Kommittédirektiv

Genomforande av EG:s direktiv om Dir.
atervindande samt fradgor om férvar 2009:1

Beslut vid regeringssammantriade den 5 februari 2009

Sammanfattning

En sérskild utredare ska ta stéllning till hur Europaparlamentets
och radets direktiv av den 16 december 2008 om gemensamma
normer och forfaranden for atervindande av tredjelands-
medborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348,
24.12.2008, s. 98) ska genomforas i Sverige.

Uppdraget innefattar att underséka hur utldnningslagstift-
ningen och 6vrig for direktivet relevant lagstifining Gverens-
stimmer med direktivets bestimmelser. Utredaren ska ta
stallning till behovet av forfattningsandringar och andra
atgérder och ldgga fram forslag till de forfattningséndringar
som beddms nédvindiga.

Utredaren ska dven ta stillning till behovet av att genomfora
bestimmelserna om tvangsmedel i radets direktiv 2003/110/EG
av den 25 november 2003 om bistand vid transitering i samband
med atersdndande med flyg (EUT L 321, 06.12.2003, s. 26) och
hur dessa bestimmelser i sa fall ska genomforas i Sverige.

Utredaren ska vidare med anledning av ovan ndmnda
direktiv och mot bakgrund av nuvarande praxis och rutiner,
sirskilt 6verviga om de regler om férvar som giller enligt
utlinningslagen #r #ndamalsenligt utformade. Om det &r
pakallat, ska utredaren ligga fram forslag till forfattnings-
dndringar eller andra atgidrder med anledning av dessa over-
viganden.



Bakgrund

Nuvarande bestimmelser

De for uppdraget relevanta bestimmelserna som ror avvisning
och utvisning samt bestimmelser om forvar och tvangsatgarder
finns huvudsakligen i utldnningslagen (2005:716).

Aterviindandedirektivet

Den 9 december 2008 antogs Europaparlamentets och radets
direktiv om gemensamma normer och forfaranden i medlems-
staterna for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i medlemsstaterna. Direktivet syftar till att faststilla
gemensamma regler och tillvigagangssitt som ska tillampas i
medlemsstaterna vid atersdndande av tredjelandsmedborgare
som vistas olagligt i unionen. Direktivet omfattar bland annat
bestimmelser om avvisning och utvisning, aterreseférbud och
forvar.

Transiteringsdirektivet

Den 25 november 2003 antog FEuropeiska unionens rad
direktivet om bistand vid transitering i samband med ater-
sindande med flyg. Direktivet genomférdes i svensk ritt den
1 december 2005 i lagen om transitering av tredjelands-
medborgare (2005:754). Direktivet syftar till att underlitta
transitering av tredjelandsmedborgare som ska aterséndas till
hemlandet via en flygplats som ligger i en annan medlemsstat
dn den som har fattat beslutet om avvisning. Direktivet inne-
haller fakultativa bestimmelser om anvindning av tvangsmedel
i samband med transitering. I artikel 5.3(a) anges att en
medlemsstat i enlighet med sin nationella lagstiftning far
placera och inkvartera en tredjelandsmedborgare i sikert forvar.
I artikel 5.3(b) anges att en medlemsstat far utdva legitima
medel for att férhindra eller avbryta en tredjelandsmedborgares
eventuella forsok att motsitta sig transiteringen.



Behovet av utredning

Aterviindandedirektivet

Atervindandedirektivet ska vara genomfort i nationell ritt
senast tva ar efter det att det har offentliggjorts i Europeiska
unionens officiella tidning (EUT). Direktivet trader i kraft den
tjugonde dagen efter det att det har offentliggjorts i EUT. Det
ankommer pa medlemsstaterna att infora lagar och andra
forfattningar som #r nédvéndiga for att genomfora direktivet.
Svensk ritt Overensstimmer i stora drag med direktivets
bestimmelser. Det finns dock skillnader i vissa avseenden,
bland annat nér det géller bestimmelserna om aterreseférbud
och forvar.

Direktivet om bistand vid transitering

Transiteringsdirektivet foreskriver mojligheten att anvinda
vissa tvangsmedel i samband med transitering, bland annat
forvarstagande. Den mojlighet till forvarstagande som i dag
finns i svensk ritt begrinsas dock till de situationer som anges i
10 kap. utlénningslagen och omfattar inte de tredjelands-
medborgare som transiterar i enlighet med direktivet (jfr prop.
2004/05:168, s. 24).

Ovriga forvarsfidgor

En utlénning som befinner sig i Sverige kan enligt utlinnings-
lagen under vissa forutsdttningar tas i forvar, t.ex. om
utlanningens identitet 4r oklar, om det 4r nédvéndigt for att en
utredning om utldnningens ritt att stanna i Sverige ska kunna
genomf6ras, om det dr sannolikt att han eller hon kommer att
avvisas eller utvisas eller fraga uppkommer om verkstéllighet
av ett beslut om avvisning eller utvisning och det finns
anledning att anta att utlinningen annars kommer att halla sig
undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige (jfr 10 kap.
1 § utlanningslagen).

Mot bakgrund av att ett forvarstagande innebdr ett stort
ingrepp 1 den personliga integriteten och i den enskildes



rorelsefrihet ska institutet endast anvindas om andra mindre
ingripande atgirder inte &r tillrickliga. Den tid en utldnning &r
forvarstagen ska vara sa kort som mojligt. Samtidigt som
forvarsinstitutet ska anvéndas med forsiktighet &r mojligheterna
till forvarstagande ett viktigt instrument for att en vélordnad
verkstillighetsprocess i avvisnings- och utvisningsdrenden ska
kunna uppritthallas.

Under ar 2008 verkstédllde Migrationsverket cirka 2 000
beslut om forvar. De flesta forvarsbeslut omfattade personer
som hade meddelats lagakraftvunna beslut om avvisning eller
utvisning. Den genomsnittliga vistelsetiden i forvar uppgick till
ungefdr 13 dagar. Under samma period registrerade Migrations-
verket cirka 15 000 nya &drenden for vilka verkstillbara beslut
om avvisning eller utvisning foreldag. Omkring 5 000
utlanningar avvek efter det att lagakraftvunna avldgsnande-
beslut hade meddelats och innan drendena Overlimnades till
polisen. Utdver dessa avvek ett stort antal personer innan ett
beslut om avvisning eller utvisning hade meddelats.

Redovisningen ovan vicker fragor kring hur ett vilavvigt
regelsystem bor vara utformat samt hur en god tillimpning av
regelsystemet ska sékerstillas. Det bor vara mgjligt att finna en
balans mellan de sinsemellan konkurrerande intressena att
forvarsinstitutet ska anvindas med stor forsiktighet och att
avvisnings- och utvisningsbeslut ska kunna verkstillas.

Vid tillimpningen av den processordning som infordes
genom utldnningslagen (2005:716) har fragan uppkommit
vilken myndighet som under olika skeden i processen dr
ansvarig for forvarsfragan. Ansvarsfoérhéllandet kan behova
tydliggoras i de fall beslut om forvar och uppsikt har over-
klagats (jfr 10 kap. 13—16 §§ utlinningslagen). Det har dven
noterats oklarheter i lagstiftningen betrdffande kravet pa
muntlig forhandling (jfr 10 kap. 12 § utldnningslagen), berdk-
ningen av frister fér ny provning av forvarsfragan efter
overklagande (jfr 10 kap. 9 § utldnningslagen), mdjligheten att
overklaga beslut om uppsikt (jfr 14 kap. 1 § utldnningslagen)
samt vilken myndighet som &r klagandens motpart efter
overklagande av forvarsfragan i vissa fall (jfr 10 kap. 12 §
utlanningslagen).



Forvarstagna utlanningar som utgér en sédkerhetsrisk kan
placeras i kriminalvardsanstalt, hdkte eller polisarrest.
Bestimmelserna tillkom genom en reform som tradde i kraft
den 1 oktober 1997. Tidigare placerades forvarstagna
utlanningar regelmaéssigt i hikten och arrestlokaler. Tanken
bakom reformen var att placeringar i polisarrest, hikte eller
kriminalvardsanstalt skulle minska avsevdrt och endast
anvéndas i undantagsfall (prop. 1996/97:25 s. 142 f. och prop.
1996/97:147 s. 21). Det &r forst efter det att en incident har
intraffat som Migrationsverket kan genomfora en utredning for
att utrona om en sdkerhetsrisk foreligger som grund for
avskiljande eller placering i hikte (jfr 11 kap. 7 § utldnnings-
lagen).

De inrdttningar som i dag finns tillgédngliga for att verkstilla
beslut om forvar #r inte optimala placeringsalternativ for
forvarstagna utldnningar som pa grund av sitt psykiska
hilsotillstind har behov av vard och stéd, men som inte dr sa
sjuka att det krdver tvangsomhindertagande inom ramen for
lagen om psykiatrisk tvangsvard (1991:1128). Det dr dock
mojligt att det kan finnas alternativa former for placering som
bittre tillgodoser dessa personers behov.

En utlinning som doms till fingelse och utvisning avtjénar
normalt straffet pd kriminalvardanstalt i Sverige. For det fall
utvisningen inte verkstills i omedelbar anslutning till avtjénat
straff, placeras en forvarstagen utlinning fortséttningsvis i
anstalt, i Migrationsverkets forvarslokaler eller i hékte, ibland
under lang tid efter det att straffet avtjénats. I en Overens-
kommelse mellan Migrationsverket och Kriminalvardsverket
fran juni 2001 fastslar myndigheterna att det i ménga fall &r
lampligare att en utlinning som utvisats pa grund av brott och
som halls i forvar i avvaktan pa utresa stannar kvar i
kriminalvardsanstalt till dess verkstillighet av utvisningen kan
ske.

Sammanfattningsvis beh6vs det en 6vergripande analys av
nuvarande lagstiftning och praxis for att utrona det samlade
behovet av forfattningsédndringar och andra atgérder.



Uppdraget

Aterviindandedirektivet

Utredaren ska ta stillning till hur direktivet ska genomforas i
svensk ritt. | samtliga frdgor som avser genomftrandet av
direktivet ska utredaren redogora for svensk rétt pd omradet och
bedoma om denna stir i Gverensstimmelse med direktivets
bestimmelser.  Utredningsuppdraget omfattar  direktivets
konsekvenser och behovet av eventuella regeldndringar, inte
bara med avseende pa utlinningslagen och utldnningsfoérord-
ningen utan ocksd avseende andra relevanta forfattningar.
Utredaren ska ta stdllning till om det fordras forfattnings-
dndringar eller andra atgirder for direktivets genomf6rande i
svensk ritt. Utredaren ska ldgga fram forslag till de
forfattningsédndringar och andra atgdrder som direktivet ger
anledning till.

Direktivet om bistand vid transitering

Utredaren ska undersgka behovet av att i svensk rétt infora den
mojlighet till bestimmelser om kvarhallande, férvar och andra
tvangsmedel i samband med transitering vid atersindande med
flyg som medges av direktivet om bistand vid transitering.
Utredaren ska i de fall det bedoms nodvindigt ldgga fram
forslag till forfattningséandringar.

Ovriga forvarsfragor

Utredaren ska genomftra en 6vergripande analys av utlinnings-
lagens bestimmelser om f6rvar.

I uppdraget ingar bland annat att underséka om den
nuvarande ordningen i fraga om vilka myndigheter som &r
behoriga att fatta beslut om forvar dr den mest effektiva och
andamalsenliga. | detta sammanhang ska utredaren dven se dver
vilka uppgifter som bor aligga myndigheterna inom ramen for
deras behorighet.

Utredaren ska analysera de oklarheter, avseende bland annat
vilken myndighet som &ar ansvarig for forvarsfrigan efter ett



overklagande (jfr 10 kap. 13—-16 §§ utldnningslagen), som har
noterats 1 samband med tillimpningen av den nya
processordningen.

I syfte att stirka rittssikerheten for den enskilde samt
skyddet for den enskildes integritet och mot bakgrund av
bestimmelserna i atervdndandedirektivet ska utredaren dven
bedéma vilken ldngsta tidsgrins for héallande i férvar som bor
inforas i lag (jfr artikel 15 i dtervindandedirektivet).

Utredaren ska dven undersbka om den nuvarande
regleringen, avseende i vilka fall beslut om avskiljande och
placering i hikte kan meddelas, &r #ndamalsenlig och
tillrackligt tydlig samt om lagstiftningen tillimpas som dr
avsett, dvs. att férvarstagna utldnningar endast i undantagsfall
ska placeras i dessa lokaler. | detta ssmmanhang ska utredaren
dgven bedoma om det dr dndamalsenligt och f6renligt med
skyddet for den personliga integriteten att forvarstagna
utldnningar, som domts till fingelse och utvisning och har
avtjdnat sitt straff pa anstalt i Sverige, i den omfattning som
sker i dag ska wvara placerade pa anstalt till dess att
utvisningsbeslutet verkstills.

Utredaren ska vidare se oOver behovet av sérskilda
placeringsalternativ, bdde inom befintliga férvarslokaler eller i
andra inrdttningar, for forvarstagna utlanningar med behov av
vard och stod samt, om det bedoms ndédviandigt, foresla
formerna for dessa alternativ. Utredaren ska i detta
sammanhang beakta de internationella konventioner som
reglerar behandling av personer med psykisk sjukdom.

Om det under utredningens géng framkommer andra behov
av atgérder for att forbéttra och effektivisera forvarsverksam-
heten ska sadana #ndringar ocksd foreslds. Forslag om
forvarstagande av utldnningar i andra situationer &n dem som i
dag dr mojliga far lamnas endast om det dr sérskilt pékallat.
Sadana forslag ska foregds av noggranna overvidganden vad
avser proportionalitet och rattssikerhet samt integritet fér den
enskilde, som kan befinna sig i en utsatt situation. Forslag som
kan komma att innebédra forvarstagande av barn i andra
situationer dn dem som i dag dr mgjliga ska inte lamnas annat
in om forvarstagandet otvetydigt dr for barnets bésta och att alla



andra mojliga atgérder i sammanhanget framstar som
otillrackliga.

Mot bakgrund av den stora andelen utlanningar som avviker
efter det att beslut om avvisning eller utvisning har meddelats,
ska utredaren, med utgéngspunkt i ett fortsatt starkt skydd for
den enskildes rittssdkerhet och integritet, beakta behovet av att
effektivisera  verkstillighetsprocessen i avvisnings- och
utvisningsédrenden.

Utredaren ska i sitt arbete utgd fran principen om barnets
basta, i enlighet med FN:s konvention om barnets rittigheter
och analysera vilka konsekvenser forslagen far for barn.

Upprékningen ovan &r inte uttdmmande, utan endast en
exemplifiering av omraden dir det finns ett utredningsbehov.
Det behovs en dvergripande analys av nuvarande lagstiftning
och praxis for att utrona vilka forfattningsidndringar och andra
atgirder som dr nodvéndiga. Utredaren ska ldgga fram forslag
pa de forfattningséndringar och andra ytterligare atgédrder som
analysen ger upphov till.

Konsekvenser av utredningens forslag

Kostnadsberdkningar och andra konsekvensbeskrivningar ska
goras enligt bestimmelserna 14—15a §§ i kommittéforordningen
(1998:1474). Om utredarens forslag medfor okade kostnader,
ska forslag till finansiering redovisas.

Samrad med andra utredningar

Regeringen beslutade den 23 augusti 2007 om direktiv for en
utredning (dir. 2007:119, Utvérdering av instans- och process-
ordningen i utlinnings- och medborgarskapsirenden). Den
13 december 2007 beslutade regeringen om direktiv for en
utredning (dir. 2007:172, Oversyn av mottagandet av asyl-
sokande). Regeringen avser dven att besluta om kommitté-
direktiv for en utredning om transporter av frihetsberévade
personer.
Utredaren ska samrada med ovanndmnda utredningar.



Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 15 december 2009. 1 en
delredovisning ska utredaren ldgga fram forslag pa de forfatt-
ningsidndringar och andra atgdrder som &r obligatoriska for
genomforande av atervandandedirektivet. Delbetinkandet ska
lamnas till regeringen senast den 15 juni 2009.

(Justitiedepartementet)
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