utbildningsinsatser och att enhetliga rutiner har inforts i vissa avseenden.
Myndigheten har dven uppgett att de regionala grénspolissektionerna ska erinras
om de bestammelser och rutiner som redan finns i dag nar det géller
verkstéllighetsarenden samt att vissa ytterligare atgarder planerats. Jag ar
naturligtvis positiv till detta arbete.

Det ar tydligt att det finns ett behov av enhetliga nationella rutiner for
Polismyndighetens verkstallighetsarbete. Det &r ocksa viktigt att myndigheten
sékerstaller att de medarbetare som handlagger verkstéllighetsérenden &r
inforstadda med vilka rutiner som galler for handlaggningen, sérskilt vad galler
dokumentationen av beslut om tvangsmedel och av de andra atgarder som
vidtagits, och att myndigheten foljer upp att rutinerna foljs. Det ar sjalvklart
ocksa angelaget att berérda medarbetare far tydlig information och utbildning
nar nya rutiner infors och nar det finns ny praxis pa omradet.

Mot bakgrund av att Polismyndighetens arbete med att forbattra
handlaggningen av verkstallighetsédrendena annu inte har genomférts fullt ut
kommer jag att félja upp de atgarder Polismyndigheten vidtar med anledning av
de iakttagelser som gjorts vid inspektionerna.
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Med dessa uttalanden avslutar jag drendet.



