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Forord
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gemensamt ansvar. Kapitel 1, 2 och 7 har vi skrivit tillsammans. Dessa har vi ett gemensamt
huvudansvar fér. | 6vrigt har Sophie Hydén huvudansvaret for kapitel 3 och 6 ochAnna
Lundberg for kapitel 4 och 5.

Malma, juni 2002



| nnehallsférteckning

L ProbIemMeL.......c.ooiii s 4
1110 7 o SRS 4
1YL= RSSO 4
PrODIEMELISENTNG . ...ttt e e b sn e ne e 5

Inre utlénningskontroll och svensk Polis .........cccevceveeieciececce e, 5

HaNAhaVanEL ...........coouoiiieeee e 7

Utlanningskontroll i ratSStaten.........cocveveeienieeseee e 8

Strategier fOr att kontrollera migration..............coeverereneeienenesese e 9

Syfte OCh QVGrANSNING ....cc.eeieieiece ettt e e eesreesreenneas 10
IMER-GNSAESEN........eiiiie ettt ae e s e e e sse e saneenneesnneeneas 11
FOrSKNINGSOVEISIKL ..o 14
BegrepPSiSKUSSION.......cocveeieiieeieeeie et etesee st e e s e teeseesseesseeeesneessesneesneensennnens 15

S 00 (1= 0 S0 o] oL = o [P 17

2. Metod OCh MatErial...........vuviiieeiiiiiiie e 19
1= 1 T oo OSSPSR 19
Teori- 0Ch lIttEraturgenOMOBNG........cceveveueiirieierereeeeeieese ettt se st es et ebese e e s bese e s snans 19
DOKUMENTSIUAIEN. ...ttt bttt bbbttt e et e bt nee b 23
FALAMEIENE ... et 27
EtiSKa OVEIVAQANUEN........c.eeeiiecieece ettt e b e re e e be e s aeeenseesreeenreans 31
3. Polisarbete med inre utl&nningskontroll ... 35
111 o [ ] o o USSR 35
EXtErna fOrNBIIANAEN ...........coeeeectceeecec ettt s e 36
POLISENS FrAMVEXLE ...ceeieiieeseeee et 36
POlTSVEIKSAMMNEL.........eoieiiiieie et 39
Allmanhetens reaktioner pAPOliSarbELe ..........ccoevvveeeieiecceeee e, 42
Rattstillampningens fOrULSAININGAr ..........cocveeereereeeseere e e see e 44
Polisrasism och etnisk diSKIMINENTNG.......cccveiieiiieiiieiee e 46
Professionella faktorers INVErKan ..o e 48
POLTSKUITUN ...ttt se e e 48
Fordomsfulla attityder..........ceecueeeeieeie e 51

S S 15010 0 N L= 1 g0 = PSR 52

MiSSEANKSAMNEL ........cceeieece e enea 54

(11 o o 01 T = o USROS 55
Polismyndighetens OrganiSEIiNG........cueiueiiieiie e cie e s et see e s e e sre e sre e e reesreeereesreeenreens 58
POIISErS @rDEISMITJO ... e 58
S N Y4 (= 11 0o USRS 60

Den svargranskade KONLrOHEN...........c.cueeveveeieecseeseee et 61
Vé&gledning om vad som & brapolisarbete.............cooiiiie 63
Personliga egenskapers INVEIKAN...........c.ooveeieiecre e see et ne e snee s 64
Privata kontra professionel|a Varderingar............cocveeeeere e seeseeiee e eee e 64

Poliser & OCKSA MENNISKOT .........cueuiiieieteieeeesiete et se et ss s bbb s 66
SAMMBNTAIENING ...ttt e et sb e b e sb e st e se e e e e e b e nbesbennenreas 68



4. Inre utlanningskontroll i Schengenstjanst.......ccccccoeeeeeeiieieiccccciiivinnee, 72

1110 71 o S 72
SCheNQENTEQEIVEIKEL ... e 73
27 20 | 1100 USSP 73
Amsterdamfordraget och Dublinkonventionen............cccveveveeeeveeseece e 74
Organisation OCh FEQEIVENK..........c.eeiieececeee e 75
Inre utlanningskontroll efter SCheNgEN ..o 77
Utlanningspolisi SChengens SVENQE ... 79
- 1= | g o K= 1A= | USSR 81
UtBNNINGSIA0EN. .......eeoee e e e 8l
VEM A "ULTBNNING 2.t sne e 82
Under vilka forutséttningar véljer poliser vem som ska kontrolleras?...................... 82
Skyldighet att ha pass och andrahandlingar ............cccceeeeveeie i 86
Tvangsmedel i samband med inre utlanningSkontroll............ccceeeeeecisesieeene, 87
Allmanna forvaltningsrattsliga PrinCiPEr........coveeveereee e 88
HUSIANNSAKEN ...ttt bbb e b 90
Omstandigheternas DELYAEISE ..o 91
Samarbete med andra MyNdigheter ..o 91
Den tekniska ULVECKIINGEN ........oiviieceeceee ettt 94
PlatSENS DELYAEISE.... .o e 97
SAMMEBNTAEENING ...ttt e bbb e bt b e s e e e e e e e s et e nreene e 100
5. Réattsstatligakrav PAPOLISES ........cceeieeeeeiie et 103
[Fa1E=0 ] oo FO USRS PP PRPR 103
R LSS o 1S 0150 (= 0] 0 AR 104
Né&gra grundlaggande UtQANGSPUNKLEY ...........ccvevrverereeeeeesieresesesseseeress e s sesesensenes 104
HISIONSK DAKGIUNG ..o 107
Réttsstaten 0Ch NatioNAlSTALEN...........oiereriieeee e 108
Fran nationalism till transnationaliSm.............ccccveeeiiiiiiiiceeeeeeeeeeeeeeeeeeee s 109
Réttsstaten, demokratin och VAITArdsstaten ..........oooveveeeeiicieee e 110
FOrmella rattSStatligakray .......ccooeiiieieee s 112
FOIULSEDANNEL ..o e nneas 112
En rattsséker myndighetSULOVNING .......oooveiiiiiieceecee e 114
MateriellarattSStatliga Kray ... s 115
MENSKIIGATALIGNELEN ........eeceeeceee e e 115
Grundvalar 0CH NISLOTK ..........oiiiiiiiiirieiee e e 117
Diskrimineringsforbudet och ratten till rorelsefrinet.........cooooeoiieicniiis 119
Polisers hantering av rattsstatliga KraV ........ccveceveeieeie e 123
Relationen mellan lagregel och tillampare...........cccoveeeveevecce e, 123
Ett r&ttSpOSitiVistiSKt aNGIrePPSSALL .......coveeieeeeeeieeeree e 124
EN rattighEtSSIraiegi ... ...ceueeeeeeeieste s s 126
Réttspositivism eller réttighetsstrategi vid inre utlanningskontroll.......................... 129
Mekanismer for forverkligandet av rattSStaten.........cccocveeieeiie e 131
Oberoende MynNdighetSULOVNING. .......coueiereririeieeese s 131
=000V 0 10 1S 4 = S 131
Enskilda myndighetSperSoners @anSVar.........cccceecveeieecieesiee et sres e 133
INEEIN KONEION ... s 135
Oppenhet, insyn och rattstillganglighet ............ceeueveveveeeeeeeeeeee e 137
S 0] 007201 = 1011 o SO 138



6. UtlANNINgSKONIOll...........eeeiiiiiiiieeeee e 141

111" 7 o RS 141
EN FOrSIABISEIAM ... ..eoeieiececee ettt b et s ettt se b s ne s 142
Vad innebdr utlanningSKoNLroll? ..........ooiieiiieeeees e 142
Olika sétt att narma sig utlanningSKoNtroll Pa...........cceeeeveveecreeeeeeeeeee e, 144
Fran nationell till transnationell kontroll av Migration.............ccccceveveveveveveeenennne. 145
Utlanningskontrollens laddning i ett perspektiv av migration............ccoevevenennene 148
Faktorer som paverkar utl&nningSKONErOll.........c.ccuevcueueucieiceeee e 149
AKLOrer av DELYAEISE. ..ot 149
Atgérder som Vidtas i KONLrOISYFLE ..........c.eoeeeeeeeceeeseeeeeeeeseee s 152
Omstandigheter av DELYAEISE. ..o 157
UtlBNNINGSKONEIOI] | SVEITTE.... ettt s esreenes 159
HistOrisk tHDakKabliCK .......cc.ooeiiiiiiiiceeeeee e s 159
Liberaliseringen av invandringSpolitiKen............coooiiiiiiinneececesee e 161
EKONOMIN VANAEN .....cveieiiieeee ettt 163
Kontrollens fOrStarkNiNg.........cveceeeeieeie et 166
FLyKENGPOITIKEN ... 168
SAMMEBNTAIENING ...ttt b et b e b bt st e e e e e e s et nrenne e 170
RS 1010 1S NS Lo o PRSP 174
[Fg1E="0 1] oo OSSP 174
Den historiska och politiska KONtEXIEN............ccvieeiieiececce e 175
POIISAIDELE ...ttt b et e ae e e e et et e naeenes 177
L agStiftNiNGENS QrAZONEN .......cucueuerererireieieieie ettt b bbb s bbb s s e sesesenns 180
EN Svargranskat KOMETOI ............c.cueeeiieeieecteieeeeetetee e sess e tese st sese s st bese e s sessesessneas 182
B [0 1ES2 1 TSR 184
REF O BNSEN ... 187
MUNEITQAKEITO ...ttt st sae e 187
S AN LU0 T= Y €= |1 o SRR 187
] 1= = ST PP 189
LI L1100 S = = USSR 197
INEENELAANESSEY ...ttt b et st e b e et e se e be et e sse e sbeeteeneenreennas 198



1. Problemet

Inledning
Métet1

Det ar tidigt en morgon. En man ar p& vag i bil till sin arbetsplats. | en lite fér htg hastighet narmar han
sig en stor korsning. Dar star poliser2 och genomfor hastighetskontroller. De &r ute pa sitt forsta
uppdrag sedan Sverige den 25 mars 2001 gick med i det s& kallade Schengensamarbetet. Detta har
som syfte att framja en fri rorlighet for manniskor inom Europa och 6ka samarbetet mellan
medlemslanderna avseende bekampandet av internationell brottslighet. Samtliga trafikpoliser har
genomgatt en kort Schengenutbildning dar de bland annat har fatt lara sig att vara mer observanta an
tidigare pa om personer som de méter i sitt arbete kan misstankas inte ha réatt att vistas i Sverige.
Detta som en féljd av de borttagna granskontrollerna mellan Schengens medlemslander. Idag ska
kunskaperna omsattas i praktiken. Med sig har poliserna en tjansteman fran utlanningsroteln som

finns till hands med sin specialkunskap.

Mannen i bilen saktar ner nar han inser att han blivit inkallad till sidan. Tre poliser star pa
busshallsplatsen, strax efter korsningen. Mannen vevar ner rutan. En av poliserna fragar efter
korkortet och inspekterar det noggrant samtidigt som de andra star och pratar lite langre bort. Polisen
tar korkortet med sig bort till de andra tva. En av poliserna kommer fram till bilen och fragar mannen
om han &r svensk. Han svarar ja och forklarar att han bott i Sverige i fem &r och nyligen ansokt om

medborgarskap.

Polisen bedémer att mannen ar nervés, vilket tillsammans med hans utseende och brytning far polisen
att fatta misstanke om att mannen kan befinna sig i landet utan tillstind. Polisen bestammer sig for att
en inre utlanningskontroll ska &ga rum. Han ber mannen att vanta och foérsvinner igen, denna gang in i
polisbilen for att med hjalp av vakthavande tjansteman pa polisstationen géra en slagning i databasen
Schengen Information System (SIS). SIS &r Schengensamarbetets gemensamma dataregister 6ver

bland annat personer som inte far vistas i omradet. Som s ofta annars, far poliserna problem under

dataslagningen nar maskinen hanger sig. Slutligen konstateras att mannen inte befanns sparrad i SIS.

Efter 10 minuter far mannen tillbaka sitt korkort tillsammans med en fortkérningsbot.

Samtidigt har tva poliser fran utlanningsroteln begett sig till Centralstationen i Malmd. De star pa
perrongen dar Oresundstagen frdn Képenhamn kommer in. En ung man stiger av taget. Han har en
svensk mamma och en pappa fran Tanzania. Mannen har blivit stannad forut, sa aven idag. Nagot hos
mannen fangar polisernas uppmarksamhet och far dem att fatta misstanke om att han inte har ratt att

vistas i landet. De gar fram till den unge mannen och fragar varifran han kommer. Mannen svarar pa

! Avsnittet & en beskrivning av hur det kan gétill, baserat p varafalterfarenheter.
2 Nar Polis st&r med versalt P avsesi framstalIningen myndigheten medan polis med gement p avser enskilda
polistjansteman.



skanska att han bor i Képenhamn, laser pa Malmo hogskola och ar svensk. Han visar pa eget bevag

sitt kdrkort for poliserna. De tackar och den unge mannen promenerar vidare till Malmé hégskola.

Vad & det som sker i ovanstdende incidenter? Inre utlanningskontroller. Dennatyp av
polisarbete gar ut pa att dvervaka att personer inte uppehdller sig i landet utan tillstand och att
soka efter personer som ska lamna landet efter beslut om avvisning, utvisning eller &gard
enligt SIS (RPS med flera® 2000: 44). Beréttelserna ovan handlar om métet mellan individer
som eventuellt har kommit till Sverige frén ett annat land och som kanske inte har tillstand att
vara har & ena sidan, och poliser som tar besut om att genomféra en inre utlanningskontroll &

den andra.

Hur personerna som utsétts for kontroll kanner kan vi bara spekulerai. De kan ha negativa
erfarenheter av poliser sedan tidigare och upplever kanske att situationen ar obehaglig.
Studenten pa Malmo hogskola ar formodligen trétt pa att bli kontrollerad. Kanske kéanner sig
personerna diskriminerade. En mangd frégor med avseende pa hur det &r att vara eller se ut
som en migrant i Sverige i métet med en myndighet som Polisen, men ocksa betréffande vilka
rétigheter man har i sin vardag, blir aktuella. Dessa frégor hanfor sig till privatpersonens
perspektiv. Betréffande polisers handlande, | egenskap av foretrédare for en
forvaltningsmyndighet som har att verkstalla viss lagstiftning, aktualiseras ocksd manga

fragor. Det & dessa som i forsta hand kommer att behandlas i foreliggande studie.

Problematisering

Inre utlanningskontroll och svensk Polis

Polisens huvudsakliga roll har traditionellt sett varit att uppratthdlla allmén ordning och
sékerhet. Detta forutsétter att Polisen ges befogenheter att utbva olika former av kontroll. | en
réttsstat maste befogenheterna vara reglerade i lag. Historiskt sett har den polisiara
verksamheten utvecklats fran att ha varit bred och bestétt av en méngd olika sysslor till att
huvudsakligen handla om brottshekdmpning. Dagens polisarbete utvidgas successivt till att
aterigen omfatta uppgifter som inte i férsta hand handlar om brottsbekampning. Ett bra
exempel & den utvidgade inre utlanningskontrollen i bemérkel sen att alla poliser nu har ett

ansvar for densamma.

% Rikspolisstyrelsen, Kustbevakningen, Tullverket, Schengensamarbetet. Nationell handlingsplan och handbok
2000, hér refererad till som RPS med flera



Den inre utlanningskontrollen &r ett sétt att kontrollera personers rétt att vistasi landet.
Traditionellt har denna inte prioriterats inom svensk Polis, nagot som delvis forandrats som en
del av Schengensamarbetet. Bland annat skall alla poliser, i al polisiér verksamhet, nu vara
uppméarksamma pa om manniskor inte har rétt att vistasi landet. Detta for att vaga upp
kontrollforlusten som blir en foljd av de delvis borttagna granskontrollerna mellan
medlemslanderna.* Andra s kallade kompensatoriska &tgérder &r ett okat polissamarbete

medlemsldnderna emellar® och en hérdare kontroll vid de anslutna staternas yttre granser.

Lagstod for inre utlanningskontroll har funnits sa lange det har funnits utlanningslagar i
Sverige, det vill siga fran 1927. Den enhet inom den svenska Polisen som i huvudsak
ansvarar for verkstalligheten av inre utlanningskontroller & utlanningspolisen. Manga av de
poliser som ingdr i denna verksamhet har tidigare arbetat vid grénsen och har darfor
erfarenhet av dokumenthantering och invandringsrelaterade arenden. Infor Sveriges intrade i
Schengen har dock samtliga poliser i Sverige trénats i dessa frégor, genom den

Schengenutbildning p& cirka tre dagar som anordnats.®

En distinktion av polisverksamhet kan goras mellan a ena sidan arbete med syfte att
upprétthallalag och ordning i samhéllet och & andra sidan politisk verksamhet som gér ut pa
att sakra statens integritet och ett lands nationella eller inre sékerhet. Den inre
utlanningskontrollen kan hanforas till bada dessa omraden satill vida att den handlar om
Sveriges och Schengenomradets inre sakerhet men samtidigt utfors av patrullerande poliser.
Ytterligare en skillnad & den mellan polisverksamhet som syftar till att ’ sékra territorium’ och
den som handlar om att ’ kontrollera befolkning’ . Aven dessa b&da uppgifter flyter samman i
arbetet med inre utlanningskontroll vilket kan skapa forvirring. Det finns inget galvskrivet
sétt att gora kontrollen pa

4 Granserna mellan medlemslanderna hanvisastill i detta arbete som inre granser. Med inre grénser avses
séledes Schengenstaternas gemensamma landgranser samt flygplatser och hamnar f6r transporter mellan
medlemslanderna. Med yttre granser avses Schengenlandernas land- och sjégranser samt flygplatser och
hamnar, savida de inte raknas som inre granser. (Se Schengenkonventionen artikel 1)

® Polissamarbetet skall bland annat ske inom ramen for den europeiska polisbyrén Europol, somuppréttades
genom Europolkonventionen 1995. Europol efterstravar en stérre samverkan mellan polis- och
tullmyndigheternai medlemslanderna och siktar bland annat pa att bekampa organiserad internationell
brottslighet i form av narkotikahandel, méanniskohandel, den brottslighet som ar forknippad med illegala
migrationsnatverk med mera. Europols framsta uppgift &r att fungera som kriminalunderréattel seorgan for EU:s
medlemsstater.

® Utbildningen syftade ill att forbereda polisernainfér Schengenintradet. En stor del rérde tillvagagangsséttet for
den inre utl&nningskontrollen.



Handhavandet

Inre utlanningskontroller har en specifik karaktar genom att de riktar sig mot s kallade
tredjelandsmedborgare’ och att det férmodade * brottet’ kan betraktas som ett brott utan offer.
Arbetet & uppstkande och bygger till stor del pa spaning. Det sistnamnda innebér att
profilering blir ett viktigt verktyg i arbetet. Profileringar forutsétter att poliserna kategoriserar
sin omgivning och lagger vikt vid yttre attribut for att gora arbetet sa effektivt som mgjligt.
Med effektivt avsesi sammanhanget att syftet med kontrollerna uppnas i sa hdg utstrackning
som méjligt. Allt polisarbete kan 6vergd i inre utlanningskontroll.

Vid verkstallighet av utlanningskontroller &r det enligt regelverket inte tilldtet for poliser att
vélja ut personer for kontroll enbart pa grund av deras utseende. Det méaste dven finnas andra
faktorer, till exempel kladsel och beteende, som ger ”anledning att anta” att en person inte har
rétt att vistasi Sverige och som déarmed féranleder en kontroll och vidare atgérder.

Polisen tillhor den statliga maktsfaren, ndrmare bestamt den verkstédlande makten. Detta
innebér att poliser har ett tolkningsforetrade i moétet med individer. Vid en inre
utlanningskontroll & det poliserna som bedomer nér lagen ska verkstéllas och i stor
utstrackning ocksa hur den verkstélls. Givet att poliserna foljder angivna lagar och regler i sitt
arbete, har de alltsa rétt att stanna personer for att genomfora inre utléanningskontroller.
Arbetet innebar emellertid inte bara ett méte mellan en myndighetsperson och en individ utan
ocksa for det mesta mellan medlemmar ur majoritets- respektive minoritetsbefolkningen. De
flesta poliser, aven de som arbetar med inre utlanningskontroller, har en svensk etnisk
bakgrund. Den kontrollerade &r i dessafal i dubbelt underl&ge gentemot Polisen — det

foreligger en ojamn maktrelation pa flera plan.

Pa en 6vergripande niva har Polismyndigheten pa olika sétt forsokt anpassa sig till dagens
samhalleliga kontext med malet att mojliggora en effektiv verksamhet. Ett exempel ar att
poliser uppmanas att ténka mer i termer av européer an svenska medborgare idag, for att pa sa
sétt tillgodose bland annat Schengensamarbetets forvantningar. Polisorganisationen har pa
senare ar dvergatt fran ett regelstyrt till ett malstyrt arbete for att bli mer flexibel och kunna
folja samhéllets snabba forandringstakt. Detta har bland annat inneburit att vissa

polisfunktioner decentraliserats. Overgripande mal formuleras idag pa central niva for att



sedan tolkas av |okala polismyndigheter och enheter. Tyngdpunkten ligger dessutom numera
pasakallat proaktivt arbete, dar man till exempel spanar efter potentiella brottslingar. Detta

innebdr ocksa ett Okat samarbete mellan myndigheter.

Inom Polisen har man ocksa forsokt introducera en ny polisroll av problemorienterad natur.
Denna beskrivsi 2001 ars kurskatalog for polisutbildningen, dar fardigheter i att analysera
problem, formaga att hitta orsakssamband, soka kunskap och fatta beslut betonas. Mot
bakgrund av dessa krav pa flexibilitet och effektivitet blir det intressant att undersoka vad
som, utover regelverket, paverkar utlanningspoliser i arbetet med inre utlanningskontroll.

Utlanningskontroll i réattsstaten

Det ar viktigt for en réttsstat att ha kontroll dver sina geografiska granser. Detta har bland
annat att gbra med de manskliga fri- och réttigheter som réttsstater tillerkanner sina
medborgare men ocksa med nationa statens grundl&ggande idé om homogenitet. En
nationalstat (eller nationsstat) &r uppbyggd kring forestallningen om en etniskt och kulturellt
definierad sammanhallning. Foljden blir att personer som inte uppfattas som en del av
gemenskapen exkluderas, ett exempel & boendesegregationen. En annan foljd &r att det
manga ganger utvecklas en restriktivare invandringspolitik, striktare kontroller vid Europas
yttre grénser samt olika typer av forebyggande atgarder sasom transportorsansvar och

visumkrav.

Respekt for manskliga réttigheter blir av sérskilt intresse i statsskick som definierar sig som
réttsstater. Grundvalen i sidana statsskick & bland annat att poliser har kunskap om och
respekterar manniskors grundl&ggande fri- och réttigheter. Ett grundldggande element i
réttsstaten &r att makten utdvasi enlighet med lagarna och att enskilda myndighetspersoner
kan stéllas till svars for sina handlingar. Med andra ord gér det inte att tillgripa vilka medel

som helst for att kontrollera odnskade beteenden.

En svarighet for bedlutsfattarnai en réttsstat &r att motverka brottslighet och samtidigt
respektera manniskors réttigheter. A ena sidan uppstér det problem nér reella och tankta hot
inte bekdmpas i den utstréckning allméanheten énskar. A andra sidan har kontrollen gétt for
langt nar granserna for denna flyttas fram pa bekostnad av ménniskors réttigheter. | bada

fallen finns en risk for att allmanhetens fortroende for réttssystemet brister. Var grénsen gar

" Tredjelandsmedborgare & medborgare i 1ander utanfér EU.



for allméanhetens acceptans av att utsttas for inre utlanningskontroll beror bland annat pa

synen pa migranter vid en viss tidpunkt.

Invandring till vastvarlden har under de sereste tva decennierna betraktats som ett hot snarare
an ett valkommet bidrag.® En stark kontroll av manniskor som férsoker kommatrtill det egna
territoriet har mot bakgrund av detta en stor symbolisk betydelse, inte minst beroende pa att
mansklig migration bestar av fysiska personer som konkret och synligt kan kontrolleras. Den
inre utlanningskontrollen &r till skillnad frén den yttre granskontrollen mindre pétaglig och
har darfor inte nagot stort symboliskt varde. Ett tecken pa detta & att inre utlanningskontroll
som en del av Schengensamarbetet har getts ett obefintligt utrymme i svensk media.
Migrationskontroll generellt har fétt en dnnu mer central betydelse &n tidigare sedan den 11
september & 2001, da attackerna mot World Trade Center i USA genomfordes. "De andra” i

termer av icke-vasteuropéer framstalls i debatten som ett dnnu storre hot an tidigare.

Strategier for att kontrollera migration

For att hantera det upplevda migrationshotet utvecklas olika strategier for att reglera
invandring. Mycket talar for en utveckling dar tidigare oacceptabla metoder av olika
anledningar blir legitima. Ett exempel & visumkrav for medborgare i ett storre antal 1&nder.
Ett annat satt pa vilket detta kan ske & genom att poliser tanjer pa granserna for vad som &r
tillatet, ett fenomen som foretrédesvis uppstér i delar av verksamheten som befinner sig i
svarkontrollerade grézoner. Sistnamnda kan gélla sava en otydlig lagstiftning som
svarkontrollerbara arbetsuppgifter. Ett utmarkt exempel & de delar i den svenska

utlanningslagen som ger riktlinjerna for den inre utlanningskontrollen.

Ytterligare en grézon &r att de objekt som hotet riktar sig mot i fraga om utlanningskontroll &r
av svardefinierad art, sdsom "nationell sakerhet” eller ”allméan ordning och sakerhet”.

Inneborden varierar beroende pa den politiska situationen, vilket ocksa det skapar majligheter

8 Hur ser "hotet’ ut for svenskt vidkommande? Enligt direktiven till Utredningen om verkstallighet och kontroll i
utlanningsarenden skulle utredningen beskrivai vilken grad manniskor uppehdller sig utan tillstand i Sverige.
Utredaren fann det inte mojligt att gora nagon berakning och betonade att sainte heller gjortsi de andra
europeiskalander som utredningen kontaktat. For att ge en ungefarlig uppskattning anvandes siffror som ror
verkstallighetsarenden. Vid utgéngen av 1996 var drygt 6000 personer efterlystai verkstallighetsarenden.
Antalet har sedan 1992 varierat mellan 3329 och 8454. Det & inte orimligt, menade utredningen, att en
"betydande andel” av dem som &r efterlysta stannar i Sverige. Frivilligorganisationerna har meddelat att
uppskattningsvis mellan 1000 och 3000 av dem som var efterlystai slutet av 1996 troligtvis har |dmnat landet.
Det skulle innebara att cirka 4000 fortfarande &r kvar. Till detta kommer den grupp av manniskor som kommer
till Sverige utan att ge sig till k&nna eller som stannar en begransad tid. Antalet &r enligt utredningen inte mgjligt
att ange, men uppskattastill ndgot eller ndgratusental i genomsnitt. (SOU 1997:128: 111)



for att tanja pa gransen for vad som tidigare betraktats som oacceptabelt. | situationer dar
potentiella eller tAnkta hot 6verdrivs ges en 6kad mgjlighet for utvidgade motmede. Ett annat
sétt att drivaigenom en expansion av kontrollméjligheterna & att, medvetet eller omedvetet,

tona ned de féreslagna motmedlens styrka och omfattning.

| egenskap av specialister pa brottsbekampning har Polisen ofta ett tolkningsforetrade vid
diskussioner om motatgarders effektivitet och nddvandighet. Polisen & i sin roll som
brottsbekampare, tillsammans med politiker, kontrollindustrin® och media, en viktig aktor nér
det gédller vilka medel som accepterasi samhéllet for att bekampa brottslighet. Ett eventuellt
problem med Polisens tolkningsforetrade &r att myndigheten kan ténkas ha ett egenintresse av
att fa anvanda sd manga och bra metoder som majligt for att kunna genomfora sitt arbete pa
effektivast mdjliga sétt.

Syfte och avgransning

Utifran problematiseringen ovan framtrader en mangd krav och forvantningar pa poliser. Det
& tankbart att dessai vissafall & motstridiga, vilket paverkar verkstéllandet av inre
utlanningskontroll. Som tjansteman vid Polismyndigheten har poliser krav pa sig att arbeta
effektivt i beméarkelsen att uppna malet med den inre utlanningskontrollen: att finna personer
som inte har rétt att vistasi Sverige. Samtidigt staller lagstiftningen krav pa att poliser arbetar
sakligt och utan att diskriminera manniskor. Det finns med andra ord granser for
effektiviteten. | ett réttsstatligt perspektiv innebér detta att poliser ska beakta alla méanniskors
likavérde. | det dagliga arbetet har poliser &ven krav pa sig att anpassa sig till
arbetsgemenskapen och exempelvis allmanhetens forvantningar. Till det senare hor bland
annat att poliser forvantas upprétthalla forestallningar om nationell homogenitet i samhéllet. |
detta sammanhang har poliser, i nationalstatens tjanst, krav pa sig att se till att manniskor som

inte " hor till gemenskapen’ avlagsnas.

Det & var uppfattning att dessa krav och forvantningar inte kan rangordnas. Daremot
samspelar och interagerar de pa en rad olika nivaer och drar ibland &t olika hdll. Vi menar att
kraven och férvantningarna utmynnar i ett dilemma som kan formuleras enligt féljande: Hur
kan polisers arbete med inre utlanningskontroll bedrivas utan att méanniskors réattigheter

kranks? Med andra ord; var gar gransen for ett effektivt arbete?
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Det 6vergripande syftet med studien &r att problematisera den inre utlanningskontrollen med
hjdlp av det beskrivna dilemmat. Detta gbr vi genom att belysa under vilka forutsdttningar den
inre utlanningskontrollen verkstalls (bland annat sétts dennain i ett stérre kontrollperspektiv),
genom att diskutera varfor handhavandet ser ut som det gér samt analysera hur olika faktorer
kan paverka polisernas balansgang mellan effektivitet och respekt for manskliga réttigheter.

Det & polisers uppsokande arbete med inre utlanningskontroll som & forema for studien.
Aven andra myndigheter arbetar med inre utlanningskontroll, till exempel Tullen,
Kustbevakningen och Migrationsverket. Vi studerar inte deras verksamhet utéver nédr detta

kan hanforas till ett eventuellt samarbete med Polisen.

|IMER-ansatsen

| denna studie vill vi genom ett mangvetenskapligt forhallningssatt visa hur olika kunskapsfalt
sammanstralar i belysandet av ett IMER-relevant (Internationell Migration och Etniska
Relationer) forskningsproblem.*® Vi tar mera utgéngspunkt i en frégestélining alternativt i ett
fenomen an i en teori. Sammantaget har vi anvant oss av en sociologisk och juridisk
inriktning inom ramen for amnesomradet IMER. Detta kan hanforas till forskningsproblemets
art eller karaktdr, men i viss man ocksa till vara uthildningsbakgrunder inom juridik
respektive sociologi fore vara studier i IMER. Syntesen av dessa dimensioner tillfor
forhoppningsvis mer kunskap om polisers handhavande av inre utlanningskontroll én

inriktningarna/perspektiven var for sig.

IMER stér for Internationell Migration och Etniska Relationer. Internationell migration
handlar om folkomflyttningar och etniska relationer om métet och samlevnaden mellan olika
grupper. | denna studie aktualiseras bada dessa delar. Utlanningskontroll &r ett sétt att
kontrollera migration och Polisen & statens redskap nér det galler implementeringen av

kontrollen. Denna ér i ett storre perspektiv kopplad till Sveriges alternativt Schengens relation

® Kontrollindustrin & den stora privata marknad som finnsi form av vaktbolag, foéretag som producerar tekniska
hgél pmedel med mera.

19 Om polisers arbete med den inre utlanningskontrollen skulle studerats utifran ett juridiskt perspektiv, hade
mélet formodligen varit att redogora for och systematisera vilka réttsregler som &r relevanta for poliser (Peczenik
1995a: 33). Detta for att fora réttsutvecklingen framét (Se'till exempel Helmius 2000). En sociologisk,
etnologisk eller antropologisk betraktel se hade kunnat innebéra ett |angt och djupgaende faltarbete med malet att
forsta polisernas agerande och sétt att resonerai sin arbetsmiljo (Setill exempel Carlstrom 1999; Lundberg
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till icke vasteuropeiska etniska grupper. Poliser utévar dessutom sitt arbete i ett samhdlle dér
manga olika etniska grupper samlever och arbetar. Detta innebér att etnicitetsaspekten ar
central i arbetet med inre utlanningskontroll och har att gora bade med

framlingsmisstro/rasism och med méanskliga réttigheter.

IMER é&r ett kunskapsomrade som inte hanfor sig till en enda vetenskaplig disciplin utan till
manga samhéll svetenskapliga och humanistiska amnen sasom sociologi, historia, ekonomi,
antropologi, juridik med flera. | ljuset av detta kan sagas att vi inte & ndgra amnesspecialister
i form av bestamda vetenskapliga &mnestraditioner, utan snarare kan betraktas som
amnesomradesspecialister pa specifika fragor och problemstalIningar alternativt skapare av
nya synteser och perspektiv.

Mangvetenskap, tvarvetenskap eller flervetenskap? Terminologin varierar och beteckningarna
flyter in i varandra nér det géller IMER-omradets olika angreppssétt. Vi har valt att anvanda
begreppet mangvetenskap. Ofta talas det om mangvetenskap som om det vore nagot
homogent, men i realiteten handlar det om en rad olika forskningsaktiviteter med sina olika

karakteristika (Forskningsradens expertgrupp for tvarvetenskap? 1999: 4).

Generdl |t kan sigas att IMER som akademiskt amne kan betraktas fran tva olika hall.
Antingen ses IMER som ett nytt perspektiv, eller nya problemstélIningar vilka appliceras
inom redan etablerade samhéllsvetenskaper. | detta ssmmanhang har IMER jamforts med
kvinnoforskningen (Hammar 1994: 8). Det andra séttet att betrakta IMER & som ett
mangvetenskapligt amnesomrade, syftandetill att bli en allt mera §alvstandig disciplin dar
nya synteser skapas. Som forskarstuderande pa Tema Etnicitet'® och med IMER som
grundutbildning, & det narmast utifran det senare perspektivet som vi betraktar IMER. En
fordel som vi ser med ett mangvetenskapligt forhalIningssétt, &r att det ger en bredd och en

2001). Inom statsvetenskapen skulle man eventuel It koncentrerat sig pa hur de politiska besluten, i vart fall kring
polisarbete, skapas och implementeras (Jmf Demker 1999).

1 For en diskussion om etnicitetsbegreppet, se Olsson (red) 2000.

12 1998 sammankallades en expertgrupp for tvarvetenskap. Arbetet & en del i regeringens satsning for att 6ka
samverkan mellan vissa forskningsfinansierade myndigheter, som bland annat gar ut pa att det ska finnas en
samverkansgrupp med representanter for forskningsraden inom Utbil dningsdepartementets verksamhetsomrade.
13 Tema Etnicitet startade hosten 1999 vid Linkdpings universitet, Campus Norrkoping. Tema Etnicitet ar ett
forum for forskning och kunskapsutveckling betraffande sdval det méngkulturella Sverige som migration och
etnicitet i ett globalt perspektiv. Amnet & mangskiftande och innefattar olika aspekter av sociala och kulturella
relationer i multietniska samhéllen. Viktiga frégor for forskningen inom Temat géller minoritets- och
majoritetsrelationer i forhallande till exempel identitetsutveckling, nationsbyggande, medborgarskap, utbildning,
kulturellt skapande, samt genus- och arbetsmarknadsrel ationer. Sarskilt fokus ligger pa maktforhallanden i
termer av till exempel diskriminering, rasism och nationalism.
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helhetsforstael se. En nackdel inom IIMER-forskningen kan vara bristen pa djup. Oundvikligen
forlorar man négot — forhoppningsvis vinner man mer pa bredden &n man forlorar pa djupet.
Vi skalar bort vissa saker for att lyfta fram andra, genom att sammanfoga delar som har sin
hérkomst i olika discipliner och skapa redskap for analys. | bastafall ges ett hogt

forklaringsvéarde och en bra forstael se genom det mer amnesdvergripande forhallningsséttet.

De flesta erfarna forskare & Gverens om att det for att forsta dagens komplexa samhélle kréavs
att flera olika vetenskapliga perspektiv och traditioner utnyttjas. | ett forskningspolitiskt
perspektiv & detta emellertid inte helt enkelt.* Sveriges férste professor i IMER, Tomas
Hammar*®, menar att IMER kan vara en spjutspets, eftersom mangvetenskapen férenar flera
olika nivaer (micro, meso, macro och det globala) och handlar om samband och f6rbindel ser
inom och emellan dem. IMER-forskningen ska ocksa vara samhéllsrelevant och ha
ambitionen att dra generella slutsatser (Hammar 2001: 75; se &ven Forskningsradens
expertgrupp for tvarvetenskap 1999: 5, 10). Var egen utgangspunkt i anknytning till detta &r
att IMER-forskning bor synliggora och blottléagga ojamlikheter och darmed i forlangningen ha
madlet att forandra samhéllet pa s sétt att dessa kan bli foremd for intervention och atgarder.
Detta har vi velat gora genom att problematisera rattstillampningen inom ett visst omrade.
Foljaktligen menar vi att man har ett ansvar som forskare att driva de fragor man anser vara
angelégnai ett bredare samhallsperspektiv. Forskningsuppgiften kan i detta sammanhang
betraktas som kritisk och analytisk.

Om négon forandring ska kunna mojliggoras maste analysen vara fri fran alltfor 1angtggende
kénslomassiga kopplingar.*® Annars &r risken stor att trovardigheten ifrégasitts. Samtidigt
menar vi att forfattarens forhallningssatt och utgangspunkter ska tydliggorasi texten. Oavsett
vilket perspektiv man véljer betraffande detta, & det svart att forutse vad ett forskningsresultat
innebdr och vilka konsekvenser det kan fa. Vi kan aldrig garantera att den kunskap vi

14 Forhallandet kan hanforastill vad Hammar talar om i termer av att organisatoriska och institutionella skal har
bidragit till att frysafast en amnesindelning och akademisk arbetsdelning som delvis &r en historisk tillfallighet
och som inte langre gér att motivera vetenskapligt (Hammar 2001: 78).

15 Dennaforsta professur inrattades av riksdagen 1987, baran&gra & efter det att Ceifo, Centrum for
invandringsforskning, bildats vid Stockholms universitet (1983). Tomas Hammars disciplindra amnesbakgrund
ar annars statsvetenskap. Hammar & aven en for det internationella forskarsamhallet erkénd IMER-forskare
kanske framst for sin bok ” Democracy and the Nation State. Aliens, Denizens and Citizensin a World of
International Migration” (1990) dar han myntade begreppet denizenship for ” utlandsk medborgare somi en stat
erhallit omfattande medbor gerliga réattigheter och som har permanent uppehallstillstand men som anda inte
raknas som fullvardig medborgarei den nya staten eller erhallit status som sadan”. (Fryklund ” Oppna

samhél Isvetenskaperna for mangfald” (Inledning till Hammar i Praktik och Teori 1/2001))

16 Ett s&dant forhalIningssétt innebar i samhallsvetenskapliga sammanhang en strévan efter att uppna
intersubjektivitet, det vill séga att fleraav varandra oberoende forskare kommer till likartade slutsatser.
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producerar inte anvands pa ett satt som vi anser & olampligt i olika avseenden. Vi kan dock
tydligt redogora for vilka utgangspunkter som styr var analys och pa ett transparent sétt

redogora for forskningsprocessens gang.

Forskningsoversikt

Vid en undersdkning av pa vilka sitt IMER har kommit till uttryck i svensk forskning®’ kan vi
konstatera att en Gverraskande liten del har berdrt réttstillampning eller implementeringen av
manskliga rattigheter ur ett |MER-perspektiv. P& Juridiska institutionen vid Uppsala
universitet bedrivs projekt som syftar till att problematisera rétten och réttstillampningen ur
ett IMER-perspektiv. Exempel pajuridiska studier av IMER-relaterade omréden & bland
annat Gregor Nolls avhandling Negotiating Asylum, The EU Acquis, Extraterritorial
Protection and the Common Market of Deflection (Lunds universitet 2000) och Johanna
Schiratzkis studie Barnets basta i det mangkulturella Sverige (Stockholms universitet 2000).
Maria Appelqvists Responsibility in transition: a study of refugee law and policy in Sweden
(Umea universitet 1999) och Lena Sodergrans Svensk invandrar- och integrationspolitik: en
fraga omjamlikhet, demokrati och ménskliga réttigheter (Umed universitet 2000) & exempel

pa sociol ogiska avhandlingar rérande migrationspolitik.

Polisarbete har, Sa vitt vi vet, inte studerats utifran ett IMER-perspektiv i Sverige. En studie
som trots detta har manga beroringspunkter med var egen & Gunnar Ekmans avhandling Fran
text till batong (Ekonomiska forskningsinstitutet vid Handelshdgskolan i Stockholm 1999), i
vilken diskuteras textens egentliga betydel se for polisarbete och polisers tolkningar av texten.
Ekmanvisar att poliser inte sdllan ger texten en underordnad betydel se vid verkstéllandet av
lagarna. Istéllet paverkas arbetet av andra faktorer, sdsom vilka tillgangliga resurser som

finns, vilken specifik situation det handlar om och textens legitimitet hos poliserna.

Exempel pa andra svenska polisstudier & etnologen Kjell Bergmans studie Poliser: mellan

klassfortryck och brottsbekampning (Goteborgs universitet 1990) och sociologen Magnus

17 Ser man till avhandlingar som publicerats konstaterar Hammar att studier av migrationen till Sverige, etniska
relationer i Sverige som en konsekvens av invandringen samt orsaker till migration &r centrala forskningsfalt.
(1964-1993 publicerades 81 avhandlingar inom denna kategori) Vidare kan ndmnas forskning som ror etniska
relationer som har langre hévd, sdsom de ursprungliga minoriteternai Sverige respektive andralander. (1964-
1993 publicerades 30 avhandlingar inom dessa kategorier). | en sérskild kategori kan placeras forskning rérande
emigrationen frén Sverige. (1964-1993 publicerades 18 avhandlingar inom denna kategori) Slutligen ska ndmnas
kategorin avhandlingar som behandlar fragor rorande sprak, vilka har samband med invandringen till Sverige,
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Lundbergs avhandling Vilja med forhinder. Polisers samtal om kvinnomisshandel (Lunds
universitet 2001). Ann Kristin Carlstrém har i avhandlingen Pa spaning i Sockholm. En
etnologisk studie av polisarbete (Stockholms universitet 1999) intresserat sig for polisarbetes
innehdll och utférande generellt. Carlstrom bedrev fétarbete i en spaningsgrupp vid
Stockholmspolisen och skildrar i avhandlingen spanarnas vardag. Sociologen Britta Smangs
(Lunds universitet 2001) belyser polisyrket i sin licentiatavhandling Polisyrket, polisens och

allménhetens bilder.

Exempel pa svensk réttsvetenskaplig forskning kring polisarbete & Annika Norées
avhandling Laga befogenhet, polisens rétt att anvanda vald (Stockholms universitet 2000),
och Ingrid Helmius avhandling Polisens rattsliga befogenheter vid spaning (Uppsala
universitet 2000). | dessa studier & malet, som vi uppfattar det, att klargora réttsl aget pa vissa

omraden.

Begreppsdiskussion

Genom att vélja ett mangvetenskapligt arbetssitt dyker genast en rad utmaningar upp. En
central sddan & begreppsanvandningen, som kan variera mellan olika amnesdiscipliner. Extra
svart & det med begrepp som anvands inom manga discipliner och har olika vardel addningar
kopplade till sig, €ller ord som bdrjat vandra och fétt beteckna olika saker beroende painom

vilken disciplin de anvands. (Forskningsradens expertgrupp for tvarvetenskap 1999: 11)

Terminologin pa migrationsomradet & extra kanslig i och med begreppens konnotationer till
vardagssprakets vardel addade innebdrder. Beroende pa hur forekomsten av invandring
betraktas i ett samhéalle kan vissa begrepp relaterade till migration bli positivt eller negativt
laddade. Begrepp tenderar att skiftas nar de har blivit altfor laddade. D& vill man sa att siga
ladda ner genom att anvénda ett nytt, mer neutralt och mindre vardeladdat begrepp. Det som
gor begreppsanvandningen till en kandig fraga ar att det handlar om ménniskor av kott och

blod och om manniskovérde.

Det viktiga for oss & att haen hdg grad av precision i var begreppsanvandning. Vi har genom
uttrycket personer med utlandsk bakgrund forsokt finna ett begrepp som fangar upp den

innebdrd som & relevant i var studie. | arbetet med inre utlanningskontroller soker poliser i

dler de autoktona (inhemska, infédda) minoriteternai Sverige. (1964-1993 publicerades 23 avhandlingar inom
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forsta hand efter méanniskor med icke vasteuropeiskt medborgarskap. Eftersom det inte genom
att titta pa manniskor gér att utlésa vem som &r icke-europeisk eller g, & det med andra ord
personer som poliser forestéller sig *ser utlandska ut’ som vi talar om nér vi anvander

uttrycket personer med utldndsk bakgrund.

Réttighet &r en flitigt anvand term i denna framstallning. Det finns all anledning att pa ett
almént plan ringain inneborden i detta begrepp, eftersom det ofta anvands pa en rad olika
sétt. Ibland skiljer man mellan moraliska och legala réttigheter. Det anses dainte sjavklart att
legala réttigheter motsvaras av moraliska. En konkret skillnad &r att endast legal a réttigheter
kan genomdrivas med offentligt tvang. (Schiratzki 2001: 40f) Vi utgar fran den enskildes
réttigheter sdsom de &r faststdllda i internationella konventioner om manskliga réttigheter,
varvid vi anlagger ett folkréttsligt perspektiv pa begreppet réttighet: Folkréttsligt i
bemarkelsen att vi utgar frén de traktat som Sverige andutit sig till. | viss man anlagger vi ett
moraliskt perspektiv pa s st att réttigheternai dessa traktat betraktas som nagot positivt for
manniskor i allmanhet (moral som ndgot gott for méanniskor) och de representerar ocksa nagot
som de alraflestalander i varlden kommit Gverens om att respektera (moral som majoritet),
men som inte alltid g&r att genomdriva med hjalp av offentligt tvang.'® Oavsett om
réttigheterna, sdsom de faststélls i internationella dokument &r att betrakta som legala eller
moraliska, sd kan de anvandas som utgangspunkt vid tolkningen av lagstiftning och darmed
ocksa bli en del av denna. Med andra ord kan man siga att inom ramen for de legala
réttigheterna finns ocksa moraliska réttigheter.

En term som forekommer i framstallningen & migrationspolitik, vilket &r ett samlingsbegrepp
for invandrings- och invandrarpolitik och/eller utvandrings- och utvardrarpolitik. | det
officiella sprakbruket avser invandringspolitik regler och riktlinjer som styr vilka som ska fa
tillstand att bosétta sig i Sverige, samt praxis kring dessa regler. Invandrarpolitik avser de
atgarder som vidtas for personer med utlandsk bakgrund som bor i Sverige. Skillnaden mellan
de bada kan forklaras sa att invandringspolitik handlar om granser, rétten att passera dem och

villkoren for att blir kvar i ett land, medan invandrarpolitiska atgarder séger oss nagot om

denna kategori) (Hammar 1994: 35ff)

18 Manskliga réttigheter betraktas ofta som universella, i beméarkelsen att de tillkommer alla manniskor i
egenskap av att de &r just manniskor varvid tid och plats inte ska ha ndgon betydel se. Vissa grundl dggande
rattigheter har samtidigt sitt ursprung i vasterlandskaideal, ndgot som enligt vissaforskare innebér att de kanske
inte & nodvandiga (eller 6nskvérda) att implementera dver helavérlden (Ribbing och Sandberg i Flyghed (red)
2000: 26). Var studie ror vasterlandskt polisarbete och darfor & dennafragainte ndgot som kommer att
diskuteras ytterligare.
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forhdlandet mellan migranten och den statsmakt som har beslutat om férdelningen av

samhdllsnyttigheter.

Utlanningskontroll handlar om sdval atgarder vid gransen till eller inom ett mottagarlands
territorium, som forebyggande dtgérder for att forhindra att utvandring &ger rum i potentiella
avsandarlander. Vi anvander darfor begreppen invandring och migration utifran olika
inneborder. | de fall diskussionen ror kontroller vid gransen, pa vag in i mottagarlandet,
anvands termen invandring. De passager som tar upp atgarder som syftar till att forebygga att
utvandring alls sker innehdller istdllet begreppet migration. Aven innebdrden i begreppen
utlanningskontroll respektive invandringskontroll skiljer sig &t i texten. Invandringskontroll
syftar pa étgarder som vidtas for att kontrollera migranter innan och under anlandandet till
mottagarlandet, medan utlénningskontroll anvands som ett generellt begrepp for att innefatta
samtliga typer av kontroll sava fore, under som efter anlandandet till mottagarlandet. | detta
sammanhang skall ocksa sigas att vi dven anvander begreppet migrant, vilket refererar till
rumglig rorelse av manniskor éver nationella granser utan att varken forutsétta eller uteduta
permanent boséttning. Darmed representerar begreppet ett processuellt sétt att se pa

migration.

Studiens uppléagg

| den kommande framstallningen utgar vi fran fyra delar som alla bidrar till att 6ka forstaelsen
av polisarbete med inre utlanningskontroll. | kapitel 3 lyfter vi fram en rad olika faktorer som
kan hanforas till polisarbete och ger empiriska exempel pa hur arbetet med inre
utlanningskontroll kan gatill. | kapitel 4 behandlas regelverket, i beméarkelsen en slags
standardiserad politik. Vi beskriver till att bérja med Schengensamarbetets bakgrund och
uppbyggnad. Dérefter identifierar vi en juridisk tolkningsram for den inre
utlanningskontrollen genom en beskrivning av bland annat lagstiftningen rérande inre
utlanningskontroll. Har kommer vi ocksa in pa relevanta drenden hos Justitieombudsmannen
(JO), Justitiekandern (JK) och Diskrimineringsombudsmannen (DO) som ska fungera som
réttesndren fOr poliser. Avsnittet fungerar forst och framst som en bakgrundsbild, vasentlig
for en forstéel se av polisarbetet. Kapitlet kan ocksa ses som en brygga mellan de réttsstatliga
ideal som poliser har krav pasig att flja och det konkreta arbetet med inre
utlanningskontroll.
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| kapitel 5 anlagger vi ett manskliga réattighetsperspektiv och sétter den inre
utlanningskontrollen i en kontext av Sverige som réttsstat. Vi diskuterar formella och
materiellaréttsstatsideal, anvandningen av desamma samt mekanismer for réttsstatens
forverkligande. En fraga som tas upp & huruvida poliser enbart ska utga fran det regelverk
som finns tillgangligt och vad lagstiftaren hade for intentioner med lagen, eller ocksa bor

beakta vissa grundlaggande eller dverordnade varden.

Mot bakgrund av detta diskuteras i kapitel 6 utlanningskontroll generellt och i Sverige.
Avsnittet har som malséttning att placerainre utlanningskontroll i ett stérre kontrollperspektiv
med utgangspunkt i foreteelsen migration. En fraga som tas upp & i vilket syfte
utlanningskontroller gors. Olikatyper av kontroll som syftar till att reglerainvandring eller
kontrollera att personer som uppehadller sigi ett land gor s& pa laglig vag presenteras. Vi ger
ocksa en bild av hur den svenska utlanningskontrollen har sett ut under det senaste
arhundradet.

Inledningsvis var var ambition att belysa vad som sker i métet mellan poliser och enskilda
personer. Studien har istallet kommit att fokusera pa polisers handhavande av inre
utlanningskontroller. FOrskjutningen av fokus &r ett uttryck for forskningsprocessen och har
skett mot bakgrund av att vi anvant ett undersdkande arbetssétt som majliggor olika val under
forskningsprocessen. Ett sadant medvetet val &r fokuseringen pa polisers arbete. Vi har, mot
bakgrund av att detta &r ett licentiatarbete, € haft mojlighet att ocksa gain pa hur de enskilda

personerna som kontrolleras upplever motet.

| denna framstallning & samtliga informanter anonyma, ndgot som polisernainformerats om

nér vi tréffat dem. Vi har inte i denna framstélning hanvisat till datum for fa8ltarbetena. Detta
eftersom antalet anstéllda pa en utlanningssektion inte ar sérskilt stort och att en utsatt datum
darfor 14t skulle kunna avsldja vilka poliser som vi foljt med. Foljaktligen kan det vara svart
for andra att kontrollera de kéllor vi har anvant. Vi har dock prioriterat héansynen till enskilda

individer.
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2. Metod och material
Inledning

Foreliggande studie har en mangfacetterad empiri. Var ambition har varit att fa en sa bred och
relevant empirisk grund som mgjligt att utgd ifran i analysen. Forutom en redovisning av
lagstiftning och andra rattskéllor samt studier av skriftliga dokument, har vi arbetat med
observation och samtal/intervjuer. Eftersom arbetet till vissa delar bygger pa studier av
sekundérlitteratur redovisas nedan en 6versiktlig teori- och litteraturgenomgang. Darefter
beskrivs den textanalys som vidtagits av relevanta réttskallor och andra dokument. Slutligen

resoneras det kring fé8ltarbetena och de etiska dilemman som kom till uttryck under dessa

Teori- och litteraturgenomgang

Frégan som & foremd for var studie tas inte upp i ndgot specifikt verk. Sambandet mellan
olika faktorer som aktualiserasi var understkning, sdsom lagstiftning, polisarbete och
migration har inneburit att vi hamtat inspiration fran verk med olika inriktningar. Vi har
forhallit oss till den teori och forskning som finns och arbetat oss fram till litteratur som &r
relevant for vart syfte eller var fragestalining. Vissa verk har varit mer centrala och tillmétts

en storre tonvikt &n andra.

Vi kom tidigt i kontakt med boken Brottsbekampning — mellan effektivitet och integritet.
Kriminologiska perspektiv pa polismetoder och personlig integritet (2000) som Janne
Flyghed, Kriminologiska institutionen Stockholms universitet, stér som redaktor for. Flyghed
intresserar sig for statens hantering av tvangsmedel och boken ber6r fragan om det gér att
uppna en effektiv kontroll av brottslighet och anda bevara respekten for manskliga fri- och
réttigheter. Eftersom denna balansgang blir sérskilt problematisk i relation till den inre
utléanningskontrollen har boken fungerat som en viktig inspirationskéla for ossi studien som
hel het.

Kapitlet " Polisarbete med inre utlanningskontroll” bygger pa iakttagelser i samband med vara
empiriska studier av polisarbete och sekundérlitteratur i form av polisforskning. Litteratur
som tar upp den etniska aspekten av polisarbete har varit sarskilt betydelsefull for var

forstéelse av arbetet med inre utlanningskontroll. Den australiensiska sociologen Janet Chan,
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University of New South Wales, diskuterar i boken Changing Police Culture (1997)
relationen mellan poliser och minoriteter i Australien, nérmare bestamt varfor reformer med
syfte att motverka rasism bland poliser har s marginell effekt. Chans resonemang om
polisrasism belyser samtidigt viktiga aspekter kring inre utlanningskontroll. (Se &ven Chan i
Vasta och Castles (red) 1996) Aven den engelske kriminol ogiprofessorn Robert Reiner,
verksam vid London School of Economics, berdr frégor om etniska relationer inom ramen for
polisarbete i boken The Politics of the Police (2000) liksom David J. Smith och Jeremy Grey i
boken Police and People in London IV: The Police in Action (1983).

Litteratur som vi i dvrigt har anvant kan beskrivas som orienterad & antingen strukturella eller
kulturella forhdllanden. (Strukturellt orienterad litteratur, se bland annat Flyghed (red) 2000;
Bayley 1990 och 1994; Skolnick 1994. Kulturellt orienterad litteratur, se bland annat
Manning 1977; Punch 1979; Young 1991; Carlstrom 1999; Lundberg 2001) For det mesta
berors dock inte enbart en av dessa nivaer i bockerna eftersom de samspelar med varandra.

Eftersom forskningsfronten finns i England och USA och polisforskningen & storre dér an i
Sverige, har vi forutom att anvanda oss av svensk polidlitteratur mest anvant litteratur fran
dessa lander. Detta innebér vissa problem eftersom det kan finnas olikheter mellan Polisen i
olika lander och for att den samhalleliga kontexten i vilken forskningen utfors skiljer sig &t.
Samtidigt finns det manga likheter i beskrivningar av polisverksamheter véarlden over, vilket
tyder pa att nagot i polisarbetets forutsittningar skapar likheter inom yrket.

Aven etikforskning har bidragit i sdkandet efter en forstéelse for vilka faktorer som paverkar
poliser i deras yrkesutévning. | detta ssmmanhang har tva svenska verk varit mest centrala,
utarbetade inom ramen for ett etikprojekt for poliser'®: Etik i polisarbete (2000) samt
Perspektiv pa polisetik (2001). Forfattare till de bada bockerna & Rolf Granér och Maria
Knutsson, larare i beteendevetenskap vid Polishdgskolan i Stockholm. (Polishégskolan
rapport 1998: 1)

Kapitel 4 bygger pa en rad politiska och juridiska dokument som sétter ramarna for den inre

utlanningskontrollen. Vi beskriver forst forutsdttningarna fér Schengensamarbetet med

19 1995-97 genomférdes pa uppdrag av RPS ett etikprojekt med syfte att bland annat planera och genomforaen
etikuthildning for poliser. Projektet genomfordes av en arbetsgrupp bestdende av poliser och beteendevetare i
samarbete med Polishdgskolan, polismyndigheten i Stockholms, Goteborg och Bohus och Malmahus 1&n samt
Svenska Polisforbundet.
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utgangspunkt i relevanta offentliga utredningar och propositioner. Avsnittet bygger i
huvudsak pa foljande referenser: Proposition 1997/98:42, Schengensamar betet; Proposition
1999/2000: 64, Polissamarbete m.m. med anledning av Sveriges anslutning till Schengen;
1996; Ds 1997: 38, Sveriges andutning till Schengensamarbetet; SOU 1997:128,
Verkstallighet och kontroll i utlanningsérenden; SOU 1997:159, Ett utvidgat europei skt
omré&de med frihet, sakerhet och réattvisa, Ovriga réattskélor som sitter ramarna for den inre
utlanningskontrollen samt andra omkringliggande omstéandigheter som paverkar arbetet
behandlas vidare. Utgangspunkten & Utlanningslagen 5:6 som handlar om inre

utl&nningskontroller.

Att folja réttsstatligaideal ar ett krav pa poliser i deras arbete. | kapitel 5 anvander vi
réttsstaten som en idealtyp. | detta hdnseende har vi inspirerats av professorn i allman réttdéra
vid Lunds universitet Aleksander Peczenik, statsvetaren vid Uppsala universitet Karl-Goran
Algotssons studie Lagradet, réattsstaten och demokratin under 1900-talet (1993) och Flygheds
avhandling Rattsstat i kris (1992). For kapitlet som helhet har en central inspirationskélla varit
Peczenik och hans tankar om att rétten maste vara mer &n bara formell. Den méste ocksa vid
saval lagstiftning som tolkning och implementering, innehdlla ett métt av etik. Peczeniks pa
omradet heltéckande verk Vad &r réatt? om demokrati, réattssakerhet, etik och juridisk

argumentation (1995) har varit anvandbart for vara syften.

Professorn i juridik vid Uppsala universitet Ake Frandbergs systematisering av réttsstatens
organisation i artikeln ” Réttsstatens organisation” (1986) och hans allmanna tankar om
réttssékerhet i artikeln " Begreppet réttsstat” (1996) har varit vardefulla for oss ndr det galler
att bena upp de olika mekanismerna for réttsstatens forverkligande. Den norske historikern
Jens Arup Seips begreppsdiskussion om réttsstaten i boken Politisk ideologi (1988) har hjalpt

0ss att ringa in inneborden i begreppet rattsstat sasom varande en social konstruktion.

Nér det galler avsnittet om manskliga réttigheter var den italienska filosofen Norberto
Bobbios (professor emeritusi politisk filosofi och réttsteori vid universitetet i Turin)
nyutkomna bok Réttigheternas epok (2001) en startpunkt. | avsnittet om hur réttsstatliga ideal
kan anvandas for vi en principiell diskussion utifran Herbert Harts positivistiska angreppssétt
respektive Ronald Dworkins réttighetstes. Harts bok The concept of Law (1994), Dworkins
Taking Rights Seriously och delar av A Matter of Principle (1985) samt Nigel E. Simmonds
(1988) och Peczeniks (1995) tolkningar av de bada ligger till grund for vart resonemang.

21



V& sammanstalining i kapitlet " Utlanningskontroll” baseras pa litteratur som representerar en
rad discipliner. Detta mot bakgrund av att det bland teorier om internationell migration réder
delade meningar om vad som orsakar in- och utvandring samt att olika discipliner |agger olika
vikt vid migrationens mikro-, meso- respektive makroniva samt fokuserar pa skilda faser av
migrationsprocessen (Brettell och Hollifield 2000). Den bok som varit mest central for
kapitlet & Mechanisms of Immigration Control. A comparative Analysis of European
Regulation Policies (1999). Boken har medférfattare fran sdval omradena geografi, sociologi
som statsvetenskap och &r redigerad av Grete Brochmann, professor i sociologi vid Oslo
universitet samt Tomas Hammar, Stockholms universitet. Olika former av utlanningskontroll
diskuteras i boken med utgangspunkt i dtta europeiska mottagarlander under 1980- och 90-
talet, varav Sverige representerar ett. | kapitlet " Closing the Doors to the Swedish Welfare

State” redogodr Hammar for den svenska situationen.

Annan litteratur av Hammar som varit viktig for oss &r artikeln ”Law and Policies Regulating
Population Movements. A European Perspective’ i vilken han bland annat tar upp former for
extern respektive intern migrationskontroll och den politiska dimensionens betydel se for att
forstd migrationssystem (Hammar i Kritz med flera (red) 1992). Aven Hammars avhandling
Sverige at svenskarna (1964), i vilken redogors for svensk invandrarpolitik 1900-1930 har
varit betydelsefull och ligger till grund for delar av var historiska genomgang av Sveriges
utldnningskontroll under 1900-talet.

En bok som innehdller viktiga poénger i relation till utlanningskontroll &r Elisabeth Abiris
avhandling The Securitisation of Migration. Towards an Understanding of Migration Policy
Changes in the 1990s. The Case of Sweden (2000). Abiri som & verksam inom omrédet freds-
och utvecklingsforskning, behandlar den svenska migrationspolitiken och analyserar hur och
varfor en sdkerhetsdiskurs kring migration har utvecklats i Sverige under 1990-talet samt
vilkaimplikationer dettai sin tur kan ha. Problematiken &r nara knuten till fragor om
utlanningskontroll. Aven den norske sociologen Thomas Mathiesens arbeten har varit en
naturlig utgangspunkt da de behandlar kontroll inom ramen for Schengensamarbetet.
Mathiesen ser flera problem med Schengensamarbetet vilka han diskuterar i bland annat
Schengen - politisamarbeid, overvaking og rettsikkerhet i Europa (1997) och ”On
Globalisation of Control: Towards an Integrated Surveillance System in Europe” (1999). (Se
aven Mathiesen 1998, 2000)
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Dokumentstudien

En del av det empiriska materialet & ocksa officiella dokument som utifran ett brett
perspektiv behandlar den inre utléanningskontrollen. Syftet har varit att skapa en bild avde
ramar inom vilka poliser ska arbetai en demokratisk réttsstat. For att inte tynga
framstéliningen har urvalet i denna del skett selektivt. Endast de utredningar och beténkanden
som vi funnit direkt relevanta for forstaelsen av det konkreta tillvagagangsséttet for den inre
utlanningskontrollen har behandlats. Nér en uppgift forekommit flera ganger i olika
utredningar har vi sdllan hanvisat till samtliga kéllor, annat an nar detta har varit vér direkta

avsikt for att visa pa ett visst monster i politiken

Vi har ocksa genomfort en dokumentanalys av 500 promemorior (PM) som vi fétt tadel av
via Polisens utldnningsrotel i Malmoé. Efter varje utldnningskontroll skriver poliserna som
varit i tjanst en kortare rapport kring de ingripanden som gjorts. Fragor som ligger till grund
for var studie av dessa PM &r: Varfor togs beslut om att géra en inre utlanningskontroll? Pa
vilket sétt genomfordes kontrollen? | vilken situation befann sig poliserna? Vilket resultat
uppnaddes? Promemoriorna anvands for att kompl ettera vara faltarbeten och exemplifiera vad

inre utlanningskontroll innebér.

Vidare diskuteras den lagstiftning samt andra réttskélor som ska sétta ramarna for
verkstallandet av inre utlanningskontroll. | ett samhéllsvetenskapligt ssmmanhang & denna
typ av empiriskt material inte alltid bekant, varfor det har kan vara lampligt att forklara
karaktéren av réattskallor.

Rattskallor?® & agnade & att forklara juridiska avgdranden, s&som att ” hon kontrollerades av
polisen darfor att lagen séger det” (Peczenik 1995b: 206). Enligt Peczenik &r dessa en
forutséttning for att man ska kunna argumentera juridiskt, bland annat eftersom
lagtolkningens kvalitet 6kar om man tar i beaktande alla hjalpmedel som stér till buds.
Hansynen till réttssakerheten kréver dessutom att alla som tolkar lagen utgar frén samma
réttskallor (Peczenik 1995b: 246).2

20 For en utforlig diskussion om begreppet réttskalla, se Peczenik 1995b: 206ff.
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Vi har koncentrerat oss pa de réttskallor som poliser vi tréffat och samtalat med sdva
identifierat som viktiga. Det sistndmnda mot bakgrund av att vi inplacerar juridiken i ett
praktiskt perspektiv och tittar pa det konkreta tillvagagangsséttet. Réttskallorna ger uttryck for
hur de frégor som rétten reglerar & tankta att handhasi praktiken, inte nédvandigtvis hur de
handhas. Vi har genomgaende vinnlagt oss om att spegla bada dessa aspekter i vad avser inre

utlanningskontroll.

Lagen & den viktigaste rattskéllan vilket har att géra med det réttsstatliga idealet att den
demokratiskt valda riksdagen skapar lagen. Dessutom har lagen vissa egenskaper som &
viktiga ur rattsstatssynpunkt: Den innehdller generella handlingsregler som anger vad som &r
tilltet eller forbjudet, dess giltighet ska vara oberoende av utomréttsiga giltighetskallor och
den erbjuder en relativt fast ram inom vilken manniskor kan planera sitt liv (Peczenik 1995b:
228). Saval Polislagen som Utlanningslagen &r relevantai vart arbete, liksom de delar av
grundlagen som berér ménskliga fri- och réttigheter samt internationella konventioner om
méanskliga rattigheter som kodifieratsi svensk lagstiftning. Allmanna forvaltningsréttsiiga
principer som aktuadiserasi al utdvning av offentlig makt; legalitetsprincipen,
likhetsprincipen och objektivitetsprincipen samt Polislagens 8§, som dlér fast allménna

principer for Polisens arbete berdrs ocksa.

Sett utifran den tankta tillampningen, sa & lagforarbeten den allt 6verskuggande réttskéallan
for svenskt vidkommande (Peczenik i Demokratiutredningen SOU 1999:58: 17f). Om vi
daremot ser till hur praktiskt polisarbete gar till, bor prejudikatet namnas forst. Detta &r ett
avgobrande i en hogre myndighets- eller domstolsinstans, till exempel utlanningsnamnden eller
hogsta domstolen, som fungerar som vagledning for framtiden. En anledning till att tidigare
réttsavgoranden, framforalt i hogsta instans, & végledande i nya rattegangar &r att detta bidrar
till uniformitet och réattssdkerhet (Peczenik 1995b: 238). Vi har i denna studie med hjélp av
databasen réttsbanken sokt finna réttsfall fran Hogsta domstolen dar polisers arbete med inre
utlanningskontroll diskuterats, men inte hittat nagra avgoranden. Vi har genomfort sokningar
pa Brottsbalkens 16:8, 16:9 och Utlanningslagens 5:6. Huruvida inre utlanningskontroll varit
foremadl for provning &r svart att saga definitivt. | det av tingsrétten behandlade fallet om en
person som Kkots till dods under en inre utlanningskontroll, ndmns exempelvis adrig termen
inre utlanningskontroll. (Ma nr B 458-01, Linkdpings tingsrétt Dom 2001-11-12)

2L vissafall kan rattskélle- eller argumentationsprinciperna séttas ur spel om tillréackligt starka skél finns
(Peczenik 1995a: 30).
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Den praxis som finns att tillga ar framst JO:s uttalanden, vilka har en specidll karaktar. JO har
inga befogenheter att fatta juridiskt bindande beslut eller att andra eller upphéva ett redan
fattat myndighetsbeslut. En anmalan till JO kan dock medfora att sakfragan far en kvalificerad
juridisk bedémning som sedan kan utgora ett " réttesndre for polisen och ge den enskilde om
inte réttelse, sai vart fall uppréttelse” (Norée 2000: 104). Vid vara fatarbeten framkom vid
fleratillfalen att JO & den ombudsman som poliser anser sig ha att rétta sig efter da det galler
tillvagagangsséttet vid inre utlanningskontroll. Vid nagra tillfallen benamndes JO som en
samtal spartner for poliser. De av JO och Justitiekanslern (JK ?%) behandlade &rendenai vilka
den inre utlanningskontrollen diskuteras specifikt, har behandlats i den méan vi haft kdnnedom

om dem.

Nér det gdler JO-arendena har dessa valts ut med hjdp av kandiets diarium samt via
kommentaren till Utlanningslagen (Se Wikrén och Sandesi6 1999). Efter en genomgang av
rubrikernatill de 1800 JK -arendena i vilka Polismyndigheten varit foremd for granskning,
fann vi bland annat drenden om tvangsanvandning av relevans for vart amnesval, men ingai
vilka den inre utlanningskontrollen behandlades specifikt. Avslutningsvis ska némnas de
anmalningar till diskrimineringsombudsmannen (DO) som vi tagit del av. Ar 2000 emottog
DO 40 stycken anmalningar mot rattsvasendet. Inga klagoma rorde inre utlanningskontrol|
(Samtal med jurist pa DO november 2001). Under 2001 inkom 42 anméalningar mot
réttsvasendet. Det gér inte att vid datasokning utlésa vilka av dessa som specifikt ror Polisen,

men ett antal exempel tas upp | studien.

22 JK &r regeringensjurist. Som s&dan har JK tillsynsuppgift 6ver myndigheter och tjansteméan och funktion som
aklagare som i princip motsvarar den som JO utévar. Man kan vandasig till JK med klagomdl, liksom till JO. JK
tar dock upp klagomal fran enskildatill utredning endast i mycket begransad omfattning. JK har ocksa andra
uppgifter, bland annat att vara regeringens juridiske rédgivare och bevaka statens rétt i olika sammanhang. JK
ska &ven vaka over tryckfrihet och yttrandefrihet. JK &r &klagarei mal om ansvar for tryckfrihets- och
yttrandefrihetsbrott. Riksdagen utser fyra JO med uppgift att vervaka att domstolar, myndigheter och
offentliganstéllda rattar sig efter lagar och forfattningar och fullgor sina uppgifter. En JO véljs for fyra ar och kan
véjas om. En av dem ar chefsjustitieombudsman, vilket innebar att han & administrativ chef fér myndigheten
Riksdagens ombudsmén. (Samhallsguiden http://www.samhallsguiden.riksdagen.se/, 1 juni 2001) Polisen

ar liksom ovriga statliga myndigheter underkastad rattslig tillsyn av sdval JK som JO, sa det foreligger i teorin en
6verlappning mellan JK och JO. Emellertid stravar bdda myndigheterna efter att undvika dubbelutredningar. Det
sker genom informella kontakter. S& snart som det uppdagas, att en sak har anmalts till bade JK och JO eller att
bada myndigheternatill dventyrs Gvervager ett initiativ rorande samma handel se, brukar man komma 6verens om
att endera JO eller JK utreder &rendet, medan den andra myndigheten skriver av det eller underlater initiativ. Det
skall ocks& ndmnas att JK :s utredningsverksamhet i anledning av anméalningar fran allméanheten numera ar
synnerligen begransad. Klagomal shanteringen, vad avser sdval polisen som andra myndigheter, & sdledes
numera huvudsakligen en uppgift fér JO. Om emellertid JK gor en tillsynsutredning rérande till exempel polisen,
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| forarbetena utvecklas grunden for den aktuella lagstiftningen och hér kan man utlésa
lagstiftarens intentioner nér lagen skrevs.?® En anledning till att poliser bor beakta dessa & att
lagen méste vara flexibel och formuleras kort — foljaktligen &r en dialog med forarbetena
viktig for att lagens andamal ska kunna utlasas. Dessutom kan det vara svart att finna praxis
och litteratur pa det omrade som lagen omfattar pa grund av den snabba lagstiftningstakten —
forarbetena & helt enkelt ofta vad som finns att tillga vid lagtolkningen. (Peczenik 1995a: 40f,
Peczenik 1995b: 242f) Poliser som vi talat med har hanvisat indirekt till dessa. De utgar fran
den handbok (Nationella handboken) som Rikspolisstyrelsen (RPS) med flera utarbetat,
vilken bygger paframférallt den av utrikesdepartementet publicerade skriften Sveriges
anslutning till Schengensamarbetet (Ds 1997:38). Vad géller inre utlanningskontroll
diskuteras dennai ovrigt i forarbetena till Utlanningslagen som antogs 1989. Utdver detta
bertrs de delar av Polislagens forarbeten som & av relevans for utdvandet av den inre

utlanningskontrollen.

Doktrinen & den juridiska litteratur som systematiserar och tolkar gallande rétt (Jmf Peczenik
1995a: 44; Peczenik 1995h: 262). | vart arbete handlar det har om de kommentarer som olika
forskare och praktiker utgivit dar de forsoker tolka lagen pa ett s sammanhéngande sétt som
majligt. Den enda doktrin som behandlar inre utl&nningskontroll som vi hittat &r, utover
kommentaren till Utlanningslagen (1999), den i praktiskt polisarbete anvanda boken Allméan
polidara (2001), som i ett speciellt avsnitt tar upp Utl&nningsl agstiftningen och tilldmpningen
av Schengenavtalet.

Allt forberedande arbete infor Sveriges intréde i Schengen, i form av regeringsuppdrag,
arbetsgrupper och deras rapporter samt myndigheternas prelimindra handlingsplaner
utmynnade i den nyss namnda Nationella handboken. Denna kan hanforas till réttskallan
myndighetsforeskrifter och & det dokument som idag & styrande for hur bland annat
granskontrollen i Sverige ska bedrivas. Planen ska ocksa kunna fungera som végledning i det

operativa arbete som skall utféras inom polisomradena. Bland relevanta

ar sdvél befogenheterna som utredningsmetodiken i allt vasentligt likartade med JO:s. (e-mail frén kanslichefen
pa JO den 3 april 2002)

23 Forarbetena skrivs pa olika stadier i lagstiftningsarbetet. Initiativet till en lagandring kommer antingen frén
riksdagen eller frén regeringen, varpa en utredare/utredning utses av regeringen, som far direktiv fran
vederborande departement. | Statens offentliga utredningar (SOU) publiceras sedan ett betdnkande och resultatet
av detta publicerasi departementsserien (Ds-serien). Beténkandet behandlas inom departementet och
remissyttranden inhdmtas, varpa Lagradet far tastalIning till viktigare frgor. Inom departementet utarbetas s en
proposition som beredsi riksdagsutskott och diskuterasi riksdagen. Slutligen antas lagen och utfardas genom
svensk forfattningssamling. (Se Peczenik 1995b: 242)
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myndighetsforeskrifter kan ocksa némnas de for inre utlanningskontroll viktiga foreskrifterna,
utgivna av RPS. Har har vi med hjdp av personal pa RPS fatt tadel av samtliga foreskrifter
som antagits, varav de senaste utgér en konsekvens av Schengensamarbetet. (Denna har dock

inte andrat forutséttningarna for verkstéllandet av inre utlanningskontroll.)

Faltarbetena

Vi har vid utspridda tillfallen, fran och med sommaren 2000 till och med hosten 2001 fdljt ett
slumpartat urval av tjansteman vid Migrationsverket och sedermera &en Polismyndigheten
under deras arbete. Syftet var inledningsvis att fa en bred bild av myndigheternas bemétande
av manniskor som kommer till Sverige fran andra lander och dven Schengenintradets
inverkan pa deras arbete. Vi besokte bland annat Migrationsverkets gransenhet, transitenhet
och asylenhet i Malmo, deltog pa relevanta konferenser samt genomforde faltstudier vid
Polisen i Stockholm och Mamé.?* Genom Migrationsverkets personal fick vi vissinsyn i

utlanningspolisers arbete, eftersom dessa bada myndigheter samarbetar.

Vi havdar inte att vara empiriska iakttagelser galler for alla utlanningspoliser och all inre
utlanningskontroll i Sverige. Genom att ge exempel fran fatarbetena vill vi hitta begripliga
och forstéeligaillustrationer, i basta fall indikatorer pa resonemang som kan forklara polisers
handhavande av inre utlanningskontroll. Vi refererar i denna framstéllning till faltarbetena
genom kursiverad text. Kursiverade citat i texten &, ndr inget annat anges, uttalanden av

poliser.
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Sophie Hydén deltog i januari 2001 pa en tvadagars Schengenutbildning for narpolis med ett sérskilt fokus
painre utlanningskontroll, samt en uppfoljningsdag for granspersonal den 15 februari 2001. Detta foljdes
sedan upp under varen 2001 vid tvatillfallen, innan Schengenintradet, dd Hydén samtalade med och
observerade utlénningspoliser i deras gransrelaterade arbete samt vid ett tillfélle i november under ett
arbetspass med inre utl&nningskontroll. | mars och april tillbringade Hydén sammanlagt fem dagar vid
Migrationsverkets gransenhet.

Sommaren 2000 tillbringade Anna Lundberg fyra dagar pa Migrationsverkets asylenhet. Vidare deltog
Lundberg i konferenser patemat ”Barn i utlanningsirenden”, anordnade av Migrationsverket, d& det bland
annat diskuterades etiska problem i bemétandet av flyktingar (Malmd den 7 september 2000 och Norrk&ping
den 21 februari 2001). Detta foljdes upp under varen 2001 med tva dagar pa Migrationsverkets gransenhet
och en dag hosten 2001 under ett arbetspass med inre utlénningskontroll.

Sommaren 2000 deltog vi tillsammans pa kursen ” Sommarkursi etik” (Sérmland den 4-6 augusti 2000),
anordnad av Flyktinggruppernas och Asylkommittéernas Riksrad. Syftet med kursen var att diskutera etiska
frégor om hur asylsdkande behandlas inom sjukvérden, av Polis, i forvar och sd vidare. | maj 2001
spenderade vi en vecka hos flygplatspolisen pd Arlanda och utlanningsrotelni Solna. | juni fortsatte
faltarbetena med fyra dagars observation av utlénningspoliser i Malmo. Avslutningsvis har vi féljt med
utlanningspoliser i Malmo hosten 2001 vid sammanlagt tre tillfallen.
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Faltarbetena fungerade sa att vi foljde med poliserna under hela eller delar av deras
arbetspass. |bland var vi bada med och ibland en av oss. Dagtid eller kvéllstid varierade. Det
borjade vanligtvis med ett samtal hos vakthavande befé, dér poliserna diskuterade dagens
aktiviteter och vad som skulle féljas upp fran foregdende pass. Darefter gav vi oss oftast ivag i
polishil for att folja upp tips. Ibland intréffade saker pa vagen som poliserna f6ljde upp,
exempelvis fortkorningar. 1bland kallades polisernai Mamo till Brofastet L ernacken for att

assistera Tullen vid deras kontroller. Vi fanns med i bakgrunden.

Nagot som forandrat forutséttningarna for faltarbetena ar de nya sekretessbestdmmel ser som
tradde i kraft den 19 februari 2002. Enligt dessa far enbart foljande grupper numera folja med
I polisernas bilar: Studerande vid polishdgskolan, JO, JK och medlem i RPS. Foljaktligen kan
vi som forskarstuderande inte langre observera poliserna pa detta sétt. (Samtal med
tjansteman vid Polisen i Malmo den 22 februari 2002) Vart material & sdledes unikt.

De data man samlar in & beroende av valda teoretiska utgangspunkter och den fraga man &
intresserad av. Vaen av metod for datainsamling som gjorts i denna studie representerar i
vissa avseenden ett forstael seperspektiv av hur poliser sava upplever sin arbetssituation (Bell
1995: 13f; Holme och Solvang 1997: 14). | huvudsak handlar studien emellertid om att 6ka
kunskapen om polisers handhavande av inre utlanningskontroll genom att kritiskt diskutera
detta utifran vetenskapligt etablerade begrepp (Jmf Johansson 1999: 81).

For att kunna studera tillvagagangsséttet for den inre utlanningskontrollen i sitt naturliga
sammanhang valde vi att anvanda observationer som metod. Genom observationer far man
reda p& vad manniskor gor genom sina handlingar, vilket kan skilja sig frén vad de sager att
de gor. Var, liksom de flesta undersokningar innehdllande deltagande observation, &
explorativ. Dettainnebér att vi far en helhetsforstaelse snarare @n svar paen eller flera
avgransade frégor. (Halvorsen 1992: 83f; Merriam 1998: 25) Eftersom vi inte aktivt deltog i
Polisens och Migrationsverkets arbetsuppgifter kan vara faltarbeten bast benamnas som
medfoljande observation (Jmf Carlstrom 1999: 34). Vart intresse for det konkreta
tillvagagangsséttet nodvandiggjorde en betraktelse av poliser i deras faktiska arbete med inre

utlénningskontroll.
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Vi ser det som en fordel att ha varit nérvarande nér handel serna &gt rum. (Jmf Halvorsen
1992: 84; Holme och Solvang: 1997: 79). Genom att folja poliserna under deras arbetspass
fick vi pa ett naturligt sétt majlighet att diskutera vad som gjordes och varfor. Under
héndel sel 6sa stunder rérde samtalen med poliserna framst deras arbete i allménhet och deras
forvantningar och syn pa Schengensamarbetet och Sveriges operativaintrade i detsamma.
Generdlt sett var poliserna tillmétesgaende under dessa samtal. Under en vanlig intervju hade
de troligtvis anammat en mera officiell hallning som inte givit oss mer information an den vi
far del av via skriftliga dokument (Merriam 1998: 105).

Som forskare méter man svarigheter vid insamlandet av data som handlar om att kunna
sarskilja sa kallade operationella data, vilka utgors av spontana konversationer och aktiviteter
som iakttas av forskaren pafaltet och presentationsrelaterade data, som utgors av den bild av
nagot informanter vill upprétthdlainfor forskaren, dverordnade eller utomstéende i

allménhet. Dels finns en risk for att presentationsrel aterade data dominerar Over operationella
data, dels riskerar forskaren att forvaxla presentationsrel aterade data med operationella
sadana. Ofta finns det emellertid dverlappningar mellan de bada. (Van Maanen i Luckham
1981: 206f) Till detta kommer i vért fall de data som harror fran hur arbetet & tankt att gatill
utifran den politiska och réttsliga styrning som kommer till uttryck i olika réttskalor. Man
skulle hér kunna tala om réttdligt bestdmda data. Detta innefattar en tolkning av réttskallor och
hur dettainnehdll skall forstési (Overséttastill) det praktiska arbetet.

| de flesta miljoer tycks Overrensstdmmelsen mellan vad olika individer sdger vara stbrre nar
det géller presentationsrel aterade data an operationella data (Van Maanen i Luckham 1981
221). Sannolikt &r detta fenomen sarskilt tydligt bland poliser eftersom de representerar en
myndighet. Vid vara kontakter med poliser upplevde vi att de tycktes halart sig hur saker
inom Polisen maste vara eller framsta infor allmanheten. Ju abstraktare véra frégor blev, desto
fler saker fanns gemensamt i olika polisers svar. Darfor var det viktigt att inte enbart

koncentrera oss pa vad som sades, utan dven pa aktiviteterna vi bevittnade.

Det finns flera anledningar till varfor vi valde att genomféra medféljande observationer
istéllet for exempelvis enbart intervjuer. En har att gbra med att vi ville uppmérksamma och
sétta ord pa delar av polisarbetet som poliserna sjélva kanske tar for givet, & omedvetnaom
eller nonchalerar. (Jmf Van Maanen i Luckham 1981: 213) En omedvetenhet eller nonchalans
anades exempelvis hos flera poliser under véara fatarbeten nér det géller ansvaret for den
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folkréttsliga implementeringen av manskliga réttigheter. Detta & nagot som poliserna sjéva
inte lyft fram infor oss — kanske av aningsl0s omedvetenhet eller pa grund av att de inte tycker
det &r relevant, aternativt att de upplever att det stor deras arbete.

Vi har under fatarbetena varit Gppnainfor poliserna med var intention att observera dem i
deras arbete. Generellt fick vi ett positivt bemétande. Vid flera tillfallen uppmuntrades vi i
fatarbetena pa sa sétt att poliserna genom oss tycktes viljaformedla vad de ansag vara en
sann bild av polisarbetet, en bild som enligt dem géva ofta forvrangs i massmedia. Vi har
forsokt att gora klart for de som intervjuats/observerats vad vi ska gora med materialet och
vilkavi &r. Vi har presenterat oss som doktorander fran Malmd hogskola som arbetar pa en
avhandling om polisarbete i ett Schengensammanhang. Poliserna verkade tamligen
ointresserade av sdval syftet med materialinsamlingen som vad vi avser att gora med
resultatet. Detta kan ha att gora med att vi kommer frén ett mangvetenskapligt amnesomrade,
vilket gor det svart att utldsa ndgra sévklarainfallsvinklar i vart arbete. Kanske &r det ocksa

sa att vart avhandlingsarbete inte & ndgot som de anser paverkar deras egen situation.

Det har inte varit var avsikt att aktivt forandra fatet. Oundvikligen har vi dock, bara genom
var nérvaro, paverkat manniskornai den miljo vi har studerat liksom de har paverkat oss.
(Halvorsen 1992: 83f; Holme och Solvang 1997: 111ff) Ett exempel pavar inverkan pa faltet
var nar en flygplatspolis pa Arlanda verkstéllde en avvisning vid gransen. Det rérde sig om en
man som befanns spérrad i dataregistret SIS. Samtidigt som vi f6ljde polisens arbete stéllde vi
fragor till honom kring SIS-registret. Det visade sig att mannen blivit spérrad enbart pa sitt
for- och efternamn samt fodel sedr. Polisen sag inget anmérkningsvért i detta eftersom det inte
& ovanligt att utlandska pass enbart uppger individens namn och fodelsedr. Han blev ndrmast
chockad efter att ha begrundat en fréga fran oss som 16d ungefar: S om en som heter Anders
Andersson, fodd 1970 sparras, sa sparras alltsa alla som ar fodda samma ar och heter
Anders Andersson? Polisens ton gentemot den avvisade mannen forandrades mérkbart efter
var fréga. Han tillstod infor mannen, som salv fornekade att han ndgonsin varit i det land som
lagt in spérren i SIS, att det kunde ha skett ett misstag. Han ursaktade sig med féljande
kommentar: Du forstar att omjag slapper in dig sa begar jag ett tjanstefel gentemot hela
Schengen.?®

% Fritt dversatt fran engelska.
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Vi har arbetat med anteckningar under faltarbetenas gang och inte anvant bandspelare. En
anledning till detta &r att vi storre delen av tiden foljde med poliserna pa olika uppdrag och
darmed standigt *var pa sprang’ . Bandspelaren hade dven kunnat verka hammande pa
poliserna. Féltanteckningarna utvecklades till en kombination av nedtecknade fakta av vad

som skedde och vara personliga reflexioner 6ver vad vi sdg (Jmf Gruber 2002).

Etiska Overvaganden

Vi som forskare &r, liksom poliserna som vi studerar, en del av var tids ' sanningar’ och alltsa
géavaen de av féltet vi studerar. Det finns ingen privilegierad utsiktspunkt fran vilken
varlden framtrader ren fran utgangspunkter eller forutbestdmda meningar och foljaktligen inte
heller nagon objektiv forskare. Samhallsvetenskapen &r inte objektiv i den bemérkelse att
forskningsresultaten kan betraktas som absoluta sanningar. Detta eftersom vi préglas av
forskningstraditioner, den politiska, sociala och kulturella miljén som omger oss samt var
egen personlighet och véra anlag. Istallet kan man tala om objektivitet kopplat till
undersokningsproceduren och till saklighet och 6ppenhet i framstéliningen, bland annat nér
det gdller varderingar som ar avgorande i forskningen. (Holme och Solvang 1997: 329f)

| foljande avsnitt & var ambition att problematisera vara féterfarenheter. Genom att
uttryckligen reflektera 6ver och redogora for hur vi ser pavar egen roll som forskare, har vi
velat bade bearbeta den egna rollen och tydliggora vart forhallningssétt for lasaren. | termer
av etnologerna Billy Ehn och Barbro Klein handlar detta om forskarens §avmedvetenhet i
motet med " forskningsobjektet”. Nyckelordet i sammanhanget &r reflexivitet, vilket innebar
en medvetenhet om den egna medvetenheten. Eftersom det inte gar att beskriva verkligheten
utan att paverka den &r det viktigt att diskutera pa vilka sitt man & en del av det som studeras.
(Ehn och Klein 1994: 10f)

Att observera polisernas kontakt och arbete med méanniskor har manga ganger varit
obehagligt, for att inte sdga smartsamt. | dessa situationer, som har handlat om att kunna
hantera kénsloméssiga aspekter pa fatet, har det varit en fordel att vara tva forskare. Pa
Arlanda blev upplevelsen av obehag stark for oss. Ibland rorde det sig om trétta och radda
manniskor som upptacktes och forhordes av en lika trott och kanske déarfor provocerande
polis. Ofta stéllde byrakratin till det vilket gjorde sma problem till stora, sdsom nér
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affarsresande tvingades sova pa en hard bank for att deras flygbolag missat att det krévdes

visum for att kunna byta plani Sverige.

En svarighet har i vart fall varit att undvika att svartmala polisernas arbete utifran upplevelser
av oréttvist forfarande, istéllet for att forsoka urskilja vad olika omsténdigheter har med att
gora— sasom den forda politiken, organisatoriska omstandigheter, enskilda polisers
personlighet eller négot annat. A andra sidan har en konsekvens av att vi under de
medf6ljande observationerna sett polisers problem i olika situationer eventuellt varit att vi
utvecklat en forstéelse for varfor de ibland upptrader pa ett visst sétt. Risken finns att vi
darmed anammat polisernas logik och ibland uppfattat det & att de inte hade majlighet att
ageraannorlunda. | sjalva verket kanske den kritiska fragan om poliserna kunde organiserat

arbetet annorlunda fran borjan, borde ha stéllts.

Polisforskaren Janet Chan framhaller att en ensidig beskrivning av poliser, genom att undvika
att lyfta fram empiriska iakttagel ser som strider mot stereotypa bilder, inte gynnar ndgon. Hon
har under sin forskning ofta fétt fragan vems sida hon stér pa, Polisens eller minoriteternas.
En sadan indelning & 6verforenklad och ointressant menar Chan, och vi instdmmer. Poliserna
har olikainstallning och sétt i forhallande till sitt arbete. (Chan 1997: 11) Det &r darfor viktigt
med ett reflexivt forhallningssétt gentemot undersokta grupper €ller foreteel ser, men dven

gentemot sig §élv.

Inte vid nagot tillfale forklarade poliserna fér personerna som utsattes for kontroll vilka vi
var. Daremot anvandes vi ibland ofrivilligt som redskap i arbetet med kontrollen. Vid ett
tillfalle pad Arlanda flygplats efter en sa kallad " gatekontroll”, nérmast beordrades en av oss att
stéllasig bredvid en misstankt man for att polisen pa detta sétt skulle kunna kontrollera att
den langd som fanns angiven i passhandlingen stdmde. Anekdoten illustrerar komplexiteten i
de maktrelationer som préglat vart fatarbete. A ena sidan blev vi nastan n&got av ett redskap
for poliserna. A andra sidan har vi, i vér roll som forskare, makt att analysera deras beteende
och s smaningom " ordna och deformera’ deras verklighet i var vetenskapliga framstélning
(Ehn och Klein 1994: 76f).

Ytterligare en maktaspekt i denna situation ror den omhandertagne, som med tanke pa var
nérvaro och att vi inte presenterades, med storsta sannolikhet uppfattade oss som personal

fran Polismyndigheten. Senare, vid registreringen av den misstankte mannen fran
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gatekontrollen, satt vi med och lyssnade och antecknade. Inte heller da blev vi presenterade.
En befogad fragai detta sammanhang & om vi skulle ha presenterat oss §adva. Eftersom
polisers forhallningssétt kommer till uttryck &ven i en sddan har situation, s3g vi handelsen
som en viktig iakttagelse for att kunna analysera tillvagagangsséttet. Foljaktligen ville vi inte

ingripa

Var svenska etniska bakgrund och det faktum att vi & unga kvinnor har ibland varit en fordel,
ibland en nackdel under forskningsprocessen. Det har varit till var fordel genom att
polischefer och dverordnade tjansteman i allmanhet visade 6ppenhet och hjalpsamhet infor
faltarbetena. Detta innebar att vi upplevde det forberedande arbetet som positivt saval for var
egen som for polisernas del. Ett konkret exempel &r att vi pa Arlanda gavs generost tilltrade
till arbetsplatsen. Vi utrustades med passerkort och métte inte vid nagot tillfalle ett skeptiskt
eller reserverat forhalIningssatt. Flera exempel under fétarbetenatalar for att detta har att
gbra med att vi som unga kvinnor inte uppfattades som ett hot. N&r vi presenterades for de

olika arbetslagen benamndes vi till exempel | termer av de unga studenterna och flickorna.

A andra sidan har vi under de medféljande observationerna ibland ként oss utesténgda, vilket
vackt fragor och tankar om vilken insyn vi egentligen fatt. Utifran vart perspektiv utgjorde
Polisens officiella &tagande att ge oss insyn utgangspunkten for vara forvantningar. En klyfta
uppstod emellertid nér det blev klart for oss att det fanns en diskrepans mellan vilken insyn
poliserna sagt sig vilja erbjuda och den insyn vi faktiskt fick.

Pa ett mera generellt plan kan det diskuteras varfor var insyn i polisernas arbete forhindrades.
En aspekt i en réttsstat & insynen i forvaltningen (Peczenik 1995b: 82). Traditionellt har det
forts en kamp mellan en offentlig insyn och de sakerhets- och diplomatiska hansyn som maste
tasi en stat. | ett utrikespolitiskt perspektiv — inte minst i EU-sammanhang — har tendensen pa
senare ar, enligt insiktsfulla bedomare, varit att storre hénsyn har tagits till rikets sakerhet.
Samtidigt har det inrikespolitiskt funnits en ambition att féra politiken ndrmre
samhallsmedborgarna och foljaktligen tka insynen och engagemanget fran deras sida. Fragan
& var den inre utlanningskontrollen kan placeras i denna kontext? A ena sidan har inre
utlanningskontroll sedan Schengenintradet blivit mera av en inrikespolitisk verksamhet; varje
enskild svensk polis forvantas vara uppmérksam pa om en person kan tankas varai landet

utan tillstdnd. A andra sidan har det dagliga polisarbetet blivit mer av en utrikespolitisk fréga
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och med Schengensamarbetet och déarmed kan insynen férvantas inskrénkas (Jmf Jacobsson i
SOU 1999:77: 198).

En relevant fraga, som vi adrig fick, & vilken nytta poliserna sdvakan ha av var studie
utover i det langre perspektivet déar den forhoppningsvis kan bidratill att forbattra
verksamheten. Som namnts tidigare foreligger en maktrelation som i huvudsak innebér att vi
som gor studien tar och poliserna som vi observerar ger. Var narvaro kan emellertid ha
upplevts som positiv av poliserna om de stimulerats genom intresset vi visade for deras
arbete. Anledningen till att frdgan om deras nytta av vara observationer aldrig fordes patal
kan havarit att det framstod som naturligt att en undersokning av polisers arbete gjordes just i
samband med att Sverige gick med operativt i Schengensamarbetet. Detta innebar att deras
arbete forandrades pa manga sétt; nya arbetsuppgifter, lagar och datasystem skulle laras in.
Poliserna hade vid tiden for vara fétarbeten av denna anledning sdva manga frégor som de

sokte svar pa.



3. Polisarbete med inre utlanningskontroll
Inledning

| samband med verkstéllighet av inre utlanningskontroll krévs, liksom vid al tillampning av
lagar, en tolkning som inkluderar delikata bedomningar av verkligheten. En skillnad mellan
polisers arbete med inre utlénningskontroller och annat polisarbete &r att personer med
utlandskt medborgarskap utgdr malgruppen. Det innebér att poliser i sin bedémning gar efter
bland annat vad de forestéller sig & ett ' utlandskt utseende’ hos méanniskor. Men eftersom en
sadan bedémning l&tt blir felaktig uppstar det problem. Forbudet mot diskriminering
kombinerat med ett arbete dar ett Ssitt att uppna effektivitet inte séllanbygger pa beddomningar
utifran méanniskors yttre attribut, skapar en paradox och ett dilemma i arbetet med inre

utlanningskontroll.

Vad & det for dvervaganden poliser stér infér i samband med inre utlanningskontroller och
vilka aspekter paverkar dessa Gvervaganden? Faktorer som paverkar polisers arbete har en
betydelse for var gransen gar mellan effektivt arbete och asidoséttandet av manniskors
réttigheter. Lagstiftningen och ramverket for tillampningen i form av réttsstaten gynnar

méanniskors manskliga réttigheter, medan etnisk diskriminering kranker dessa.

Ett exempel panar effektivitet prioriteras pa bekostnad av manniskors réttigheter ar nér
poliser téanjer pa lagstiftningen (Skolnick och Fyfe 1993; Lundberg 2001; Granér och
Knutsson 2001). Vissa faktorer har till funktion att just motverka forekomsten av beteenden
som kan ledatill att manniskors manskliga réttigheter kranks. Som exempel kan hanvisas till

utbildning och professionella koder om hur poliser ska bete sig i arbetet.

Den svara gransdragning som vi nu kommenterat sker pa olika nivaer och ser olika ut. Paen
makroniva gor sig externa forhalanden gallande. Polisens historiska bakgrund och samtida
aspekter, betydelsen av allménhetens reaktioner pa polisers arbete, réttstillampningens
forutséttningar samt polisrasism och etnisk diskriminering ar externa faktorer som vi tar upp.
Pa en mesoniva paverkar professionella faktorer sasom yrkeskultur och utbildning polisers
arbete, men aven faktorer av organisatorisk karaktar. Organisatoriska forhallanden som berors
ar arbetsmilj®, den etniska férdelningen inom Polisen, mgjligheter till granskning av arbetet
och sétt att mata arbetets kvalité pa. Slutligen finns en mikroniva dar personlighetshaserade
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omstandigheter spelar in. Frégor som hér tas upp &r killnader mellan privata och

professionella varderingar samt skillnader mellan olika poliser i arbetet.

Vart intresse riktar sig mot arbetet med inre utlanningskontroll specifikt, snarare én
polisarbete generellt. Kapitlets syfte ar sammanfattningsvis att lyfta fram faktorer pa olika
nivaer som paverkar poliser i deras arbete och diskutera hur dessa stér i relation till det

dilemma som vi identifierat i den inre utl&nningskontrollen.

Externa forhallanden

Polisens framvéaxt

Polisen &r en aspekt av de moderna statsformationerna och skapades ursprungligen av stater
for att skydda regeringens intressen och utveckling. Detta skedde i V asteuropa fran och med
sent 1600-tal fram till 1800-talet. Polisens framsta funktion var att kontrollera alméanheten
och att kvava kollektiva oroligheter (Bayley 1994. 120; Reiner 2000: 7). Stater har monopol
pa att bestamma vad som &r legalt vald, och vald och forberedelser for krig har ofta anvénts
for att bygga upp dagens stater (Tilly 1975: 74; Flyghed 1992: 31f; Johansson i Olsson (red)
2000: 287). Polisen véxte fram ur militérvasendet och ar tillsammans med Militaren den
grupp som tilldelats ratten att med vald upprétthdlla rédande maktforhallanden i samhallet
(Bayley 1990: 7, 103; Flyghed (red) 2000: 163).%°

Genom den representativa demokratins inférande under andra halvan av 1800-talet vaxte
gradvis en féréndring i Polisens arbete fram i Sverige, liksom i 6vriga demokratiska lander.
Polisen blev ansvarig for den breda allménhetens sékerhet. (Jmf Bayley 1994: 120) Detta har
kommit att innebéra att verksamheten idag forvantas styras av kraven fran medborgarna (Jmf
RPS 1992:2: 33). Medborgarna kan anmala misstankta brott direkt till Polisen och darmed fa
till sténd utredningar av olika slag. Detta innebér sannolikt i forlangningen att Polisen i ckad
utstrackning blir lyhord for medborgarnas uppfattningar i olika fragor.

Aven inom omrédet inre utlanningskontroll sker anmalningar frén allmanheten om ménniskor
som misstanks uppehdlla sig utan tillstand i landet — trots att detta ar ett lindrigt brott som i

huvudsak enbart foranleder béter och som inte har négon direkt betydelse fér den som

% For en genomgang av framvéxten av lagstiftning om Polisens uppgift och maktbefogenheter, se Helmius 2000:
34ff.
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anmder det. Mgjoritetsbefolkningen kan déarmed utéva kontroll Gver méanniskor som
eventuellt uppehdler sig i landet utan tillstand, genom att vanda sig till Polisen och gora

anmalningar.

Fram till slutet av 1800-talet var det Militéren, inte Polisen, som tog hand om inre oroligheter
sasom upplopp bland folket. N&r manniskor i och med industrialiseringen tvingades flytta in
till stéderna innebar detta stora sociala forandringar som ledde till att protesterna involverade
allt fler manniskor. Militéren agerade kraftfullt och hansynd st vilket vackte hat bland folket
och militdra ledare borjade tveka infor att agerai dessa sammanhang eftersom det kunde
skada sdval Militarens anseende som statens legitimitet. Fran borjan av 1900-talet mottes
oroligheter i europeiska stader darfor foretradesvis av civil Polis tranad for denna uppgift.
(Bayley 1990: 42ff) Till saken hor att 1800-talet kan betraktas som professionaliseringens
arhundrade. Professionalism, i beméarkelsen kvalitet i utforandet, ses idag som fundamentalt
for en effektiv verksamhet. (Bayley 1990: 47ff)

Fortfarande vid den moderna Polisens genombrott for cirka 150 ar sedan omfattades den
polisidgra verksamheten av en mangd sysslor som dagens poliser inte befattar sig med.
Brandvéasende och renhalining, att setill att |6sdrivare tog arbete samt kontrollera
olutskankningen och fattigvarden & nagra exempel. Sedermera fordel ades dessa pa flera olika
samhalleliga instanser vilket gjorde att Polisens uppgift renodlades till att huvudsakligen besta
av brottsbekdmpning. (Flyghed (red) 2000: 163) Att alla poliser i Sverige idag har uppgiften
att hantera inre utlanningskontroll kan ses som att Polisens arbete pa nytt utvidgas till att
omfatta uppgifter som primart inte handlar om brottsbekémpning. | USA till exempel &r inre
utlanningskontroll inte nagot som Polisen ansvarar for utan landets motsvarighet till

Migrationsverket, ' The Immigration and Naturalization Service'.

Under 1990-talet har det skett en Gvergang i den svenska Polisens verksamhet fran att framst
ha betonat att klara upp begangen brottslighet till problemorienterat, preventivt arbete med
mal séttningen att ingripa pa ett sa tidigt stadium att brott férhindras (Flyghed (red) 2000: 164,
167). | Sverige har det problemorienterade arbetsséttet inom Polisen fétt genomslag i form av
en omfattande satsning pa narpolisverksamhet samt internationalisering av polisarbetet

(Flyghed (red) 2000: 176).% Kravet pa en proaktiv inriktning av polisverksamheten hanger

27 | nternationel It polissamarbete &r inget nytt fenomen. Det formella samarbetets &l dsta organisation, Interpol
(International Criminal Police Organization), upprattades redan 1923. Organisationen omfattar lander fran hela
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samman med samhéllets snabba forandringstakt. Polisen maste idag kunna arbeta aktivt med
fragor som i storre utstrackning ror samhéllet i sin helhet. (RPS 1992:2: 7, 34f) | den man
poliser i storre utstrackning problematiserar sitt arbete bor denna utveckling innebéra en storre
medvetenhet bland poliser om att deras tolkningar av lagen innebér ett stort ansvar som kréver
reflektion, vilket kan leda till att manskliga réttigheter i storre utstréckning respekteras.
Riksrevisionsverket gjorde 1998-2000 en granskning av bland annat nérpolisreformens
genomfdrande och kom da emellertid fram till att den problemorienterade ansatsen |angt ifran
genomsyrar allt polisarbete. | intervjuer framkom stora variationer i kunskaper om det

problemorienterade polisarbetet. (Riksrevisionsverket 2000:9: 35)

Det har dven skett en dvergang fran detaljerade foreskrifter om hur polisarbetet skall utforas
till 6vergripande ma som skall tolkas av lokala polismyndigheter och enheter — ocksa detta en
foljd av att samhallet forandras i snabb takt. Det ma styrda arbetet bygger pa en idé om att
polisiar kunskap, arbetsmetoder och tekniker kontinuerligt maste utvecklas och att det &r
omgjligt att forutse alla omstandigheter som ryms i enskilda hédndelser. | den komplicerade
uppgiftens natur ligger att det krévs allmant formulerade mal, men inga absoluta regler for hur
dessa skall uppnas. Malstyrningen forutsatter en decentraliserad organisation dér politiker
talar om vad som skall goras och det dverlats till organisationen att bestamma hur. Det ligger
bade en styrka och en svaghet i att manga bedomningar och beslut gors pa loka niva. Styrkan
ligger i mojligheten till flexibilitet och anpassning till varje situation. Samtidigt finns det en
risk fér godtycke i och med det 6kade handlingsutrymmet. (Granér och Knutsson 2001: 15f,
27) | vart fall kan man sdga att utrymmet och risken for réttsosékerhet 6kar under dessa

forhallanden.

Polisers arbete och prioriteringar & beroende av ett samhélles normer och varden betréffande
kontroll, vad som & normalt eller onskvart i samhéllet samt vad som betraktas som legalt eller
illegalt beteende. Eftersom polisarbete speglar de prioriteringar och varderingar som &r
inbyggdai samhallets lagar ochingtitutioner paverkar detta vilken typ av brottslighet som
prioriteras att bekampa och sannolikt &en hur poliser forhdler sig till manniskor de mater i
sitt arbete. Att det & olagligt att uppehdlasigi Sverige utan tillstand hanger samman med att
man i Sverige frén och med 1900-talet borjade vidta olika atgérder for att inskranka

vérlden men Europa stér fér merparten av de drenden som handlaggs. Interpol & en mellanstatlig organisation
utan operativa befogenheter, vilket skiljer den fran det pagaende europeiska Polissamarbetet som har sdvél
Overstatliga som operativa inslag. (Flyghed (red) 2000: 174f)
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manniskors invandring till landet. | och med detta blev migranter forema for statens och
Polisens kontroll. Invandringspolitiken har i Sverige préglats av allt storre restriktioner och
under 1990-talet rotade sig i den svenska migrationspolitiska debatten en syn pa migration
som en sékerhetsrisk. (Se mer om dettai kapitlet Utlanningskontroll) Sistnamnda
omstandighet frammanar en stark utlanningskontroll och &r ett férhallande som kan ledatill

en 6kad diskriminering i polisers handhavande av inre utlénningskontroller.

Polisverksamhet

Innebordernai de néra beslaktade begreppen police respektive policing kan delvis forklara
vad polisarbete &r for ndgot. | det svenska spraket finns ingen exakt motsvarighet till

engel skans policing men néraliggande alternativ ar 6vervakning aternativt kontroll. Denna
syftar pa ett antal processer med sérskilda sociala funktioner och & en aspekt av det mer
allméanna och komplexa konceptet ’ social kontroll’. Kontrollens syfte &r att genom
overvakande aktiviteter bibehalla en specifik social ordnings sakerhet eller social ordning
generellt. Begreppet polis daremot hanvisar till en specifik social institution. (Manning 1977:
13f; Reiner 2000: 1ff)

Néagon form av kontroll (policing) & en nodvandighet i alla sociala ordningar men denna
kontroll kan utféras via olika processer eller institutionella arrangemang, varav en statligt
organiserad Polis av dagens form enbart &r ett mgjligt alternativ. (Reiner 2000: 1f)
Anledningen till att Polisen har det storsta ansvaret for allménhetens sékerhet i moderna
demokratiska samhéllen &r, enligt Bayley som & verksam vid School of Criminal Justice,
State University of New Y ork-Albany, att tilldmpning av lagstiftning betraktas som den
priméara |6sningen pa brottsighet (Bayley 1994: 143).

Polisarbete & svardefinierbart eftersom det inbegriper s manga och vitt skilda
arbetsuppgifter (Bayley 1990: 104). | beténkanden och propositioner som diskuterar
polisrollen betonas standigt svarigheternai att ge klara och entydiga definitioner (RPS

1992:2: 25f). Polisarbete &r saledes svart att standardisera, det vill siga uttrycka generellt,
vilket i sin tur gor det svart att ange i lag. Detta innebér att vare sig man vill det eller €
overlamnas ett utrymme for polismakten salv att fylla sitt politiska uppdrag med ett innehdl
— en omstandighet som medverkar till att problematiken som har att géra med dilemmat i
arbetet blir betydel sefullt att f6lja upp. Som argument for att forsvara detta forhallande angavs
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redan i forarbetenatill 1925 ars polislag att en noggrann avgransning av Polisens uppgifter
kunde forsvéara verksamhetens anpassning till forandringar i samhéllsbilden (RPS 1992:2:
25f).

Polisens huvuduppgift har 1ange sagts vara att upprétthalla allmén ordning och sékerhet. Pa
detta sétt har polisverksamheten definierats i olika polisférfattningar sedan 1700-talet och
uttrycket finns kvar aven i den géllande Polislagen. (RPS Rapport 1992:2: 25) Polisarbete har
i praktikeninte sarskilt mycket att géra med brott eller de omstandigheter och forhallanden
som skapar brottsighet. | stort sett inga forsok gors inom Polisen for att rétta till de
underliggande orsaker som har lett till behovet av ett polisingripande. (Bayley 1994: 16, 34)
For det mesta upprétthaller poliser ordningen genom att avbryta situationer av potentiell eller
pagaende konflikt (Bayley 1994 18f).

En &tskillnad kan goras mellan inre och yttre forsvar dar Militaren bekampar den yttre fienden
och Poalisen deninre (Granér och Knutsson 2001: 23). Det finns en rad likheter mellan Polis
och Militér varav verksamheternas hierarkiska uppbyggnad & en (Skolnick 1994: 11).
Antropologen och polisen Malcolm Y oung hévdar att poliser begransasi sitt tankande pa
samma sétt som soldater gor under sin tréaning genom att den enskilde individens personliga
uppfattningar avlagsnas sa att denne fungerar pa ett icke-gavreflekterande sétt (Y oung 1991
144). Poliser lar sig, liksom soldater, att folja direktiv och underkasta sig auktoriteter. Inom
Militdren genomgar soldater en process dér individuella karakteristika avlagsnas genom att
allabland annat bar samma klé&der, frisyr och lyder sasmma regler. Den enskilde blir en kugge
i ett stérre maskineri och borjar hédrmed en dags andra socialiseringsprocess. En liknande
process sker inom polisvasendet, menar den amerikanske sociologen Robert McNamara.
Polisutbildningen representerar den forsta sociali seringsprocessen dér rekryter, forutom att
lara sig teknik och kunskaper som krévs av dem, bland annat indoktrinerasi kulturella normer
for acceptabelt och oacceptabelt beteende inom Polisen. Varderingar och attityder férmedlas
aven informellt av erfarna poliser utanfor klassrummet. Detta & en fordel satill vida att nya
poliser f&r tadel av mer erfarna polisers kunskaper. Risken finns dock att samtidigt daliga

beteenden l&rs ut. (McNamarai Kenney och McNamara 1999: 4f)

Man kan fréga sig vad den militara bakgrunden innebér for polisers arbete med inre
utlanningskontroll. Uppkommer det risk for att de Iater sin auktoritdra professionella attityd
paverka arbetet med inre utlanningskontroller och vad betyder i safall detta? Kanske utfors
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kontroller i en utstréckning som inte & motiverat i sak (det vill sdga utan att det finns
'anledning att anta) vilket i sa fall medfor att poliser utsétter folk for integritetskrankande

kontroller.

Inom forskningen har man framférallt studerat uniformerade, patrullerande poliser vilket
ocksa & den avgransning som gjortsi denna studie. Det & emellertid inte majligt att fullt ut
forsta polisverksamhet med utgangspunkt i enbart dessa aktiviteter, framhdller den engelske
sociologen James Sheptycki. JeanPaul Brodeur, kanadensisk kriminolog, har gjort en
distinktion av polisverksamhet i termer av low policing kontra high policing vilket bidrar till
att oka forstael sen for polisverksamhet. " Low policing” syftar pa polisarbete med malet att
upprétthdlainre lag och ordning, medan "high policing” syftar pa den politiska
polisverksamheten vilken kan sigas ca ut pa att sikra statens integritet och ta hand om landets
nationella eller inre sékerhet. Enligt Brodeur har ”high policing” inom vésterlandsk
polisverksamhet en alt stérre betydelse. Detta har till stor del att gora med den teknologiska
utvecklingen, da datoriserade register utgdr en central aspekt av ”high policing”. (Brodeur
1983: 515)

Eftersom dataregister spelar en allt storreroll i polisverksamhet generdllt, finns det
Overlappningar mellan allmant polisarbete och politisk polisverksamhet (Brodeur 1983: 517).
Sheptycki tolkar Brodeurs tankar i den mening att "high policing” ror exempelvis
uppréatthallande av sakerhet i statliga byggnader, motverkan av terrorism mot landet eller
bekédmpande av andra aktiviteter som riskerar statens sékerhet. Inom ramen for "high
policing” finns det, enligt Sheptycki, ett samspel mellan privata och statliga former av
kontroll, vilket vi inte kommer att fordjupa ossi har. (Sheptycki 2000: 11ff)

Fragan & var den inre utlanningskontrollen skall placeras bland dessa begrepp. Den inre
utlanningskontrollen handlar om Sveriges och Schengenomradets inre sakerhet, vilket
framgdr av Schengenkonventionen. Mot bakgrund av Brodeurs resonemang skulle inre
utlanningskontroll darmed kunna definieras som en aspekt av ”high policing”. Samtidigt finns
det emellertid aspekter av allmant polisarbete i kontrollen. Ett exempel utgor kontrollen av

arbetsplatser som bland annat syftar till att upprétthalla ordningen i samhallet.

Poliser arbetar med att s8kra den sociala ordningen i samhéllet genom att utdva ” social

kontroll”. En atskillnad Sheptycki gor som kan hjdpatill att forklara Polisens verksamhet &r i
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detta sammanhang den mellan polisverksamhet som syftar till att ” sékra territorium” och den
som handlar om att "kontrollera befolkning” . Distinktionen ligger pa ett analytiskt plan
eftersom dessa bada verksamheter & nara sammanlankade da det krévs kontroll dver ett
territorium for att kunna utbva kontroll 6ver befolkningen och tvartom. Det finns emellertid
praktiska skillnader mellan verksamheterna. (Sheptycki 2000: 10f) | inre utl&nningskontroll
flyter dessa bada uppgifter samman vilket kan skapa forvirring i policysammanhang pa sa satt
att det inte finns nagon entydig strategi for hur uppdraget ska fyllas. Far inre
utlanningskontroll till exempel bedrivas i samband med att poliser kontrollerar befolkning
som de misstanker for brottsliga handlingar? | vara féltarbeten har polistjansteman gett oss
motstridiga svar i fraga om regler for kontrollen. Under Schengenutbildningen uppmanades
dock poliserna att i sitt dagliga arbete sténdigt vara uppmarksamma pa om méanniskor de

moter uppehdller sig utan tillstand i landet.

Allméanhetens reaktioner pa polisarbete

Polisens verksamhet & beroende av allmanheten eftersom den i stor utréackning férvantas
styras av kraven fran medborgarna (Jmf RPS 1992:2: 33). Detta kan jamfdras med vad som
sades tidigare om alméanhetens anmaningar av personer som de tror befinner sig i landet utan
tillstand. Tips fran allmanheten & mycket viktigai arbetet med den inre utlanningskontrollen
har vi forstétt vid vara medfoljande observationer. En polis menade apropa betydelsen av
allmanhetens tips att: Utan Svensson pa stan skulle inte polisarbetet fungera. Den
amerikanske sociologen Maurice Punch menar att polisers arbete darutver i viss utstrackning
ocksa & beroende av det omgivande samhéllets reaktioner pa deras arbete (Punch 1979:
122f). Hur Polisen férdelar sinaresurser och i 6vrigt utfor sitt arbete & inom den
representativa demokratin tankt att ske i en bestdmd ordning dér bedut tas och order ges
uppifran och ner. Styrningen av polisarbetet & tankt att fungera via riksdag och regering dér
politiska organs riktlinjer ska brytas ner via RPS och lansmyndigheter for att slutligen
bestdmma vad den enskilde polisenska prioritera (Granér och Knutsson 2000: 106). Det
innebar att Polisens verksamhet ska sta fri fran paverkan fran allmanheten och massmedia.
Inte desto mindre finns en risk fOr att detta sker.

Enligt Flyghed kan en for hard eller svag tvangsmedelsanvandning i bekampandet av

brottdighet skada allméanhetens fortroende for makthavarna. De sa kallade kontrollskador som

upptréder i denna situation leder till att det folkliga stod som & avgorande for om
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styrelseskicket har legitimitet eller g forsvagas. (Flyghed (red) 2000: 20) For att bli betraktad
som legitim maktutovare far staten inte lata tvangsmedien kranka medborgarnas integritet i
altfor hog grad. A andra sidan fér inte hansynen till integriteten omdjliggora en effektiv
brottskontroll. (Flyghed (red) 2000: 43) Flyghed lyfter hér fram det dilemma som préglar
polisers arbete med inre utlanningskontroller. Den polis som handhar kontrollen maste
balansera risken for diskriminering av svenska medborgare mot bland annat allméanhetens

intresse av att Polisen kontrollerar vem som befinner sig i Sverige.

Flyghed beskriver problematiken i termer av under- respektive 6verreaktioner fran statens
respektive Polisens sida. En underreaktion foreligger nér Polisen brister i sin kontroll av
brottsligheten sa att denna 6kar, men kan dven uppsta som ett resultat av att brottslighet inte
bekampasi den utstrackning som allméanheten onskar. Det behover alltsa inte nddvandigtvis
rérasig om en reell fara, poangterar Flyghed: ” Det réacker med att medborgarna upplever att
det foreligger ett skyddsunderskott for att statsmaktens legitimitet ska riskera att undergrévas’
(Flyghed (red) 2000: 20). En 6verreaktion har skett nar statsmakten flyttat fram granserna for
kontroller altfor 1angt pa bekostnad av medborgarnas integritet. | detta fall finns en risk for
att sdval rattsstat som demokrati urholkas. (Flyghed (red) 2000: 20f)

Fragan om Gver- respektive underreaktioner hanger samman med anvandande av motmede! i
brottshekampningen som inte star i proportion till hotbilder i samhallet. Var grénsen ska séttas
varierar darfor dver tid och beroende pa rédande politisk situation. (Flyghed (red) 2000: 43)
Hur svenska medborgare reagerar pa att alvabli utsatta for inre utlanningskontroller beror
bland annat pa hur angel aget de anser det vara att Polisen hittar manniskor som uppehaller sig
i landet utan tillstand. En héndelse som attacken mot World Trade Center i New York den 11
september 2001 kan antingen ha lett till 6kad tolerans bland allmanheten f6r poliskontroller,
eller en storre irritation 6ver desamma. Huruvida det ena eller det andra &r fallet & en
empirisk fraga som kraver en egen studie for att utréna. Icke att forglomma & att de som
utsétts for kontroller & de personer som har, eller i polisers 6gon ser ut att ha, utlandskt
ursprung. Liksom Reiner papekar & det storsta problemet i samtida demokratier inte att
skydda majoritetsbefolkningen, utan sdrbara minoriteter, fran polisfortryck (Reiner 2000: 72).



Rattstill&mpningens forutséttningar

Poliser verkstdler inte lagen per automatik. Forskning visar att sdval chefer som patrullerande
poliser har stor handlingsfrihet i réttsanvandningen vilket leder till variationer poliser
sinsemellan vid tillampningen av lagen. (Skolnick och Fyfe 1993; Chan 1997: 223; Lundberg
2001; Granér och Knutsson 2001) Utdver, eller kanske som en foljd av polisers stora
handlingsutrymme i arbetet har vi i likhet med andra forskare fétt indikationer pa att de ibland
tanjer pa lagstiftningen. Det verkar som om poliser i effektivitetshanseende vrider till lagen
for att kringga begransningar i arbetet. (Jmf Skolnick och Fyfe 1993: 99f; Granér och
Knutsson 2001: 90ff; Lundberg 2001: 84, 118) En polis vi samtalat med uttrycker detta med
tydlighet:

Den anledning att anta som kravs for en inre utlanningskontroll ar inget
hinder i arbetet. Den gér alltid att komma runt. Ser jag nagon somjag

vill kolla sa skaffar jag mig en anledning att anta.

En annan polis uttryckte som om det vore en gavklarhet: Anledning att anta ar vad jag goér
det till. Samma person hévdade vid ett annat tillfélle att: For att kunna géra ett bra jobb vid

inre utlanningskontroller sa galler det att hitta grazonerna.

Uttalandet om betydelsen av grazoner ger en aning om att tendensen att forsoka kringga
lagarnariskerar att forstérkas av att lagstiftningen kring den inre utlanningskontrollen, som
poliser galva pdpekat for oss, & luddig och klyddig. En otydlig lagstiftning kan mot bakgrund
av ovanstaende perspektiv snarast ses som en fordel. Sa kan ocksa féljande uttalande tolkas:
Det ar bra med en luddig lagstiftning eftersom det underlattar for dem som arbetar utifran

den. Fasta tolkningsramar forsvarar arbetet.

Tendensen att forsoka kringga lagstiftningen kan bland annat bero pa att det ligger i
polisarbetets natur att arbeta utifran en marationell och instrumentell installning. | valet
mellan att utfora ett effektivt brottsbekdmpande arbete och att folja regelverket, véljer poliser
darfor ofta effektivitet medan integritetshansyn och respekt for manskliga réttigheter kommer
i andra hand. (Skolnick 1994: 11; Carlstrom 1999: 117, 165; Flyghed (red) 2000: 110; Granér
och Knutsson 2000: 12) Effektiviteten behdver dock inte ses som en motsats till respekt for



manskliga réttigheter utan kan ocksa gynna réattsstatliga ideal, till exempel vid en effektiv

handl&ggning av arenden.

Variationerna som upptrader poliser sinsemellan i tilléampningen av lagen som en foljd av det
stora handlingsutrymme som framforallt patrullerande poliser har i sitt dagliga arbete, ger
utrymme for godtycklighet i arbetet. Att polisers arbete ar si svarovervakat gor system for att
halla poliser ansvariga for sina handlingar till en viktig fragai sammanhanget, vilken
behandlas senare i detta kapitel samt i kapitlet om réttsstaten i termer av mekanismer for
forverkligandet av réttsstatligaideal.

Utifran ovanstaende diskussion om handlingsutrymmet och tendensen att ténja pa
lagstiftningen framgér det felaktigai att hévda att poliser enbart arbetar utifran forekomsten
av brottdighet utan att gora egna bedomningar, och darfor exempelvis inte har nagot med
rasism att gora. | ett sdant resonemang ligger underforstatt att om olika etniska grupper &
dverbevakade av Polisen eller Gverrepresenterade i brottsstatistik, s beror det pa att dessa
grupper & mer benédgna att bega brott &n resten av befolkningen. (Chan i Vasta och Castles
(red) 1996: 169; Chan 1997: 28f) Policyforandringar, utbildning, rekrytering av poliser fran
minoritetsgrupper eller andra atgarder kan utifran detta perspektiv inte forvantas gora négon
skillnad i frdga om rasism och diskriminering inom Polisen (Chan i Vasta och Castles (red)
1996: 169f).

Reiner framhaller att lagstiftningen i ett samhéalle som &r delat av klass, etnicitet, kon och
andra ojamlika dimensioner oundvikligen far effekten att dessa sociala skillnader
reproduceras. S& &ven om lagarna & formulerade och forsoker implementeras pa ett opartiskt
sétt. (Reiner 2000: 8) Att polisarbete inte ar helt och hallet reaktivt, det vill siga att poliser
inte enbart reagerar pa utforda brott, visar dven resultatet i den amerikanska undersokningen
The Impact of Race on Policing, Arrest Patterns, and Crime | denna studie kom man fram till
att antalet arresteringar §6nk (med cirka tio procent) i de fall patrullerande poliser motsvarade
ett omrades befol kningssammanséttning i fraga om ras eller ursprung. (Donohue och Levitt
1998)



Polisrasism och etnisk diskriminering

En faktor som kan paverka arbetet med inre utlanningskontroller & polisrasism och etnisk
diskriminering. Rasism och diskriminering beror saval den externa som professionella,
organisatoriska och personliga nivan. Polisrasism &r foranderlig och komplex, uppstar i olika
situationer, tar olika form och grad samt varierar i sin intensitet beroende patid och plats
(Chan 1997: 17). Chan beskriver polisrasism som en fraga om polisers stigmatisering,
diskriminering, kriminalisering eller trakasserier av sarskilda grupper pa grund av fenotypiska

aternativt kulturella markorer eller nationellt ursprung. Hon menar att:

"Manifestations of police racism can range from prejudicial attitudes,
discriminatory law enforcement practices, to the illegal use of violence
against members of minority groups.” (Chani Vasta och Castles (red)
1996: 161; Chan 1997: 18)

Diskriminering handlar, enligt Reiner, om polisers utbvande av makt som resulterar i att vissa
grupper omotiverat blir Gverrepresenterade som mal for polisingripanden. Reiner lyfter fram
ett antal olikatyper av diskriminering och benamner dessa kategorisk, institutionaliserad och
statistisk diskriminering. Samtliga typer av diskriminering blir intressanta i relation till inre
utlanningskontroller. Kategorisk diskriminering ar krankande behandling av manniskor som
tillhor en viss grupp enbart mot bakgrund av att de tillhdr denna grupp. Institutionell
diskriminering uppstér nar konsekvenserna av organisationspolicys och procedurer i arbetet
far diskriminerande konsekvenser som en foljd av ett ojamlikt samhalles strukturella bias.
Statistisk diskriminering innebér sarskild behandling av manniskor tillhérande en viss grupp
som en foljd av instélIningen att de i oproportionerligt stor utstrackning har vissa drag, utan
att koppla dem till ett specifikt beteende hos individen i sig. (Reiner 2000: 125f)
Polisingripanden baserade pa statistisk diskriminering ar en form av korruption som syftar till
att effektivisera polisarbetet (Reiner 2000: 134) och &r foljaktligen direkt kopplad till
avvagningen mellan effektivitet och respekt for ménniskors manskliga réttigheter.

Enligt Chan uppstar diskriminering nar poliser trakasserar eller i sitt arbete koncentrerar sig
pa vissa minoritetsgrupper som de obefogat tagit som sin malgrupp. Diskrimineringen ror
saval mangden av ingripanden som hur ingripandet ser ut. Pa en policyniva kan

diskrimineringen vara en fraga om fordelning av resurser. PAen nivaav rutinmassigt
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polisarbete kan diskriminering spegla strategier for att valja ut sarskilda personer eller
selektivt tillampa lagstiftningen med effekten att vissa minoriteter blir sarbarare én
befolkningen i allméanhet. (Chan i Vasta och Castles (red) 1996: 164)

Bade utlandsk och svensk polisforskning visar att anvandande av ett rasistiskt sprak
forekommer bland poliser (Smith och Gray 1983: 109f; Chan 1997; Chan i Vasta och Castles
(red) 1996: 162; Granér och Knutsson 2001: 108f). Dessa forskningsresultat far stod av vara
egna iakttagel ser under fatarbetena. Under Schengenutbildningen till exempel var tonen fran
vissa av deltagarna da de fick berétta om sina erfarenheter av ’utléanningar’ i arbetet,
nedsittande och ironisk. Over lag kommenterade poliserna varandras beréttelser i ordalag
sasom: SA ni ar inte heller forskonade... Ngj utlanningar finns det 6verallt. Smith och Gray
menar emellertid att det vore felaktigt att anta att rasi stiska uttalanden bland poliser
nodvandigtvis resulterar i ett diskriminerande eller fientligt beteende. En polis kan uttrycka
sig rasistiskt och likvél agera professionellt i métet med minoriteter. (Smith och Gray 1983:
109; se dven Reiner 2000: 125) Det omvanda forhallandet kan ocksa galla, det vill saga att en
polisinte uttalar sig olampligt eller rasistiskt men beter sig pa ett sddant sétt.

Ett perspektiv pa polisrasism i termer av extern faktor, bygger pa att Polisen & en social
ingtitution skapad for att drivaigenom och uppratthalla dominerande uppfattningar om ett
samhélles allmanna ordning (Reiner 2000: 8). Ordningen upprétthalls utifran normer och
varden betréffande kontroll, tolerans for det avvikande och vad som betraktas som legalt
respektive illegalt beteende i ett samhélle. Dessa faktorer & beroende av tid och plats samt
vem som har makten att bestdmma Over vad som & avvikande eller kriminellt beteende i ett
samhdlle. Polisers arbete avd§jar av dessa anledningar en hel del om samhéllens normer.
(Punch 1979: 23; Y oung 1991: 80) Detta perspektiv pa polisrasism betraktar poliser som
agenter &t ett i grunden rasistiskt eller fortryckande system, vilket gor polisrasism till en
bestandsdel i Polisens funktion och natur. Eftersom Polisen enligt denna standpunkt
kriminaliserar beteende bland maktlésa grupper och minoriteter ar polisrasism, givet
minoritetsgruppers historiska och strukturella positioner i samhéllet, ett institutionaliserat
fortryck. (Chan 1997: 28, 38)

Ett problem Chan ser med detta perspektiv & att om Polisen enbart &r ett instrument for
statens fortryck, kan inte sérskilt mycket goras & polisrasism med undantag for en revolution

och “... the empowerment of minorities in their struggle for self-determination against the
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existing structures of domination and criminalisation.” (Chan 1997: 28) Att se polisrasism
som enbart en fréga om ingtitutionell rasism gor det svart att se nagra méjligheter till
forandring av polisers agerande (Chan i Vasta och Castels (red) 1996: 170). En annan
invandning hos Chan ror réttsstatsbegreppet vilket i sig & ett medel for att motverka rasism
och inte kan ses som ytterligare ett element i den institutionaliserade rasismen. Manga
manniskor har ocksa under |ang tid arbetat inom statliga och icke-statliga verksamheter, varav
vissainom Polisen, for att infora strukturer och riktlinjer som framjar icke-diskriminerande
policys och tillvagagangssétt inom Polisen. Dessa insatser har kanske inte alltid varit
framgangsrika, men Chan ser det samtidigt som problematiskt att hévda att alla dessa
manniskor &r delar i ett odifferentierat rasistiskt system. (Chan 1997: 224)

Av dessa anledningar ar ingtitutionell rasism betraktat som enda forklaring pa diskriminerande
polisbeteende forenklande och kanske till och med motverkar sitt syfte. Perspektivet undgar,
enligt Chan, att férklara andra viktiga dimensioner av problemet. For att motverka polisrasism
ar det nodvandigt att forsoka upptacka konkreta omraden dér diskriminering och ojamlika
mojligheter & inbyggdai det kriminella rattssystemet (Chan 1997: 40).

Professionella faktorers inverkan
Poliskultur

Vi ska nu diskutera hur professionella faktorer paverkar arbetet med inre utlanningskontroller.
Y rkeskulturen fyller en viktig funktion for poliser genom att vara ett sétt for dem att hantera
sin vardag (Skolnick och Fyfe 1993: 90ff). Olika varianter av yrkeskulturen inom Polisen
baseras pa normer i form av informella regler som anger hur regelsystem ska efterlevas.
Normerna vaxer fram spontant i samspelet mellan manniskor, de &r ofta outtalade och snarast
nagot man kanner pa sig. Normerna bestammer vad man far och bor kanna, ténka och gorai
en given situation och innehdller, enligt Granér och Knutsson, i denna mening regler for hur
man skall fungera tillsammans. (Granér och Knutsson 2001: 120) Y rkeskulturen kan liknas
vid en auktoritet. Auktoriteten kan man forhalla sig kritisk till, men det &r viktigt att veta vad
den formedlar. (Granér och Knutsson 2001: 79)

Begreppet poliskultur bérjade anvandas inom etnografisk forskning kring polisarbete. Dessa
studier upptéckte informella normer och vérden inom yrket som verkade inom ramen foér

polisorganisationerstill synesrigida och hierarkiska struktur. Forskare som har skrivit om
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polisers yrkeskultur lyfter fram vissa karaktarsdrag som de tycker gar igen och somde menar
genererar en speciell kultur. Nagra av dessa ar en cynisk eller pessimistisk syn pa den sociala
omgivningen, en kansla av uppdrag (mission) i arbetet, en stark intern solidaritet och karanda,
konservatism, fordomsfullhet, misstéanksamhet, en tendens att se samhéllet utifran forenklade
kategorier, machoattityd, sexism och en forkarlek for action i arbetet. (Se Skolnick 1994: 41ff;
Chan 1997: 43ff; Grané och Knutsson 2000: 111ff; Reiner 2000: 87ff)

Bland de karaktérsdrag som vi har kunnat se under de medfdljande observationerna ar
missténksamhet, fordomsfullhet och kategorisering tydliga. Dessa diskuteras nedan under
egna rubriker. Ytterligare ett drag som vi har stott pa & en kénsla av uppdrag i arbetet. Detta
kom till uttryck pa Arlanda da en flygplatspolis forsokte forhalla sig till besvikna slaktingar
som kommit for att valkomna en man som inte dgpptesin i Sverige. Mannen hade i
passkontrollen funnits sparrad i SIS och tvingades vanda med forsta flyget tillbaka. Nar
polisen skulle motivera beslutet att skicka tillbaka mannen for de anhériga gjorde han det
genom att hanvisatill sitt ansvar gentemot Schengen. (I kapitel 1 tas samma exempel upp
kopplat till vér paverkan pa polisen). Av exemplet tycks det som om kanslan av uppdrag nar
det gdler utlanningskontroll forstérkts av att Sveriges ansvar blivit stérre som en f6ljd av att
granskontrollerna mellan Schengenlanderna ar borttagna. Pa Schengenkursen klargjordes
detta ansvar uttryckligen for deltagarna.

Polisens hanvisning till Schengensamarbetet kan &en ha varit en strategi i métet med de
anhoriga for att forstarka tyngden bakom bedutet att inte ddppa in den sparrade mannen i
Sverige. Genom att lyfta fram ansvaret gentemot inte bara Sverige utan hela
Schengenomréadet, avsager sig den enskilde polisen delvis sin delaktighet i beslutet genom att
framhéva sin professionellaroll, samtidigt som han signalerar till sléktingarna att det inte ar
l6nt att de opponerar sig mot beslutet. Slutligen skulle uttalandet ocksa kunna tolkas som ett
sétt for polisen att motivera och legitimera beslutet for sig §élv, da han pa samma sétt som vi

troligtvis blev berérd av mannens upprérda sléktingar.

Faktorer som Granér och Knutsson menar kan ha bidragit till att forstdrka en stark och
sarpréglad yrkeskultur bland poliser &r att varje polis méter en alménhet som delar
schabloner och massmediebilder av hur poliser &r, att alla poliser skall hantera ett gemensamt
samhaéllsuppdrag och att poliser delar de villkor som regelsystemet anger (Granér och
Knutsson 2001: 80). En anledning som Chan ser till att det kan vara svart att férandra
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poliskultur & att den & sainstitutionaliserad att om den kunskap som ligger i yrkeskulturen

forandras, forsvarar detta for poliser att utfora sitt arbete som de brukar (Chan 1997: 235).

Det faktum att polisers yrkeskultur enligt litteraturen uppvisar stora likheter mellan olika
lander tyder pa att det &r faktorer i arbetets villkor som gor att kulturen far ett visst innehall
(Chan 1997: 45). Skolnick och Fyfe menar att polisyrketsarbetsuppgifter och arbetstider
skapar ett sétt att betrakta varlden och bete sig pa som kan likstéllas med en

" arbetspersonlighet” (Skolnick och Fyfe 1993: 90ff; Skolnick 1994: 41ff). Framforallt tre
saker & karakteristiska for polisers arbetsmiljo: 1.) Att bli utsatt for fara och hot; 2.) att
uppfattas som en auktoritet; 3.) att ha krav pa snabbhet och effektivitet i arbetet.
Kombinationen av dessa tre krav kan, enligt Skolnick, anses unik for Polisen och skapar vissa
sarskiljande drag inom yrket. (Skolnick 1994 41f; se aen Skolnick och Fyfe 1993: 90;
Granér och Knutsson 2001: 80)

Som uttryck for en kollektiv kraft kan begreppet yrkeskultur vara ett verktyg for att forsta
polisorganisationens informella sida, men det finns &ven en risk for att Gvergeneralisera. Det
& inte mgjligt att ta stallning till vad som & representativt for poliskaren som helhet.
(Skolnick och Fyfe 1993: 90ff; Granér och Knutsson 2001: 77f) Chan framhaller vikten av att
teorier om poliskultur ger utrymme for och visar pa skillnader inom denna (Chan 1997: 12).
Det &r till exempel stor skillnad mellan patrullerande poliser och chefer. | var egen
undersokning har det ocksa blivit tydligt att arbetsstil och beteende varierar mellan olika
patrullerande poliser (Jmf Punch 1979: 107; Reiner 2000: 85f).

Kulturen varierar mellan enskilda poliser sdval som mellan olika enheter beroende pa
exempelvis skillnader i arbetsmiljon (Reiner 2000: 86). Tva poliser havdade att de som
arbetar pa utlanningsrel aterade avdelningar generellt har en mer positiv instéllning gentemot
personer med utlandsk bakgrund &n andra poliser. Detta trodde de har att gora med att dei Sitt
dagliga arbete far en 6kad insyn i och forstaelse for dessa méanniskors tillvaro. Den ena, en
flygplatspolis, ansag att poliser som arbetar med utlénningsrel aterade drenden kanske & mer
insatta i vad det innebér att vara migrant &n andra poliser. Om polisernas resonemang
stammer generellt tyder det pa att fordomar paverkar polisarbete, men att poliser som utfor
inre utlanningskontroller har ett mer professionel It forhallningssétt an sina kollegor eftersom

de inte &r lika paverkade av fordomar om manniskor med utlandskt ursprung.
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Enligt Chan kan skillnadernainom poliskultur relateras till polisers aktivaroll i
reproduktionen och forandringen av yrkeskultur (Chan 1997: 12). Poliser & kulturstyrdai
olika hog grad beroende pai hur stor utstréckning de later sig styras av kulturen respektive tar
avstand fran den (Granér och Knutsson 2001: 78f). Chan menar att enskilda poliser &r aktiva
och tolkande i formandet av sin forstaelse for polisorganisationen och dess miljé (Chan 1997:
66f). Poliser ska ses som aktiva besutsfattare som pa en och samma gang styrs av de

antaganden de |&r sig och de mdjligheter de & medvetna om (Chan 1997: 74).

Fordomsfulla attityder
Fordomar innebér, enligt Reiner, en uppfattning om att alla eller de flesta medlemmarnai en
speciell grupp har vissa negativa attribut. Den forutfattade meningen bérs med i och paverkar

motet med individer fran denna kategori, vilka inte behdver ha dessa drag. (Reiner 2000: 125)

Varje polis gor i moten med allménheten en moralisk beddmning av vilken risk en person
innebér for sin sociala omgivning (Chan 1997: 41ff). | den inre utldnningskontrollen galler
polisers bedémning huruvida personer kan tankas uppehdllasig i landet utan tillstand. Sa har
beskriver en polis kontrollen for oss: Den inre utlanningskontrollen bérjar i huvudet pa
polisen och kan avbrytas nar som helst, nar det inte finns nagot att hamta. Liksom i manga
andra situationer gor poliser vid inre utldnningskontroller en profilering for att bedéma
huruvida en kontroll skall &ga rum. Foljande & exempel pa svar vi fétt davi bett poliser
forklara vad en profilering innebar: Man far ga pa kanda. / Polisen arbetar mycket utifran
kroppssprak. / Man tittar pa kladsel, handbagage, beteende, utseende. Profileringen blir
béttre efter kontrollrutin och erfarenhet. Man gar pa fingertoppskansla (Jmf dven Carlstrém
1999: 101). Det handlar om vibbar. (Samtal med passkontrollant) Ofta har poliserna redan vid

forsta anblicken bestdmt sig for att kontrollera en viss individ. En polis uttryckte foljande:

Det &r liten personalomséttning pa utlanningsroteln, man blir darfor
duktig pa att kdnna om nagot inte stammer. Flera saker bildar
misstanken; helhetsintrycket, upptradande, kladsdl.... Det handlar omen
erfarenhet och kénsla man har. Det ar viktigt att upptrada pa ett korrekt
satt —man kan ha fel. Det ar ocksa viktigt att beratta varfor man gor
kontrollen; for att setill att folk sominte far vara har aker ut! Man gor
ett jobb och det far man gora. Folk reagerar ibland och tror att vi gor
det for att de &r svarta.
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De forsta korta svaren & tagna ur sina sammanhang, men faktum &r att inte mycket mer sades
i sammanhanget om vad profilering &r. Vad ’fingertoppskansla och ’intuition’ innebédr hade

poliserna svart att forklara.

Lauvas och Handal skriver om begreppet "tyst kompetens® vilket refererar till forestallningar
om verkligheten, varderingar, kéndlor, attityder och fardigheter — inte baratill kunskap i en
traditionell beméarkelse. Den har typen av kunskap har vi ett sa nara forhallande till att vi
knappt & medvetna om att vi besitter den. Tyst kunskap & sa att séga”kroppslig” eller
sensorisk. (Lauvas och Handal 2001: 105f) | likhet med vad poliserna vi tréffat har beréttat
om sitt tillvagagangssétt, menar Lauvas och Handal att professionella yrkesutovare ofta
beddmer och fattar beslut utan att kunna forklara de regler och teorier som kommer till
anvandning. De vet hur de ska ufdra handlingar och géra beddmningar utan att behdva tanka
pa hur de agerar under salva arbetet. De & inte helt medvetna om att, eller hur de lart sig
detta och &r inte i stand att beskriva den kunskap som deras handlingar och bedémningar visar
att de her. (Lauvéas och Handal 2001: 118f) Vanligtvis forknippas tyst kunskap inte med nagot
negativt men i polisernas fall skapar den tysta kunskapen utrymme fér godtycke. Risken &r
stor att fordomar paverkar arbetet med inre utlanningskontroller om den tysta kompetensen
far fritt spelrum.

For att motverka indag av fordomar i arbetet & det viktigt att inom organisationen
medvetandegdra, formulera och diskutera polisers férdomar och tysta kompetens. Just
Oppenhet &r, enligt Skolnick och Fyfe, en angelagen aspekt inom polisorgani sationen och kan
astadkommas exempelvis genom inférande av nya strategier och ny personal €ller studier av
forskare och media. (Skolnick och Fyfe 1993: 266)

Stereotypifieringar

Inom ramen for polisarbetet ingdr det att Gva upp en formaga att tyda olika situationer utifran
tecken som andra ménniskor inte skulle uppfatta. Det kan gélla att reagera pa bilar som
befinner sig pa ovanliga platser eller pad manniskor utifran kladsel och upptradande. Poliser
utvecklar rutiner for att kategorisera sin omgivning och manniskor. Anvandandet av
forenklade kategoriseringar i yrkesutévningen sags inom polisforskning varaen del av
polisers yrkeskultur (Punch 1979; Chan 1997: 44; Granér och Knutsson 2001: 106f). Den
starka viljan inom Polisen att placera manniskor eller klienter i systematiska och entydiga
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kategorier blev tydlig fér Y oung under hans tid som polis (Y oung 1991: 146ff). Punch
forklarar foreteel sen som ett sétt for poliser att forenkla sitt arbete eftersom ett Slumpartat
tillvagagangssatt skulle vara enormt tréttsamt (Punch 1979: 122ff, 178).

Ett problem som Punch, liksom Chan ser med kategoriseringen &r att dennatill viss del
oundvikligen baseras pa polisers egen moraliska hierarki av méanniskor och vilka som verkar
respektabla eller /. De som hotar den enskilde polisens personliga ideologi om vad som &r
rétt och fel i samhallet kommer att bli ett prioriterat fall och tvartom. Stereotypifiering och
fordomar hos poliser kan darfor l&tt ledatill trakasserier och forakt gentemot vissa grupper
(Punch 1979: 122f; Chan 1997: 21) Det &r extremt svart att skilja mellan polisers sarskiljande
och kategorisering av allméanheten vid sin yrkesutévning och diskriminering pa grund av ras
(Punch 1979: 178).

Den danske polisforskaren Lars Holmberg havdar att uppsokande polisarbete &r, och maste
vara, baserat pa diskriminerande stereotyper. Holmberg forstar diskriminering utifran
betydelsen att skilja pa misstankta och icke-misstankta personer, och menar att uppstkande
eller proaktivt polisarbete maste vara baserat patillganglig social information vilken
framforallt & av typologisk natur. Darfor &r det, enligt Holmberg, meningsl6st att havda att
poliser bor utfora sitt arbete utan att diskriminera. (Holmberg 1999: 176) Reiner haller med
om att stereotyper &r ett oundvikligt redskap i polisers arbete, men menar att den intressanta
fragan inte & huruvida stereotyper anvands eller g, utan i vilken utstréckning de &r
verklighetsbaserade och hjadper poliser i deras arbete. Om sdinte &r fallet motarbetas snarare

polisers syfte och resultatet blir ett kategoriskt diskriminerande. (Reiner 2000: 91)

Vi menar att anvandande av stereotyper i forhalande till inre utlanningskontroll ger upphov
till problem. Utdver att arbetet riskerar att bli ineffektivt som en f6ljd av missvisande
stereotyper, & risken stor att de personer som bor eller befinner sig i Sverige palaglig vag och
gang pa gang blir foremd for inre utlanningskontroller som en foljd av polisers stereotypa

beddmningar, kénner sig krankta och diskriminerade.

Poliser vi samtalat med har visat foga forstaelse for om manniskor tar illavid sig for att de
blir kontrollerade (Jmf Chan 1997: 114f). Att poliserna ofta far hora att de &r rasister forstod
vi tidigt. Flera polisers uttalanden tyder emellertid pa att risken for diskriminering och att
utpekas som rasist inte tycks uppfattas som nagot storre problem: Ofta tycker folk att de blir
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utsatta for diskriminering, men det ber¢r inte poliser eftersomvi bara gor vart jobb. En polis
ansdg apropa risken for diskriminering i arbetet med inre utlanningskontroller, att: Det har
inte med diskriminering att gora. (...) Men vad ska vi g& pa? Ar det sa fel? Polisen syftar hér
pa utseendebaserade beddmningar, och tillagger i samma veva: Det &r inte mojligt att ha

lagstiftning om profilering, da skulle det kallas for diskriminering.

Polisers tendens till en malrationell och instrumentell instélIning i arbetet framfor
integritetshansyn och manskliga réattigheter gor sig hér gallande (Jmf Skolnick 1994: 11;
Carlstrom 1999: 117, 165; Flyghed (red) 2000: 110; Granér och Knutsson 2000: 12).
Poliserna tycks vara omedvetna om konsekvenserna av att deras bedémningar i arbetet kan

préglas av fordomsfulla stereotyper.

Misstanksamhet

Enligt fleraforskare tenderar poliser att betrakta omvéarlden med missténksamhet (Punch
1979: 94, 124; Skolnick 1994: 47; Carlstrom 1999; Reiner 2000: 91; Granér och Knutsson
2000: 122; 2001: 86). Misstanksamheten kan ségas utgtra en del av den professionella
identiteten och fungerar bland annat som ett skydd for den egna sakerheten. En svérighet for
patrullerande poliser & att de maste vara beredda pa brék dven om de sillan kommer i
valdsamma situationer. Att slappna av innebér ett risktagande, samtidigt som en 6verreaktion
ligger néra till hands om man konstant & pasin vakt. (Bayley 1994: 25; Granér och Knutsson
2001: 101f)

Enligt Reiner hanger misstanksamheten samman med auktoriteten det innebér att vara polis
samt effektivitetskraven och kanslan av uppdrag (Reiner 2000: 91). Den kan &ven bero pa att
poliser som en foljd av att de i sitt arbete moter samhéllets samsta sidor, tenderar att fasin
varldshild forvrangd. Misstanksamheten kan eventuellt aven kopplastill att poliser ofta
uppfattar sig som otacksamt behandlade av den allméanhet som de &r satta att skydda. (Granér
och Knutsson 2001: 86) Pa véara fatarbeten & det framforallt media som poliser uttryckt
besvikelse 6ver pa grund av att dennai polisers 6gon ofta ger en oréttvis bild av poliser och
deras insatser (Jmf Granér och Knutsson 2000: 118).

Bland poliser som vi mott under arbetets gang har misstanksamhet ibland anvéants som ett
arbetsverktyg eller en strategi. Vid ett tillfale da vi foljde med tva poliser till en lagenhet for
att soka efterlysta personer, missténkte poliserna efter att ha forsokt kika in genom



lagenhetens brevinkast att det hangde en filt dver dorren. Filten antogs hanga dér for att roster
inte skulle horas ut och for att det inte skulle synas om det var nagon hemma. Efter att ha ringt
till polisstationen for att understka méjligheterna for att fa gora husrannsakan togs ett jakande
beslut om detta, sannolikt delvis grundat pa polisernas antagande att dorren var avsiktligt
dvertackt, och polisernaringde pai lagenheten. Det visade sig att inget skynke eller liknande
hangde dver dorren, men vid denna tidpunkt var detta knappast nagot poliserna reflekterade
Over. Nu var det istéllet de efterlysta personerna de |etade efter.

Misstéanksamhet paverkade i detta fall forfarandet vid en inre utlanningskontroll pa ett
patagligt sitt. Men misstanksamheten har ocksa yttrat sig pa sétt som mer indirekt kan
paverka kontrollerna. Till exempel fann vi bland négra poliser en forestallning om att
majoriteten av alla méanniskor som migrerar vill kommartill just Sverige: for att det ar lattare
att fa asyl har. Detta kan ses som en typ av misstéanksamhet, kopplad till att poliserna ansdg
att den svenska politiken rérande flykting- och invandringsfragor &r alldeles for *sndl’.
Polisers misstanksamhet i kombination med att de inte stér bakom den forda politiken riskerar
att driva fram ett handhavande vid inre utlanningskontroller som kranker manniskors
manskliga rattigheter, da en effekt skulle kunnabli att enskilda poliser forsoker kompensera
den 'sndlla politiken” genom att helt enkelt kontrollera alla manniskor som de har lust att

Stanna.

Utbildningen

Forskning visar att den omedelbara arbetsgruppen i stor utstrackning formar och kontrollerar
den enskilde polisens handlande (Chan 1997: 54, med hanvisning till Reuss-lanni and lanni
1983: 251). N& nyutexaminerade poliser borjar arbeta tenderar de att formas av polisyrkets
verklighet, sinakollegor och den omgivande yrkeskulturen (Chan 1997: 57). Samtidigt & den
utbildning som foregar arbetet som polis en del av yrkessocialisationen. Uthildningens
innehdll ger de blivande poliserna en férsta bild av vad som férvantas av dem i deras arbete

samt hur de skall gatill vaga och forhallasigi sin yrkesroll.

Den svenska polisutbildningens tyngdpunkt ligger pa lagstiftning och réttsliga aspekter, men

kommunikation, konfliktlGsning och etik &r inslag som i dag har fatt ett storre utrymme an
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tidigare. | den nya grundutbildning® som Polishtigskolan startade 1998 & problembaserat
|&rande grunden. En ny polisroll tycks ha vuxit fram som kraver kunskap i att analysera
problem, hitta orsakssamband, soka kunskap, finna l6sningar och fatta beslut. (Se
Polishogskolans trycksak om polisprogrammet pa Polishdgskolans hemsida.) Efter att behovet
av standigt pagdende diskussioner om yrkesetik inom Polisen uppméarksammats under 1990-
talet ingar idag etik som ett eget amne i polisernas grundutbildning (Polishtgskolan Rapport
1998: 1: 20). Tanken &r att den problembaserade utbildningen och exempelvis det 6kade
utrymmet for yrkesetik bland annat ska gynna beaktandet av manskliga réttigheter i arbetet.

Pa vilket sétt ar etik kopplat till den inre utlanningskontrollen? | en diskussion med tva poliser
om denna fraga tyckte bada att etik & kopplat till inre utlanningskontroll, men pa olika sétt.
Den ena ansdg att etik ar starkt kopplat till inre utlanningskontroller pa grund av att
beddémningen som gors av vem som skall kontrolleras styrs av intuition. Den andra
definierade etik som hur man utfor kontrollen snarare &n vem man kontrollerar. Poliserna var
dverens om att det fundamertalai fréga om etik & manniskosynen och menade att det & vid

anstallningen och intaget till Polishdgskolan som man maste bedoma detta.

Vid ett senare tillfalle da vi tréffade den ena av poliserna pa egen hand, forholl sig denne mer
negativt till etik och etikkurser, trots att han aldrig §av deltagit i nagon sidan. Polisen stod
fast vid att polisetik handlar om rétt och fel manniskor inom Polisen satill vida att de som
behover ga etikkurser & felrekryterade, men tillade vid detta tillfalle att felrekryteringen ar
liten och att allt snack om etikkurser &r dravel. Polisens konklusion & denna gang att: Behovet

av etikkurser & minimalt samt att; Etik &r flum.

Inom ramen for Polishdgskolans utbildning finns ett indag med om Schengen och inre
utlanningskontroll den femte terminen av utbildningen, under tiden som polisaspirant.
Momenten tas upp som en del av @mnet poliskunskap genom fyra timmar vardera om
dokumentkunskap respektive inre kontroll, tva timmar vardera om inresa och vistelse
(passkontroll) respektive gransdverskridande brottslighet, samt tre timmar om datasystemet
SIS (Samtal med chef pa uthildningsavdelningen vid Polishdgskolan, den 12 oktober 2001).
Inom den svenska polisorganisationen har det gjorts stora satsningar i frdga om mindre
Schengenutbildningar. (Ulltin i Svensk Polis 3/2000: 24; Jonsson i Svensk Polis 4/2000: 11)

28 poljsprogrammet omfattar 80 poang som kan kompletteras med sex mé&naders betald aspirantutbildning vid en
polismy ndighet. Dérefter & man behdrig att soka anstéllning som polis.
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Samtliga poliser har genomgétt ndgon form av uthildning i Schengens regelverk. Internt inom
Polisen finns ocksa det interaktiva datorprogrammet Intrapolis som alla anstéllda kan anvanda

for att 6vasigi Schengenreglerna.

Som en del av vart empiriska arbete deltog en av ossi en tvadagars Schengenuthildning for
narpoliser i Malmohusans polisdistrikt (Hydén den 16-17 januari 2001), med en uppfdljande
dag for granspoliser (Hydén den 15 februari 2001). Tyngdpunkten i kursen 1ag pa
gransbverskridande illegal migration.?® Kursen syftade till att férbéttra polisernas kunskaper i
arbetet med att upptécka och vidta atgarder gentemot personer som inte far lov att uppehdlla
sig i landet alternativt inom Schengenomradet. For att kunna gora detta larde polisernasig
bland annat vem de enligt regelverket ska kontrollera, hur kontrollen ska gatill, hur 1D-
handlingar och resdokument ska kontrolleras samt vem som ska omhandertas. Ett exempel &
att poliser har olika lang tid pa sig att kontrollera resande vid yttre gréanskontroller beroende
pa varifran de kommer. Tredjelandsmedborgare skall utséttas for en grundligare utfragning
om identitetshandlingar an EU- medborgare i fraga om vad de gor i landet, hur lénge de ténker
stanna och sa vidare. Tidsméssigt ror det sig om en kontroll pa maximalt 90 sekunder vid
inresa respektive 40 sekunder vid utresa for tredjelandsmedborgare, men endast 20 sekunder
vid kontroll av EU-medborgare. Under kursen informerades om lagstiftning och
lagstiftningsprocessen inom EU samt hur EG-domstolen arbetar. Schengenkonventionens
innehdll beskrevs och man informerade om dataregistret SIS. Andra saker som poliserna fick
sdttasig in i under kursen var bland annat transportorsansvaret och den handbok som
Europeiska rédet har utarbetat gallande hur poliserna ska bete sig i olika situationer i sitt

arbete (Common manual).

Det var de formella och regelméssiga aspekterna som fastes avseende vid under kursen. Detta
tycks vara karakteristiskt for polisutbildning generellt trots att forandringar gjorts under
senare &r. Kursen saknade reflekterande indag kring en bredare samhéllelig kontext, vilket
sannolikt hanger samman med att det inte ligger i polisarbetets karaktar att tolka varfor nagon
begar ett brott, utan enbart att nagon gor det (Skolnick och Fyfe 1993: 106, se &ven Bayley
1994: 16, 34). Ett 'polisiart’ brottshekampande perspektiv visade sig under kursen aven
genom exempelvis den grundl&ggande information om Schengensamarbetets positiva och

negativa sidor som togs upp. Det positiva med Schengen sades vara den fria rorligheten

29 schengensamarbetet gér ocksA ut pa att bekampa narkotika och vapen, men detta togsinte upp av den
anledning att det inte sker ndgra storre lagandringar pa omradet.
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mellan medlemslanderna och det negativa: att det finns tre miljoner illegalister inom
Schengen som sysslar med kriminell verksamhet. Detta kommer alla poliser att berorasav i

sitt vardagliga arbete eftersom manga vistasi landet utan tillstand.

Det & med denna utgangspunkt inte relevant att diskutera varfor exempelvis
manniskosmugglingen okat eller vad en striktare kontroll av migration kan ledatill i ett storre
perspektiv. Med tanke pa att en rasistisk och férdomsfull instélIning gentemot manniskor av
utlandskt ursprung kan paverka den inre utlanningskontrollen, forefaller det som viktigt att
poliser har insikt i de storre samhallsfrégorna och vad som foranleder ménniskor att ta sig till
Sverige pa olaglig vag. Sdana kunskaper skulle kunna kompensera riskerna for etnisk
diskriminering och krankningar av manskliga réttigheter i arbetet.

Polismyndighetens organisering

Polisers arbetsmiljo
En viktig faktor for polisers bedémning av forhallandet mellan effektivitet och ménniskors

réttigheter & Polisens organisationsmodell. Polisen &r organiserad efter en militar, hierarkisk
modell, vilket Skolnick menar kan skapa en stridslysten uppfattning om ordning inom
organisationen. Hierarkin och vikten av lydnad inom organisationen kan medféra en forkarlek
hos poliser for social likformighet och en stréng syn pa ordning, menar han. (Skolnick 1994:
11) Liksom ndmndes i samband med att likheterna mellan Militér och Polis togs upp bland
externa faktorerna av betydelse for polisarbete, kan detta fatill foljd att poliser vid inre
utlanningskontroller gar hart fram och bortser fran att det maste finnas en misstanke innan de

gor en kontroll.

En polis arbete kan delvis betraktas som en avspegling av de definitioner och riktlinjer som
betydel sefulla personer inom organisationen ger de anstdlldai arbetet, sérskilt mot bakgrund
av verksamhetens hierarkiska uppbyggnad och vikten av att lyda auktoriteter. Enligt Skolnick
och Fyfe & chefen den som mest av allt formar polisernas beteende (Skolnick och Fyfe 1993:
136ff). Genom sitt ledarskap formedlar de inte bara myndighetens officiella varden, utan

omedvetet ocksa informella och mer personliga varden. (Chan 1997: 90).
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Inom ramen for séttet att leda arbetet ligger bland annat de anstélldas majligheter att paverka
organisatoriska forhdllanden i sitt arbete. Tva poliser som vi samtalade med ans3g att ett
problem i deras organisation var att: cheferna pa en mellanniva foretrader bade poliserna och
arbetsgivarna vilket innebér att polisernasintressen sallan vinner gehér. Poliserna upplevde
foljaktligen att de inte har nagot att sagatill om inom organisationen. Omstandigheten riskerar
att skapa en forsvagad lojalitet gentemot myndighetens policys eftersom dessa blir daligt
forankrade hos de anstédllda. Darmed Okar risken for godtycke.

Polisers arbetsmilj6 & en annan organisatorisk aspekt, dar inte minst arbetstiden &r av
betydelse. Utlanningspoliserna som vi har fdljt arbetade ibland pa dagar och ibland pa kvallar
och nétter. Under sadana forhallanden kan det vara svart att varai god form och inte paverkas
i Sitt arbete av trotthet eller irritation. Det hande att poliserna som vi f6ljde med vantade
utomhus under langa perioder i kallt vader, men inte vid négot tillfalle sag vi tecken pa att
man |&t sig paverkas av detta. Anledningen till uthdlligheten tycktes vara en spand forvantan

infor vad som eventuellt komma skulle.

Status i forhallande till andra yrkeskarer, menaven kollegor, & ocksa en aspekt av polisers
arbetsmiljo. Statusen inom organisationen beror pa vilken prestige det innebér att arbeta paen
avdelning och vilken typ av arbetsuppgifter man har. Att vara utlanningspolis anses, enligt
poliser som vi varit i kontakt med, inte vara ndgot attraktivt inom Polisen. | takt med en okad
europei sk samverkan, bland annat Schengenavtalet, har emellertid den inre
utlanningskontrollen blivit en prioriterad arbetsuppgift vilket kan ha hgjt utlanningspolisers
status. Nér vi diskuterade skillnaden mellan yttre grénskontroller och inre utlénningskontroller

med en flygplatspolis, framtrédde dock féljande bild:

Man har prioriterat den yttre granskontrollen, men egentligen ar deninre
val sa viktig. Sverige har ett ansvar gentemot andra Schengenlander och
en bra yttre granskontroll visar att man lever upp till detta ansvar. Den
inre utlanningskontrollen ar mycket luddigare. Manga poliser vet inte vad
de far gora. Samtidigt har man inte gett resurser till dem som ska arbeta
med detta.
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Frégan om status kan vara relevant av den anledningen att upplevelser av stolthet infor sitt
arbete stérker den professionella identiteten. Detta kan i sin tur minska risken for att bortse

fran formellaregler och krav.

Rekrytering

Det finns ingen statistik Over den etniska fordelningen inom Polismyndigheten som helhet.
Déremot finns det statistik for antagningen till den nya polisutbildningen. Infér utbildningen
med borjan januari 2002 var antalet sokande med invandrarbakgrund 13% (av det totala
antalet sokande) medan 14% av de antagna hade invandrarbakgrund. Som invandrare
definieras ala personer som inte & foddai Sverige, eller som har minst en férélder som &r
fodd utomlands (Samtal med Bengt Crongvist pa Personalbyran, Polisrekryteringssektionen,
RPS den 4 april 2002). Motsvarande siffror var vid antagningen hosten 1998 15% respektive
14%, hosten 1999 15% respektive 18% och varen 2000 14% respektive 14%. (RPS

prelimindra statistik over rekryteringen av polisstuderande).

Hur den etniska fordelningen inom organisationen ser ut & en viktig fraga eftersom det
signalerar till omgivningen och de anstéllda vilken syn Polismyndigheten har pa ménniskor
med utlandskt ursprung. Idealet vore en polisorganisation vars anstdllda speglar samhdllets
befolkningssammansattning. Vid inre utlanningskontroller vore det en tillgang om fler
tjénstgorande poliser §élva hade erfarenheter av vad det i termer av diskriminering och
utanforskap kan innebéra att *se utléndsk ut’ i Sverige. | méten mellan poliser ochde som
kontrolleras skulle detta minska maktobalansen, bland annat eftersom personer som
kontrolleras kan kénna mer fortroende for poliser med sammatypologi och bakgrund (IJmf
Smith och Gray 1983: 153). Aven risken for diskriminerande handlingar i arbetet skulle
minska. Ingen av de poliser vi tréffade under fétarbetena hade utléndskt ursprung.

Vid ett tillfdle, innan granskontrollerna mellan Sverige och Danmark togs bort, fick vi folja
med nagra passkontrollanter i deras arbete p& Oresundsbron. En av passkontrollanterna hade
galv flyttat till Sverige fran ett annat land och beréttade att hon ibland markt att detta & en
fordel i arbetet:

Vid passkontrollerna till exempel sa kan folk ibland saga att ” Du

kontrollerar bara mig for att jag &r mérk och invandrare, det ar
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diskriminering” . D& sager jag att jag ar salv invandrare sa det gor jag

inte alls. Da andrar de sig och sager; ” Jaha, okey” .

Passkontrollantens resonemang &r problematiskt i den mening att etnisk diskriminering inte
kan utedlutas enbart for att en person galv har utlandskt ursprung. Men uttalandet tyder icke
desto mindre pa att personer som kontrolleras kan reagera annorlunda nar de vet att den som

utfor en kontroll gélv har utlandskt ursprung.

Vid rekrytering av poliser med utlandskt ursprung &r det viktigt att bevaka under vilka
forhallanden dessa poliser arbetar inom organisationen. TV-programmet ”Kalla fakta’ visade
den 28 november 2001 ett reportage om rasism inom den svenska Polisen dér flerafall av
rasism och diskriminering inom organisationen lyftes fram. Trycket fran yrkeskulturen inom
Polisen kan vara starkt. | England har forskning visat att poliser med utléndskt ursprung
tenderar att acceptera rasistiska skamt som en del av arbetsmiljon (Chan 1997: 61) Enligt vad
Smith och Gray daremot kommit fram till si kan kollegor tro att sa & fallet, medan de som
utsdits i galva verket tar illavid sig och ibland till och med anvénder strategier for att undvika
situationer som kan foranleda rasistiska skamt (Smith och Gray 1983: 151).

Forskning visar ocksa att kvinnor som rekryteras till mansdominerade enheter inom Polisen
tenderar att anpassa sig till enheten antingen genom att anamma den manliga poliskulturen
eller genom att vaja en traditionell, serviceorienterad roll (Chan 1997: 61). Det krévs
sannolikt fler poliser med utléndskt ursprung, respektive kvinnliga poliser, for att attityder och
beteenden inom arbetsgrupper skall forandras (Smith och Gray 1983: 154).

Den svargranskade kontrollen

De flesta polisenheter &r organiserade efter en militér modell med uniformer, ett rangsystem
och hérda disciplindraregler. | kontrast till dennatill synes hierarkiska organisationsmodell,
kraver mycket av jobbet pa en operationell niva individuella bedomningar och bedut fattade
med stor handlingsfrihet hos patrullerande poliser. Snarare an att styras av regler handlar
polisarbete ofta om situationellt betingade handlingar. Polisorganisationer kan darfor
betraktas som en slags symboliska byrakratier som ger sken av att strikt halla sig till
byrakratiska regler men i sva verket gor dettai mindre utstrackning. (Manning 1977; Chan
1997: 90)
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Till skillnad frén manga andra yrkesomréaden & galvstandigheten i polisarbete stérre i botten
an vad det & i toppen av organisationens hierarki. Dagligen tar poliser pa en enhets lagsta
niva beslut som har stora effekter for enskilda personers frihet och liv. Detta blir hogst
anmérkningsvéart med tanke pa den begransade insyn som finnsi arbetet och de sma
mojligheternatill dvervakning. (Punch 1979: 4; Skolnick och Fyfe 1993: 120; Chan 1997: 40;
Granér och Knutsson 2001: 90f)

Né&r tanken om att en inre utlanningskontroll kan vara aktuell har vackts i exempelvis en
trafikkontroll, kan en successiv Gvergang ske som leder in pa en inre utlanningskontroll.
Personen i fraga behdver inte ens marka att kontrollen skett eller paborjatsi fall da kontrollen
avbryts pa grund av att en forare visat svensk legitimation och exempelvis taat flytande
svenska. Poliserna forsoker att arbeta med diskretion for att undvika att vacka anstét hos
manniskor som kontrolleras. Det goda syftet innebér emellertid samtidigt att kontrollen blir

annu mer svar att granska.

De korta PM som poliser pa utlanningsroteln skriver nar de genomfort en inre
utlanningskontroll ger inte mycket ledtradar om hur kontroller gétt till eller vad som foranlett
dessa— bortsett fran i de fall poliserna utgétt fran tips. Exempel pa hur sddana PM kan se ut
illustrerar saken. Det forsta exemplet rér en vanlig inre utléanningskontroll medan de tva
senare handlar om inre utlanningskontroller som aktualiserats under annat polisarbete. De
inledande meningarna visar pa svarigheterna med att utifran dessa PM gora nagon form av
kvalitativ bedémning eller kontroll av arbetet:

X ankom med tag fran Képenhamn (datum) kl. 21.20. Han blev
kontrollerad av undertecknad samt assistent Y. Den enda | D- handling
som X kunde uppvisa var ett |D-kort for asylsokande som utfardats av
polisen i Danmark. ... (2001-07-05 Dnr AMAU)

(Datum) kl. 18.30 blev X stoppad i en pb vid en trafikkontroll under
Rosengardscentrum, passagerare i bilen var X kusin, se nedan. Eftersom
X vistelse, langd, var oklar, kallades undertecknad och Y till platsen. ...
(2001-04-14 Dnr AMAU 1108/01)
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Polisen X med flera utforde inre utlanningskontroll pa (gatuadress) i
samband med ett annat drende. Atta ungerska medborgare kontrollerades
och sex av dem var innehavare av UAT. ... Tolk anlitades i ungerska.
Inga problem. Forst hordes Z ... (2001-06-12 Dnr AMAU 1439/01)

Vad var det egentligen som foranledde kontrollerna vid dessa tillfallen? Vad skapade en
anledning att anta att det rérde sig om personer som inte har tillstand att uppehdllasig i
landet? Kontrollerna foranleds ofta av tips fran almanheten, men utifran de PM vi har tagit
del av framgar det inte altid huruvida det rort sig om uppféljning av ett tips éler g.
Sammanfattningsvis kan redogérelsernai PM:n inte betraktas som ett underlag for en effektiv
granskning (Se vidare i kapitel 5 under "Mekanismer for att framja réttsstatliga ideal”).

Som en foljd av polisers befogenheter att ingripai manniskors liv maste arbetet, enligt Granér
och Knutsson, foljas av en hog grad av kontroll genom till exempel lagstiftning och
bestraffningssystem for tjanstefel (Granér och Knutsson 2001: 27f). Poliser straffas emellertid
sdllan for sitt agerande. Liksom nér det géller annan brottslighet forblir den oftast dold &ven
inom Polisen. Att poliser inte kontrolleras pa ett tillfredstallande sétt av den struktur som finns
for att stéllas till svars for sina handlingar leder, enligt Chan, till ett stort utrymme for
polisrasism. Foljden av att diskriminerande handlingar inte kan bestraffas &r att de accepteras.
(Chan 1997: 40ff) Ett bristande disciplinsystemet innebar att utrymmet for krénkningar av
manniskors réttigheter i arbetet okar.

Vé&gledning om vad som &r bra polisarbete

Vad & bra polisarbete och hur kan det uppnas? Denna fraga &r, enligt Reiner, forsummad och
sdllan stélld i forskning kring polisarbete. (Reiner i Brodeur 1998: 55) Men faktum &r att hur

kvalité méts av administratdrer och dverordnade och vad som inom organisationen betraktas

som bra polisarbete végleder poliser i deras arbete. (Skolnick och Fyfe 1993: 125f)

| likhet med de flesta byrakratier pdpekar Skolnick och Fyfe att man inom Polisen tenderar att
méata kvalitén pa sin verksamhet i kvantitativa termer. Att pa detta sitt méta arbetets kvalité i
termer av hur manga ingripanden istdllet for hur bra dessa genomforts kan bero pa att de som
& ansvariga for organisatoriska policys star langt ifran polisernas faktiska arbete. Som en

foljd blir det svart for dem att méata kvalitén pa utforandet av arbetet och att presentera detta
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pa ett relevant sétt. stallet utvecklas standardiserade, vilseledande matt som inte sager nagot
om det som & viktigt att veta for att kunna utvardera arbetet. (Skolnick och Fyfe 1993: 125f;
se dven Young 1991: 80) Reiner havdar att manga aspekter av polisarbete handlar om
processer, det vill séga hur arbetsuppgiften utfors, snarare &n det eventuella resultatet av
arbetsuppgiften. Darfor ar det ocksa kvalitén pa den inblandade processen som maste

utvérderas snarare an resultatet. (Reiner i Brodeur 1998: 60, 71)

En annan forklaring pa varfor det i utvarderingar av polisarbete finns en fokusering pa resultat
(i form av antal arresteringar exempelvis) snarare &n den kvalitativa processen vid
tillvagagangssittet & att poliser utfor s mycket av sitt arbete utom synhal for sina
overordnade. Att kréva resultat blir det enda séttet att fatill stdnd nagon form av kontroll av
arbetet (Chan 1997: 91, 194). Ett kvantitativt sitt att mata arbetets kvalité pa kan ledaftill att
poliser uppmuntras att ga hardare fram istéllet for att gora sitt arbete pa ett sétt som &r
hansynsfullt i forhdlande till ménniskors integritet.

Vad gdler inre utlanningskontroll skulle det kvantitativa séttet att méta arbetets kvalité pa
innebdra’ju fler kontroller desto hogre kvalité . Utifran de PM vi tagit del av som skrivs av
utlanningspoliser om genomforda inre utléanningskontroller, finns tecken pa att det & i denna
riktning en eventuell utvérdering av den inre utldnningskontrollen skulle luta. | avsnittet ovan
gavs nagra exempel pa hur sadana PM kan se ut. En utvardering utifran dem skulle inte visa
hur stor procent av kontrollerna som gjordes av personer som far uppehdlasig i landet
eftersom det séllan skrivs PM om kontroller som snabbt avbrutits. Det finns inga direktiv som
sager hur en PM ska se ut, varfor de inte & jamforbara sinsemellan. Inte heller vet vi ndgot
om kvalitén i beméarkelsen hur val poliserna har utfért kontrollen vad géller tillvagagangssétt

och bemétande av de kontrollerade, samt om de f0ljt lagar och regler i arbetet.

Personliga egenskapers inverkan

Privata kontra professionella varderingar

Ett sétt att beskriva Polisens uppgift & att séga att de varnar om vissa vérden. Varje polis har
ocksa en privat vardehierarki som i vissafall kan stai motséttning till de professionella
vardena. En samstammighet mellan organisationens ideal och polisens egna & en
forutséttning for ett effektivt arbete. (Granér och Knutsson 2001: 59) Stammer professionella
alternativt privata normer och regler bra dverens kommer efterlevnad av reglerna att ske



spontant. Men nér de skiljer sig &t forlorar reglernai betydelse och det krévs nagon form av

yttre kontroll for att reglerna skall foljas. (Granér och Knutsson 2001: 120)

Med utgangspunkt i iakttagelser pa faltarbetena kan skillnader mellan polisers privata ideal
och regler som skall foljasi arbetet riskera att uppsta som en foljd av polisers syn paden
svenska politiken. Att Sverige avviker fran resten av Europai fréga om sin utlanningskontroll
satill vida att det krévs en misstanke for att fa genomfora en kontroll, skapar frustration. En
polis ansag att: Det borde vara samma regler i alla lander. Inom Schengensamar betet har
man samma regler, men den inre utlanningskontrollen ser inte ut pad samma sétt i alla
Schengenlander! Polisen tillégger senare att: Problemet &r att Sverige har en usel
flyktingpolitik.

Den egna synen pa politiken verkar hos poliser vi talat med betraktas som en privat

angel &genhet skild frén professionen. Atminstone har inget visat p& det motsatta. P& grund av
det storatolknings- och handlingsutrymme som enskilda poliser har i sitt arbete, riskerar
emellertid missndje infor den politik som fors att fa inflytande i utévandet av inre
utlanningskontroller. En kansla av ineffektiva kontrollmajligheter pa grund av den férda
politiken och de bedut som fattas kan ledartill att poliser tar saken i egna hander och forsoker
effektivisera pa egen hand, exempelvis genom att 'tanja pa lagstiftningen’.

Tidigare pratade vi om fordomar pa en professionell niva, som en del av yrkeskulturen eller
yrkesrollen. Fordomsfullhet kan &ven ses som en aspekt av polisers personliga erfarenheter,
utanfor arbetet. Gang pa gang har vi fétt forklarat for oss att arbetet bygger valdigt mycket pa
intuition. Detta sétt att arbeta kan |&tt kommai strid med det sétt pa vilket arbetet &r tankt att
utforas enligt lagstiftningen. En polis forklarade for oss att kontrollen borjar i det egna
huvudet genom att en tanke eller idé vacks om att en viss person bor kontrolleras.
Lagstiftningen déremot bygger pa att det finns mera generella kriterier for i vilkafall inre

utlanningskontroller skall &ga rum.

Konkreta exempel pavad som kan véacka en misstanke som har namnts i sammanhanget &r ett
nervost beteende och svarigheter att prata svenska. Bada dessa kan ifragasattas som lampliga
tecken pa att en person uppehdller sig i landet utan tillsténd. Det finns manga svenska
medborgare som inte kunnat eller haft madjlighet att 1&ra sig prata svenska. Vad géller
betraktandet av nervositet som ett tecken pa att nagot &r fel, skapar poliser ofta genom sitt
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kroppssprak och sin blotta uppenbarelse en viss grad av spanning och nervositet hos den
allmanhet de moter. Sarskilt tydligt blir detta fenomen vid polisarbete kopplat till
kontrollfunktioner. Det finns néstan alltid ndgot att kanna skuld fér hos manniskor och denna
ké&nda kan poliser medvetet eller omedvetet forstérka genom sitt sétt att agera vid en kontroll.
(Punch 1979: 95) Manniskors uppfattning om poliser paverkas éven av tidigare erfarenheter
av Polisi sina hemlander. Personer som kommer fran lander dér Polisen associeras med
fortryck och vald kan bli nervosainfor och undvika poliser. (Chan 1997: 26) Det tycks
foljaktligen som om inre utlanningskontroller ibland gors baserade pa misstankar som vécks
pa godtyckliga grunder. Detta kan forvisso vara effektivt, men star i strid med réttssakerhetens

krav.

Poliser ar ocksa manniskor

| véra méten med poliser har vi sett tecken pa att de enskilda polisernas personlighet och egen
moral paverkar deras bedut, tillvagagangssitt och forhallningssétt i arbetet. | litteraturen far
vi bekréftat att den enskilde polisens personlighet och erfarenheter paverkar dennes profil i
yrkesutbvningen (Delattre 1996: 31ff; Reiner 2000: 85f; Granér och Knutsson 2001: 86).
Granér och Knutsson havdar att de egna erfarenheterna mer dn nagot annat formar méanniskors
uppfattningar om sin omvarld. Hur man uppfattar lagar, regler och mal liksom vad man
tillagnar sig i fraga om etiskt forhalIningssétt & darfor delvis en individuell fréga och den
enskilde polisens personlighet och erfarenheter kommer att paverka hans eller hennes profil i
yrkesutdvningen. (Polishdgskolan Rapport 1998:1: 65, 70; Granér och Knutsson 2001: 86)

Eftersom det i polisarbete inte finns enbart ett rétt sitt att gatillvaga pai olika situationer, ar
det inte sarskilt anmarkningsvéart om olika poliser gar tillvaga pa skilda sétt. Daremot ar det
problematiskt om skillnaderna blir sa stora att det skapar en godtycklighet, det vill siga att
skillnader poliser emellan leder till att resultatet av deras ingripanden blir olika. Nér vi har
foljt med poliser i arbetet har vi upplevt att sa varit fallet. En polis sade sig exempelvis tycka
bast om att leta efter knark, ndgon annan var fortjust i ingripanden vid trafikforseelser, en
polis ogillade pappersarbete och tenderade darfor att sillan ge boter medan ndgon annan var
noggrannare med detta. Enskilda polisers variationer i sitt sétt i arbetet &r beroende av
exempelvis derasroll i organisationen, deras egen demografiska bakgrund, personlighet och
tolkningar (Reiner 2000: 106). Aven tidigare arbetsuppgifter paverkar sannolikt agerande och

preferenser i det nuvarande arbetet.
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Skillnader i personlighet eller humor vid tillféllet for ett ingripande hos de poliser vi har mott
har yttrat sig i att vissa &r tuffa och ibland otrevligai sitt forhallande till allmanheten medan
andra har en mjukare framtoning. Pa Arlarda fick vi bevittna hur den man som stoppades pa
grund av en sparr i SIS blev utskélld av en polis efter att ha sagt att han var i behov av |&kare
pa grund av en depression. Polisen ansdg att mannen 1jog och rét darfor hotfullt tillbaka:
Don’t give me that shit. Nagon dag tidigare satt vi med under ett forhér som samma polis holl
med en person som tagits vid en ' gatekontroll’. Polisen fragade om personens resvéag,
identitetshandlingar och identitet med mera. Vid detta tillfale hade polisen samma tuffa och
foraktfulla attityd och ironiserade 6ver mannen genom att ségatill honom: Det var en klantig
smugglare du har, jag tror inte p& mycket av det du sager (Oversatt frén engelska). Polisens
sétt stred i detta fall mot foreskrifterna om hur poliser skall bemdta andra méanniskor i sitt
arbete. Efter forhoret sa polisen till oss att detta var ett typexempel pa en asylregistrering: Allt
mannen sa var bull-shit.

Med tanke pa svérigheterna poliser manga ganger mater i att tillampa lagen i praktiken, &r
traning i att se problem ur olika synvinklar en viktig del i polisers professionalism. Eftersom
det inte alltid gar att direkt fraga dem som bercrs for att |ara kénna deras syn blir

inlevel seformagan ett viktigt redskap. For att kunna beméta andra s som man vill bli bematt
gélv, krévs det att man forestéller sig att man befinner sig i motpartens situation, med den
erfarenhetsgrund och de kénslor och tankar som denne kan ténkas ha. For detta kravs empati,
vilket innebér att sdtta sig in i hur andra manniskor ké&nner och upplever saker genom att se
saker fran deras perspektiv istdllet for sitt eget. Empati och inlevel seformaga &r redskap for ett
respektfullt bemdtande av andra manniskor. (Granér och Knutsson 2001: 33ff)

M a&nniskors uppfattning om poliser paverkas av tidigare erfarenheter av poliser. Darfor kan
manniskor som kommer fran lander dar Polisen associeras med fortryck och vad exempelvis
bli nervosainfér och undvika poliser. Dessa omstandigheter & det viktigt att i synnerhet
utlanningspoliser tar i beaktande i sitt arbete. Vid ett tillfalle pa Arlanda bevittnade vi en
situation som kan fungera som ett tankevéckande exempel. Vid en sa kallad * gatekontrol I’
hade tva flygplatspoliser stannat en man som de beslutade att ta med sig till férhor. Den ena
polisen frégade mannen en mangd fragor redan pa vagen till flygplatspolisens lokaler rorande
om han hade returbiljett, pengar, om han sokte asyl och sa vidare. Mannen sag radd ut och

svarade forst inte men sade sedan att han ville soka asyl. Var reflektion i sammanhanget var
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att mannen verkade frégande infor vad polisen egentligen var ute efter. Kanske var han radd
for att svara att han hade pengar for att han trodde att polisen kanske skulle ta dessa fran

honom.

Pa samma sétt som tolkningsutrymmet i polisers arbete tillater ett fordomsfullt
forhalIningssétt att paverka de beslut som poliser fattar, kan empati paverka arbetet i motsatt
riktning. Empati kan emellertid &ven ledatill ett oprofessionellt forhalIningssétt om den riktar
sig enbart mot redan privilegierade gupper.

Att personliga faktorer paverkar arbetet & inte brai ett perspektiv av réttsakerhet da denna
innebdr att méanniskor ska kunna forutse handlandet hos foretrédare for den offentliga makten.
A andra sidan kan det sjavupplevda varderas hogt som arbetsmetod genom att vara en vég till
kunskap och forstaelse, vilket spanarnai Carlstroms studie menar. Upplevelser paverkar ala
sinnen och ger darfor de breda kunskaper som & nodvandigai polisernas yrkesutévning.
(Carlstrém 1999: 32)

Sammanfattning

| detta kapitel har vi diskuterat faktorer pa den externa, professionella, organisatoriska samt
personliga nivan som kan paverka polisers handhavande av inre utlanningskontroller.
Samtliga aspekter paverkar dilemmat som &r karakteristiskt for den inre utlanningskontrollen.
Dilemmat ror balansgangen mellan risken for diskriminering kontra strévan efter att arbeta
effektivt.

Pa den externa nivan aktualiseras svarigheterna att definiera och standardisera polisarbete,
vilket & en forutsdttning for att kunna ange det i lag. Denna omstandighet forstéarker
problematiken kring var gransen gar for nér effektivt arbete 6vergar i krénkningar av
manskliga réttigheter. Négot som i bastafall kan bidratill att poliser i storre utstrackning tar
hénsyn till manskliga réttigheter, &r att poliser idag ska vara mer problematiserande an
tidigare. Tanken med det problembaserade arbetsséttet & att anpassa verksamheten till
samhéllets snabba forandringstakt. Det kravs helt enkelt att poliser &r flexibla och har formaga
att analysera och reflektera dver olika situationer, inklusive ménniskors reaktioner pa saker
och ting. Fragan & emellertid om det problembaserade arbetsséttet har fatt nagon reell
genomslagskraft.
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Polisarbetets resursfordelning och procedurer skall folja en viss, formaliserad ordning och inte
paverkas av exempelvis allmanheten och media. Risken finns emellertid for att sa trots allt
sker vilket skapar godtycklighet. Ytterligare en faktor som skapar godtycklighet i arbetet ar
polisers tendens att téanja pa lagstiftningen. Detta kan ses som ett sétt att kringga
begransningar och hanger ndra samman med strévan efter effektivitet. Grazoner i
lagstiftningen skapar utrymme for tolknings- och handlingsutrymme, i enlighet med varje
polis egen bedémning. Den godtycklighet som foljer riskerar att underminera manskliga
réttigheter.

En aspekt som utgor alvarliga krankningar av manskliga réttigheter, som kan ta sig uttryck pa
en rad olika sétt, & polisrasism och etnisk diskriminering. Etnisk diskriminering kan handla
om fordelning av resurser, om polisers agerande i forhallande till ménniskor de méter eller
exempelvis pa vilken grund de véjer att kontrollera nagon i en inre utlanningskontroll. Den
form av diskriminering som innebér att manniskor tillhérande en viss grupp utsétts for
ingripanden for att de antas ha vissa egenskaper, &r ett sétt att effektivisera arbetet vilket gor
den direkt hanforbar till dilemmat.

Bland professionella faktorer har vi diskuterat det som inom polisforskning beskrivs som en
sarpraglad och stark yrkeskultur och har som en del av denna framforallt pekat pa
forekomsten av en férdomsfull attityd, stereotypa kategoriseringar och misstanksamhet bland
poliser. Dessa tendenser skapar en risk for etnisk diskriminering och foljaktligen krankningar
av manskliga réttigheter, framférallt mot bakgrund av att poliser séger sig anvanda’intuition’
och ’fingertoppskansla som redskap i profileringen vid de inre utlénningskontrollerna. Ett
medel for att motverka detta kan vara en god utbildning. Visserligen & polisutbildningen idag
problembaserad, men frégan & hur stort genomslag detta kommer fai det praktiska arbetet —
med tanke pa bland annat yrkeskulturen.

Under Schengenutbildningen ingick inga problematiserande indag. Det var lagar och regler
som lérdes ut medan analys och reflektion kring Schengensamarbetets innebdrd for polisernas
arbete pa andra plan helt saknades. Till exempel kunde kraven pa en effektiviserad inre
utlanningskontroll ha aktualiserat etiska fragor och diskussioner rérande bemétandet av
manniskor eftersom de som kontrolleras kan ha varit utsatta for krankande behandling av

Polisen i andra lander. Kanske kunde man ha diskuterat fingerade fall. Aven en diskussion
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kring fordomar och forestaliningar om hur en ’utlanning’ ser ut kunde ha forts, apropa risken
for diskriminering. Detta hade varit ett naturligt indag eftersom vem som &r ’utldnning’ som
en foljd av Schengenintradet forandras. (Se vidare om detta kapitel 4)

Pa den organisatoriska nivan tog vi bland annat upp att vilken status arbetet med inre
utlanningskontroll har inom organisationen kan 6ka alternativt minska polisers
professionalitet och darmed paverka risken for att de bortser fran formella krav och regler i
arbetet. Det faktum att inre utlanningskontroll har blivit en prioriterad fréga efter Sveriges
operativa Schengenintrade tyder pa att utlanningspolisers status blivit hogre, samtidigt som
de, &minstone i deras egna 6gon, fortfarande tycks stai skuggan av den typ av arbete som
handlar om yttre granskontroll. Aven frégan om rekrytering &r viktig i sammanhanget
eftersom poliser med utlandsk bakgrund, som en foljd av egna eventuella erfarenheter av
diskriminering, kan vara mindre benagna att utga fran fordomsfulla stereotyper i sitt arbete.
Ocksa den maktrelation som &r en aspekt av kontrollen férandras nar poliser som kontrolleras
gdva har utlandsk bakgrund.

Polisverksamhet i allmanhet, och arbetet med inre utlanningskontroll i synnerhet, & som
framgatt mycket svargranskat. Poliser har ett stort handlingsutrymme och en stor
gavstandighet i arbetet med liten méjlighet till insyn fran sina 6verordnade. Dessutom kan
inre utlanningskontroller da de gors i samband med annat polisarbete sasom trafikkontroller,
vara sa diskreta att personer som kontrolleras inte ens behdver mérka att sa har skett. Diskreta
kontroller & bra satill vida att de som kontrolleras inte upplever nagon omedelbar krénkning,
men skapar samtidigt problem ur integritetshanseende. Otydliga kontroller & ocksa svara att
gora en extern granskning av. Inte heller de PM som skrivs av poliserna efter att kontroller

genomforts sager nagot om vad som foranlett dessa vilket forsvarar en granskning av arbetet.

Eftersom arbetet med inre utlanningskontroll &r s& svargranskat blir det viktigt med tydliga
direktiv omvad som karakteriserar ett bra handhavande. Inom Polisen tenderar kvalité
generellt att métas i kvantitativa termer, i bemérkelsen ju fler ingripanden desto béttre. Detta
synsétt riskerar att ledatill att poliser, for att effektivisera arbetet s att det ger ett till synes
gott resultat, genomfdr inre utlanningskontroller utan beaktande av de ménskliga
réttighetskriterier for kontroll som krévs. Om istédllet géva processen i genomforandet
fokuserats kunde detta framja ett rattssékert verkstéllande som inte krénker manskliga
réttigheter.
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Pa den personliga nivan har utligen berdrts forekomsten av fordomar vilka medfor en risk
for att poliser kranker manniskors réttigheter, men aven den effekt empati kan ha for att
paverka arbetet i positiv riktning. Faktorer som skapar godtycklighet och réttsosakerhet i
arbetet &r skillnader mellan polisers privataideal och de regler som skall foljasi arbetet, samt
skillnader i personlighet mellan poliser. Ett exempel pa det forstnamnda &r att det under
fatarbetena framkom ett missngje med den forda invandringspolitiken som av vissa poliser
betraktades som alldeles for snall. Dennainstallning kan ledatill att poliser forsoker
effektivisera arbetet genom ett handhavande av inre utlénningskontroller som inte beaktar
manniskors manskliga réttigheter. For att aterkopplatill dilemmat skulle man kunna gora en
atskillnad mellan poliser som &r resultatinriktade och sddana som & mer humanistiskt lagda.
De senare beaktar med stor sannolikhet manskliga réttigheter mer 8n de som ser effektivitet

som en ledstjarnai arbetet.
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4. Inre utléanningskontroll i Schengenstjanst
Inledning

Under véra fatarbeten talade poliserna ofta om lagen och dess begransningar och majligheter
for den inre utlanningskontrollen. Gang pa gang relaterade polisernatill lagen som en yttre
forklarande ram kring arbetet. Som vi tolkade detta var regelverket ett sétt for poliserna att
hantera balansen mellan politiken som ska verkstéllas sa effektivt som mgjligt & ena sidan och

uppréatthallandet av ménskliga réttigheter a den andra.

Foreliggande kapitel har tva syften. For det forsta att ge en beskrivning av
Schengensamarbetet och for det andra att problematisera regel verket som rér inre
utlanningskontroll genom att lyfta fram grazoner i detsamma. Vi redogor for innehdllet i
relevanta dokument och réattskallor och lyfter fram polisernas egnatolkningar av riktlinjerna
(Jmf Lundberg 2001: 73). Redogorelsen for lagstiftningen kan betraktas som en brygga
mellan vad som hander i dagligt polisarbete och de réttsstatligaideal som skafinnas med i al
myndighetsutévning. Rattskallornaillustrerar darmed hur de fragor som rétten reglerar &r

ténkta att handhas i praktiken.

Ovanstdende innebér att vi i detta kapitel anlagger ett réttsdogmatiskt perspektiv, dar en
systematisering och tolkning av rétten & malet (Frandberg 1984: 65; Peczenik 1995a:33).
Vart syfte & emellertid inte, sdsom manga rattsdogmatikers, att vidareutveckla rétten pa sa
Sétt att vi ger forslag pa lagandringar eller -forbéttringar.*® Vi har snarare valt att lyfta fram
dimensioner av grazoner, nagot som i férlangningen i och for sig kan ledatill lagandringar.

Att ge konkreta forslag pa hur lagen bor andras ligger dock utanfor ramarna for denna studie.

Utover detta ar var ambition att se den rattsliga regleringen i ett praktiskt perspektiv genom att
lyfta fram, inte bara réttskallor utan ocksa det faktiska handhavandet av dessai polisarbete.
Det juridiska materialet syftar foljaktligen inte till att forfina den réttsliga analysen. Rétten ses

I dtt sammanhang, varvid handhavandet av rattskallor i konkret arbete blir relevant.

%0 Frandberg menar, med anknytning till detta, att rattsdogmatikens huvuduppgift &r att erbjuda béttre versioner
av réttens viktigaste delar samt darutver att skapa en egen réttsbildning pa de omraden dér rétten &r obefintlig,
men dér det finns ett samhélleligt behov av réttslig reglering. (Frandberg 1984: 65ff)
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Sammanfattningsvis kan kapitlet ses som en produkt av var mangvetenskapliga ansats, i det

att vi kombinerar en juridisk metod och teori med en bredare sociologisk dimension. Som vi
ser det ger den juridiska metoden uttryck for dei politisk ordning beslutade sétt pa vilkainre
utlanningskontroll & tankta att gatill. Har finns ett omfattande material att utgd ifrén — olika
kompletterande och ibland motstridiga regelkomplex. Det séit pa vilket lagen de facto tolkas
och tillampas kommer till uttryck i det praktiska polisarbetet. Sistnémnda omsténdighet

kraver en sociologisk teoretisk och metodologisk ansats.

Kapitlet & indelat in i tre huvudavsnitt. Inledningsvis, i ” Schengenregelverket”, aterknyter vi
till den politiska och samhélleliga kontext inom vilken poliserna utfor arbetet. | avsnittet ”En
juridisk definition” redogor vi for relevanta lagrum och andra réttskallor som pa olika sétt
paverkar tillvagagangssattet for den inre utlanningskontrollen. Vi anvander Utlanningslagen
5:6 som handlar om inre utlanningskontroller som utgangspunkt och forsoker sedan bena upp
formuleringarna och tolka dessa utifran relevanta dokument. | ” Omstéandigheternas betydel se”
behandlas andra faktorer som paverkar polisernas tillampning av lagen, sdsom var motet tar

plats, hur samarbetet med andra myndigheter ser ut samt den tekniska utvecklingen.

Schengenregel verket
Bakgrund

En fri marknad med fri rorlighet for personer, tillsammans med fri rorlighet for varor, tjanster
och kapital, & en grundsten och malséttning i EU:s regelverk.3! Gréanserna har ocksa tagits
bort i manga hanseenden, till exempel vad géller den gemensamma arbetsmarknaden, fri
etableringsrétt och erkdnnandet av utbildningar. Daremot har kontrollen av personer vid
granserna mellan medlemslanderna visat sig vara svarare att avskaffa. En viktig orsak till
varfor EU inte har blivit ett omrade med total fri rorlighet for personer, & att samarbetet
avseende bland annat det réttsliga och polisiara omradet annu inte har genomforts fullt ut (Se
Korng Rasmussen 1996: 156). En svar fraga att enasi har gdlt hur kontrollen av sa kallade
tredjelandsmedborgare ska utforas. Det var for att kringga dessa tvister och driva pa EU:s
mal séttning att skapa ett omrade med fri rorlighet som Frankrike, Tyskland, Belgien,

31 Den Europeiska Unionen upprattades den 1 november 1993. D& tradde Fordraget om en Europeisk Union
ikraft, ofta kallad Maastrichtfordraget. EU grundar sig pd EG (Europeiska Gemenskapen). Froet till EG siddesi
slutet av andra véarldskriget. Samarbetet var inriktat pa vasteuropeisk valfard och man ville bli sjavstandig
gentemot USA och Sovjetunionen. Dessutom fanns en h&rdnande ekonomisk konkurrens frén Asien,
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L uxemburg och Holland i mitten av 1980-talet besl ¢t sig for att pa egen hand ta bort
granskontrollerna. (Martensson med flera 1999: 10f)

1984 bedl 6t Frankrike och davarande Vasttyskland sig for att underlétta granspassagerna
mellan de tva landerna. Strax dérefter forklarade Belgien, Holland och Luxemburg att de ville
anduta sig till 6verenskommelsen. Overlaggningar mellan de fem landerna resulterade 1985 |
ett avtal som ingicks i gransstaden Schengen i Luxemburg, och darfér bendmns
Schengenavtalet. Parterna ville paskynda genomforandet av fri rorlighet for personer inom det
davarande EG, successivt avveckla tull- och poliskontrollerna vid de gemensamma granserna
for att ersitta dem med forstarkt bevakning vid det gemensamma omradets yttre granser samt
utveckla det polisidra och réttsiga samarbetet mellan staterna. Avtalet var siledes ett separat
mellanstatligt avtal utanfor EG. (Mértensson med flera 1999: 10)

Den 19 juni 1990 underteckrades en tilldmpningskonvention till Schengenavtalet med
bestammel ser om det praktiska genomférandet av avvecklingen av granskontrollerna vid de
inre granserna samt 6vriga samarbetsatgérder. Det & denna tillampningskonvention, i
fortséttningen kallad Schengenkonventionen, som i sina 142 artiklar innehaller de viktigaste

reglerna for samarbetet.

Schengenkonventionen boérjade tillampas den 26 mars 1995 mellan su av de sammanlagt nio
lander som da hade andlutit sig till samarbetet. Forutom de fem grundstaternaingick nu
Spanien och Portugal. Dessutom hade Italien och Grekland undertecknat konventionen men
annu inte tillatits deltai det operativa samarbetet. Idag deltar aven Italien, Grekland,
Osterrike, Danmark, Finland och Sverige fullt ut i samarbetet. Island och Norge & anslutna
genom ett sérskilt samarbetsavtal som innebar att de, till skillnad frén de évriga

medlemslanderna, inte har ndgon rostrétt.

Amsterdamfordraget och Dublinkonventionen
EU-toppmatet i Amsterdam i juni 1997 innebar en vandpunkt for Schengensamarbetet. Dar
bedlutades bland annat att Schengensamarbetet skulle integreras i EU:s struktur. Resultatet,

det sa kallade Amsterdamfordraget, trédde i kraft den 1 maj 1999. Tekniskt inférlivades
Schengenregelverket med EU genom att protokollet medger att de nuvarande

Nordamerika och Japan. For att bekémpa denna ville man ha en gemensam europeisk inre ekonomisk marknad,
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Schengenstaterna fortsétter sitt samarbete pa de omraden som Schengenregel verket omfattar i
form av ett s kallat n&rmare samarbete inom EU:s institutionella och réttsliga ramar.>> Med
andra ord fortsitter Schengenstaterna sitt samarbete pa samma sétt som tidigare, med
skillnaden att detta nu sker inom ramen for EU-strukturen. 3 Eventuellt kan integreringen i
EU:s struktur ses som ett tecken pa att Schengen gar mot den dverstatlighet som i manga

sammanhang tenderar att kénneteckna EU.

Aven Dublinkonventionen har klara beroringspunkter med Schengensamarbetets
verksamhet.>* Dublinkonventionen slér fast principen om att en person som flyr frén sitt
hemland ska soka asyl i det forstaland som han eller hon kommer till och som anses vara
sakert for asylsokande. Konventionen innehaller ocksa bestammelser om utvaxling av
information som & nodvandig for att etablera asylsokandes identitet, till exempel i form av
fingeravtryck. Det finns i konventionen ett fordag till ett automatiserat fingeravt rycksregister,
Eurodac (European Automated Recognition System), vars uppgifter skall besta av
asylsokandes fingeravtryck samt personkoder. Eurodac &r tankt att fungera som ett centralt
register for asylsokandes fingeravtryck, med syftet att béttre kunna faststélla vilken stat som
ar ansvarig for behandlingen av asylansbkan (Mathiesen 1997: 69f). Registret & en
konsekvens av att det, i och med att passkontrollerna forsvinner mellan medlems anderna, blir
svarare att ta reda pa om en asylstkande har kommit fran ett annat Schengenland och kanske
borde ha sokt asyl dér istéllet. (Europa-Posten, 4/2001: 4)

Organisation och regelverk

Schengens regelverk bestar av det ursprungliga Schengenavtal et, Schengenkonventionen samt
senare andlutna staters anslutningsavtal respektive samarbetsavtal for 1sland och Norge som

inte & medlemmar i EU. Schengensamarbetet & mellanstatligt och beslut i Schengenorganen

som i férléngningen kunde bli en union. (Person Berg 2000)

321 Amsterdamfordraget faststélls att flykting- och asylpolitiken ska vara en gemensam angel &genhet for EU -
|anderna. Kommissionen har redan lagt fram en rad forslag pa omrédet som ska behandlas av ministrarnai rédet.
Schengensamarbetet och asylpolitiken &r inte direkt kopplade till varandra, men behovet av en gemensam
asylpolitik 6kar nar manniskor kan resa utan passi Europa. (Europa-Posten, 4/2001: 3)

33 EU:sinstitutioner ersétter de institutioner som har uppréttats med anledning av Schengensamarbetet. Vissa
frégor som hittills sorterat under tredje pelaren har forts 6ver till forsta pelaren, bland annat bestammelser om
yttre granskontroll, fri rérlighet for personer, asyl och invandring. Kvar i tredje pelaren ar straffréttsligt
samarbete och polissamarbete for forebyggande och bekémpande av brott.

34 Ett m& med Dublinkonventionen &r att asylsbkande inte ska behtva skickas runt mellan olika lander utan att
nagon tar ansvar for att behandla deras asylansokan, vad som brukar kallas " refugeesin orbit”. Ett annat
officiellt mal knutet till detta &r att fa slut pa vad staterna kallar ” asylshoppingen”, med vilket menas att
manniskor aker runt till olika lander for att soka asyl. Det finnsingen réttighet att sjalv valjavilket land man vill
sbkaasyl i.
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fattas med enhdllighet. Verkstallande kommittén, eller Exekutivkommittén, & det hdgsta
beslutande organet och bestér av medlems @ndernas ansvariga ministrar. De flesta beslut som
fattas av Verkstdlande kommittén & av foreskriftskaraktér, det vill sdga de riktar sig till
staterna och deras myndigheter och inte till enskilda personer, dven om enskilda nagon gang
indirekt kan komma att berdras. Ett exempel & besluten om f6r vilka landers medborgare
viseringsplikt skall galla. For att besluten ska fa genomslag nationellt maste de omséttas i

interna regler i varje medlemsstat.

Schengenavtalet och tillampningskonventionen &r i stor utstrackning ramkonventioner som
fylls med konkret innehdl genom de tillampningsforeskrifter som successivt antas av den
Verkstéllande kommittén. En stor del av tillampningsforeskrifterna avser tekniska detaljer,
men innehallet har ocksa betydelse for skyddet av den personligaintegriteten. En del av
tillampningsforeskrifterna & hemligstamplade, till exempel handboken som preciserar hur
kontrollerna vid de yttre granserna ska genomfdras. Denna handbok ska de nationella

myndigheterna arbeta utifran. (Martensson med flera 1999: 8, 13).

| stora drag kan sagas om Schengenkonventionen att den innehdller bestammelser som
behandlar avskaffandet av personkontroller vid de inre grénserna och personers rorlighet,
bestdmmel ser som reglerar passerandet av inre och yttre granser, viseringar, polissamarbete
och réttsligt samarbete, dataskydd, samarbete om narkotikabekampning, villkor for
"utlanningars' rorel sefrinet samt bestdmmelser om inresa. Till konventionen & &ven kopplad
en sutakt, ett protokoll och en gemensam forklaring av ministrar och statssekreterare. | denna
forklaring av ministrar och statssekreterare framgér bland annat att Schengenstaterna sarskilt
skall bemdda sig om en harmonisering av arbetsmetoderna for kontroll och bevakning av
granserna i samband med genomférandet av Schengenkonventionens enhetliga principer for
yttre granskontroll. | detta sasmmanhang konstaterar bland andra den danske ekonomen Hans
Korng Rasmussen att det & den mest restriktiva flyktingpolitiken som blir den radande
(Korng Rasmussen 1996: 157; Mathiesen 2000: 53).

| Schengenkonventionens artikel 22 star att en "utlanning” (sdva Schengenmedborgare som

befinner sig i ett annat Schengenland som tredjelandsmedborgare) skaanmadasin vistelsei en
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Schengenstat senast tre arbetsdagar efter inresan. > Konventionen & oklar vad galler
skyldigheten att kontrollera’ utlanningar’. A ena sidan & det upp till varje stat att utveckla
inre utlanningskontroll, & andra sidan ska’ utlanningar’ anmala sig (K orng Rasmussen 1996:
157).

Inre utlanningskontroll efter Schengen
Den 25 mars 2001 blev Sverige operativ medlem i Schengen och deltar déarmed fullt ut i

samarbetet.3® Syftet med den inre utlanningskontrollen & s& gott som oféréandrat frén tidigare
med undantag for ett storre krav pa effektivitet och att poliser nu skata hansyn till begéarda
atgarder enligt SIS-slagning (se nedan under ” Omstandigheternas betydelse”). Eftersom
personkontrollen vid de inre grénserna upphér, maste denna enligt RPS:s uppfattning till en
del ersittas av andra kontrollatgarder, bland annat " en effektivare inre utlanningskontroll”.
Man talar om den nya effektivare utlanningskontrollen som en " kompensatorisk atgard”. Det
sistnamnda har sérskild betydelse mot bakgrund av att det uppskattas uppehalla sig omkring
"tv& miljoner illegala utlanningar” inom Schengenstaterna.*” (Prop 1997/98:42; RPS med
flera 2000: 49)

Arbetet med inre utlanningskontroll &r sdledes ett prioriterat omrade sedan Sverige gick med i
Schengen, inte resursmassigt men i termer av de utbildningsinsatser som genomforts. For
poliser innebér detta att de maste lara sig om till exempel en specifik typ av profilering — hur
en 'illegal invandrare’ ser ut — samt gora SIS-dlagningar. Franvaron av 6kade resurser i
kombination med hogre krav pa ett effektivt arbete stéller den enskilde polisen infor stora
krav. Framforallt maste hon eller han effektivisera sitt arbete, och samtidigt inte missbruka de

lagar och principer som fastdagits for polisarbetet.

%5 En tredjelandsmedborgare som bara har visum fér ett land, f&r bara vistas dar. | artikel 23
Schengenkonventionen faststélls att en utlanning som inte uppfyller villkoren for en kortare vistel se pa ndgon av
Schengenstaternas omrade utan dréjsmal ska lamna Schengenomradet.

3 Det svenska operativa medlemskapet i Schengen foregicks av en sarskild provning, genomfoérd av de évriga
medlemslanderna. Prévningen rérde sig dels om en skriftlig granskning av handlingsplaner och regelverk, dels
om fysiska inspektioner pa plats. (Magnusson i Svensk Polis nr 8 2000: 5; Lambert i Polisavis 1/01: 8f) Sverige
ansbkte om anslutning till Schengensamarbetet i juni 1995. Den 1 maj 1996 beviljades Sverige observatorskap i
Schengensamarbetet och i december 1996 undertecknades avtalet om Sveriges anslutning. Eftersom det svenska
regelverket till viss del erfordrade anpassning till det som géller inom Schengensamarbetet, tillsattes 1997 en
méngd arbetsgrupper med olikainriktningar (16 stycken). | arbetsgruppernaingick representanter fran olika
myndigheter som pa ett eller annat sitt kunde bertras av granskontrollarbetet, till exempel Polismyndigheten,
Tullen, Kustbevakningen och sjdfarts- och transportorganisationer. Varen 1998 ratificerade riksdagen Sveriges
anslutning till Schengensamarbetet och nodvandiga forberedel sedtgarder kunde paborjas. (Prop 1997/98:42)

37 Asikterna om hur m&nga manniskor som befinner sig utan tillstdnd inom Schengenomrédet varierar kraftigt.
Under véraféltarbeten fick vi vid olikatillfalen uppskattningar pa att alltifran 3 till 20 miljoner manniskor
befinner sig illegalt inom Schengenomradet.
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Enligt utredningen Verkstéllighet och kontroll i utlanningsarenden bor den inre
utlanningskontrollen bli en mer naturlig del av polisers arbete sedan Schengenintradet (SOU
1997:128: 116). Eftersom det inte & mgjligt att ge alla poliser de speciella kunskaper som
behtvs inom till exempel utlanningsrétten och Schengenkonventionen eller nédr det galler
utlandska dokument, har verksamheten organiserats pa ett for Polisen i varje omréde lampligt
sétt. | Malmo exempelvis, har spanings- och utlénningsroteln slagits samman till en
arbetsgrupp dér ala gjorts ansvariga for inre utlanningskontroll. Huvudansvaret for
verksamheten ligger dock fortfarande i praktiken pa utlanningspoliserna. Enligt poliserna som
vi tréffat pa fatarbetena har det ocksa skett en 6kning vad avser samverkan mellan
utlanningspolis och till exempel trafikpolis, for att arbetet ska kunna effektiviseras (Jmf
Flyghed (red) 2000: 188).

Generellt ska verksamheten, liksom tidigare, i stor utstréckning bedrivas sa att kontrollerna
foretradesvis genomfors i samband med andra typer av kontroll. Detta for att minimera
eventuella kandor av obehag for den individ som utsétts for kontrollen. (RPS hemsida samt
RPS med flera 2000: 51 och JO beslut 1994-08-11, Dnr 4145-1993)

Samtidigt har anskaffats avancerad teknisk utrustning som effektiviserar utléanningskontrollen.
Bland annat finns det en omfattande forteckning 6ver pass och andra handlingar i EDISON-
registret. Med hjédp av den sa kallade photophonen kan bilder av pass och andra handlingar
Overforas elektroniskt for kontroll av till exempel myndigheter i utfardarlandet. (SOU
1997:128: 117) Slutligen kan Schengensamarbetet, som vi har sett under faltarbetena,
innebara en stark kdnsa av uppdrag pa grund av ansvaret gentemot andra lander. (Detta

berdrdes som en del av poliskulturen i kapitel 3.)

Sedan Schengenintradet har ingen djupgaende utvérdering gjorts av arbetet med inre
utlanningskontroller, men tjansteman frén RPS gjorde under hosten & 2001 ett antal besdk
runt om i landet for att diskutera vilket genomslag den Schengenutbildning som samtliga
poliser genomggétt fatt i praktiken. Vi fick inte mojlighet att vara med under dessa samtal, men
namnas kan att fran RPS:s sida antas att poliser idag & mer uppméarksamma pa om det finns
anledning att anta att en person som de méter uppehdller sig i landet uan tillstand. Flera
signaler tyder pa att Schengensamarbetet fran RPS:s perspektiv fungerat val, i beméarkelsen att
arbetet intensifierats framforallt genom de tekniska majligheterna. PA RPS hemsida (den 15
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oktober 2001) kan allméanheten ldsa om att SIS har anvants flitigt (Se ocksa Ljunghill i
Polistidningen 5/2001):

20-25000 forfragningar gors varje dygn av polisen, kustbevakningen, tullen
och migrationsverket i Sverige. Systemet fungerar val tekniskt och antalet
"tréffar” i SIS Overstiger forvantningarna. Nagra siffror kan belysa detta:
Totalt har det varit 6ver 600 "tréffar” i SIS1 Sverige, dar det rér sig om
andra landers efterlysningar, och 6ver 100 tréffar i andra Schengenlander, pa
grundval av svenska efterlysningar. Vid den yttre granskontrollen i Sverige,
sdsom hamnarnai Y stad, Karlskrona och Stockholm samt vid Arlanda

2 n

flygplats, har cirka 500 personer avvisats da dessa funnits pa " sparrlistan”.

Utlanningspolis i Schengens Sverige

For det fall polisernavid en inre utlanningskontroll patréffar en person som misstanks
uppehdllasig i Sverige utan tillstand, ringer de upp vakthavande befd pa stationen varvid
denna genomfor en slagning i SIS. Skulle personen som patréffats visa sig vara sparrad, far
hon eller han folja med till intaget pa polisstationen. Arendet avslutas vanligtvis med att
personen dverlamnastill Migrationsverket for vidare atgarder. Vad som hander om en person
med bestamdhet pastar sig vara svensk medborgare men inte kan bevisa detta och vagrar att
bli kontrollerad, & oklart. Polisen har en mgjlighet att kvarhalla en person tills dess att
identiteten ar faststalld om detta & nodvandigt (Polislagen 11 §%8), men om personen siger sig
vara svensk medborgare krévs, enligt doktrinen, " sjavfallet forsiktighet fran polisens sida och
att den tillfrégade bor gestillfale att ge ska for sitt pastéende” (Wikrén och Sandesjo 1999:
227).

| arbetsbeskrivningen for utldnningspoliser kan man |&sa att dessa poliser har att:

38 polislagen § 11 stadgar féljande: Har polismyndighet enligt en sarskild foreskrift befogenhet att besluta att
nagon skall omhandertas, far en polisman omhanderta denne i avvaktan pé polismyndighetens beslut, om
polismannen finner:

1. att foreskrivna forutséttningar for beslut om omhéandertagande foreligger och

2. att dr6jsmél med omhandertagandet innebér fara for liv eller halsa eller ndgon annan fara. Det finns ocksa ett
samband mellan Utlanningslagen 5:6 och Polislagens 14 8. Den sistnamnda reglerar fragan om omhéandertagande
for identifiering av en okand person. Om en polis tréffar p& en okand individ och det finns anledning att tro att
hon eller han &r efterspanad eller efterlyst, far individen— om hon eller han vagrar |amna uppgift om sin identitet
eller om det finns anledning att tro att |amnad uppgift &r oriktig— omhéndertas for identifiering.
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"Kontinuerligt bedriva inre utlanningskontroll enligt nationell lagstiftning
och Schengenregel verkets forutsdttningar med syfte att dvervaka att
utlandska medborgare inte uppehdller sig dller verkar i landet utan
erforderligatillstand”.

| arbetsuppgifternaingar ocksa att soka efter personer som &r efterlysta for brott och personer
som &r eftersokta for verkstallighet av avvisnings- och utvisningsbeslut. Kontinuerligt ska
platser dér det brukar vistas manniskor som ”befinner sig i landet illegalt” besbkas och
kontrolleras. Vidare ska utl&nningspolisen bitrada l&nskriminalavdel ningen vid
spaningsarenden i grovre brott som forevarit inom polisomrédet (till exempel grova
manniskosmugglingsbrott). En nyhet & uppgiften att samverka med
granskontrollmyndigheter i angransande Schengenlander for en effektiv bekémpning av
manniskosmuggling, hantering av falska och stulna dokument och hanteringen av stéldgods
over landsgranser. (Arbetsbeskrivning for Spanings- och utlanningsroteln SPUR, Polisomrade
Malma, kriminal sektionen 2001-10-18)

Utlanningspolisen bygger verksamheten dels pa allman verksamhet (I Malmo ungefar 30
procent av det totala arbetet), det vill sdga spaning efter personer som inte har rétt att vistas i
Sverige och dels pa uppfdljning av tips |amnade av privatpersoner eller andra enskilda eller
underréttelser av andra myndigheter (Enligt uppgift som vi fatt av tjanstgérande poliser i
Malmé ca 70 % av det totala arbetet med inre utlénningskontroll).

Den understkning som vi vidtagit i Polisens arkiv i Mamo, av samtliga promemorior som
skrivits efter inre utlanningskontroll under ar 2000 och fram till i juni & 2001, ger vid handen
att manga privatpersoner, och ett inte oansenligt antal fackforeningsmedlemmar tipsar om
eventuell olaglig vistelse. 1998 inkom 338 tips till polisen, 1999 305 stycken, & 2000 402
stycken tips, och ar 2001 682 tips. Tipsen & bade anonyma och icke-anonyma och poliserna
avgor i varje enskilt fall om ett tips &r trovardigt. Hur detta sker var oklart och svart att fa ett
svar pa av poliserna som vi tréffade under faltarbetena. Enligt poliserna tipsar manga om sina
egna anhdriga, enligt polisers bedomning ibland som en foljd av att: de tréttnat pa att forsorja

dem.

Den delen av arbetet som kan betecknas falla under allméan spaningsverksamhet utgors av

regelrétta kontroller pa gator och torg, och i Malmo inte sdllan pa central stationen dar tagen
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fran K 6penhamn kommer in. Huruvida poliserna véljer att genomféra kontroller pa
centralstationen i Malmo, beror pa vem som &r i tjanst. En polis forklarade for oss att manga
poliser inom utlénningsroteln i Malma tidigare har arbetat vid grénskontrollen och att dessa
poliser har kvar sitt gamla téankande satill vida att de gérna beger sig till den gamla yttre
svenska gransen (till exempel mot Danmark i Malmg). Andra polisers arbete préglas mer av
ett allménspanar beteende och de ror sig darfor i hela regionen. (Se vidare under Platsens
betydelse.)

”... anledning att anta ...”

Utlanningslagen

Som allmén utgangspunkt for arbetet med inre utlanningskontroll géller att lagen inte ska
inskranka’utlanningars' frihet mer &n vad som & nddvandigt i varje enskilt fall (1:1:2
Utlanningslagen). | 8 § i Polislagen foreskrivs vidare att ett ingripande ska ske pa ett sitt som
ar forsvarligt med hansyn till tgardens syfte och Gvriga omstandigheter. Maste tvang
tillgripas, skall det ske endast i den form och den utstrackning som behovs for att det avsedda
resultatet skall uppnas.

Det specifika arbetet med inre utldnningskontroll regleras i huvudsak av bestammelsernai 5
kapitlet 6 § Utlanningslagen dér det uppges att:

"En utlanning som vistas i Sverige & skyldig att pa begéran av en polisman
visa upp sitt pass eller andra handlingar som visar att han har rétt att
uppehdllasigi Sverige. Han & ocksa skyldig att efter kallelse av
Migrationsverket eller Polismyndigheten kommatill verket eller
myndigheten och |amna uppgifter om sin vistelse har. Om utlénningen inte
gor det, far han hamtas genom Polismyndighetens forsorg. Om det med
hansyn till utlanningens personliga forhallanden eller av annan anledning
kan antas att han inte skulle folja kallelsen, far han hamtas utan foregaende
kalelse. /.../
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Kontrollatgarder enligt forsta stycket far vidtas endast om det
finns anledning att anta att utlanningen saknar rétt att uppehalla sig har eler

om det annars finns sérskild anledning till kontroll.”3°

Vem & ’utlénning’ ?
Skyldigheten att visa rétten att vistas i landet i Utlanningslagens 5:6 avser ’utlanningar’.
Definitionen av vem som &r "utlanning’ &r oklar sedan Sverige gick med i

Schengensamarbetet.

| Schengenkonventionens artikel 1 definieras’ utlanning’ sdsom ”varje annan person an
medborgare i Europeiska gemenskapernas medlemsstater”. Utifran svensk lagstiftning
generellt innefattas i termen "utlanning’ daremot personer som inte har svenskt
medborgarskap. Enligt kommentaren till Utlanningslagen 5:6, gdller bestammelsen oavsett
om personen vantar pa att fa uppehalstilistand eller redan har fétt ett sadant (Prop
1988/89:86: 172; Wikrén och Sandesj6 1999: 225f). Detta innebér teoretiskt sett att alla
manniskor som inte har svenskt medborgarskap innefattas av 5:6 och vid kontroll méaste visa
att de har rétt att vistasi Sverige. Om vi ser till hur *utldnning’ tolkas i konkret arbete har de
poliser som vi pratat med svarat tredjelandsmedborgare. Malgruppen for den inre

utlanningskontrollen &r enligt samma poliser personer som inte har rétt att vistasi Sverige.

Pa Schengenutbildningen papekades med anknytning till ovanstaende att &dre poliser
troligtvis kommer att ha svarare &n yngre att arbeta utifran de nya forutséttningarna. Detta
eftersom de yngre lattare kommer att kunna ldra sig tanka i termer av européer och inte bara

svenska medborgare.

Under vilka forutsattningar valjer poliser vem som ska kontrolleras?

Av hansyn till bland annat diskrimineringsforbudet och integritetsaspekter har poliser inte rétt
att stoppa vem som helst pa gatan for att kontrollera identitet och uppehallstillstand. Det
maste finnas anledning att anta att personen inte har rétt att vistas i landet. JO har uttalat att

den inre utlanningskontrollen skiljer sig fran andra typer av kontroll, sasom korkortskontroll,

39 Ursprungligen var det endast polisen som hade mojlighet att begaraatt * utlanningen’ visar sin rétt att vistasi
Sverige, men sedan 1992 — da Invandrarverket (nuvarande Migrationsverket) delvis dvertog utredningsansvaret i
asylarenden — &r ’utlanningen’ skyldig att pa begaran kommatill verket for att |amna uppgifter (Wikrén och
Sandesjd 1999: 226).
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pa sa sétt att utlanningskontrollen innebér att den enskilde individen pekas ut. | ett fall
papekade JO att det kan uppfattas som stétande for svenska medborgare med " utl andskt
utseende” att gang efter annan stoppas pa gatan enbart for att legitimerasigi eninre
utlanningskontroll. (RPS med flera 2000: 52, JO 1980-12-23 Dnr 762-1980) | Polisens
almanna foreskrifter och anvisningar for polisvasendet (FAP) slés fast att en person inte far
kontrolleras i en inre utlanningskontroll ”...enbart darfor att han pa grund av hudfarg, sprak,
namn, beteende eller eljest kan antas vara utlanning” (FAP-artikel 1986-1).%° Regeln &r i
princip unik for Sverige, da det i de flesta andra lander inte foreligger négra hinder att stoppa
vem som helst pa gatan for att genomfora en inre utlanningskontroll (Samtal med

Kriminalkommissarie pa RPS den 24 januari 2002).

Enligt forarbetena till Utlanningslagen kan en persons upptrédande eller umgange ibland ge
anledning att misstérka att hon eller han inte har rétt att vistas i landet. Nagon forklaring till
hur den dlutliga formuleringen i Utlanningslagens 5:6 ” om det annars finns sarskild anledning
till kontroll” skall tolkas l&mnas inte i propositionen. (Prop 1988/89:86: 172f) Misstanken kan
enligt den Nationella handlingsplanen uppkomma genom till exempel gjorda iakttagel ser,
underréattel ser, tips eller riskprofiler. (RPS:s hemsida samt RPS med flera 2000:51) JO
konstaterade pa 1980-talet att utseende i praktiken var vad som fanns att ga pa nar det géllde
att valja ut vem som skulle kontrolleras. " Litet sdg man ocksa pa kladsel och upptradande”
(1982-05-28 Dnr 3393-1980:2). Vad som sagts tidigare kan &terigen bekréftas, anledning att
anta tycks kunna vara alt eller inget. (Jmf ” Réttstill@mpningens forutséttningar” i kapitel 3)

For att dvergatill det konkreta arbetet, torde frén perspektivet som polis, instruktionerna som
berdrts ovan ndrmast motstridiga vid en jdmforel se mellan de allménna foreskrifterna och
handboken som antogs med anledning av Schengenintradet. A ena sidan kan ”iakttagel ser
med mera’ utgdra en grund for misstanke, & andra sidan fér enbart en persons ” beteende eller
eljest”, som i polisens 6gon tyder pa att en person & ' utldnning’ inte medféraen inre
utlanningskontroll. Det enda som tycks klart &r att polisernainte far stoppa nagon enbart pa

grund av utseende.

40| RPS:s foreskrifter FAP 273-1 av den 16 januari 1986, anges riktlinjerna for polisers arbete med den inre
utlanningskontrollen. (FAP-artikel 273-1). Enligt foreskrifterna &r det huvudsakliga syftet att efterspana
utlénningar som ska avvisas eller utvisas. Dessutom ska efterstrévas att vervaka att en "utlanning’ inte vistas
eller arbetar i Sverige utan tillstand. Vidare sags att polismyndigheterna ska évervaka att underréttelse- och
anmalningsskyldigheten fullgors, vid granskning av inkomna anmalningar underséka om ’utlanning’ har
erforderligatillstdnd samt registrerainkomna bostads- och avflyttningsanmal ningar om tilltradande och
upphdrande av anstéllning.
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Trots alt maste nagon form av urval goras vid inre utlanningskontroll. Som framgick i kapitel
3 sker urvalet med hjdlp av vibbar eller fingertoppskansla ibland sannolikt hanférbaractill
fordomsfulla attityder. Vidare handlar urvalet om att |eta efter det ovanliga, sasom bilar som
inte’ser rétt ut’, eller affarer som &r dppna pa konstiga tider (Jmf Skolnick 1994: 44ff). Vad
poliser letar efter ar siledes mycket vagt, i stort sett vad som helst, eller vem som helst, kan

vacka misstanke.

Schengenutbildningen kan ses som tankt att vara en hjélp att omsatta réttskél leperspektivet i
ett vardagsperspektiv. Pa denna diskuterades profilering vid inre utlanningskontroller. Vikten
lades da vid fragan om det &r rétt person som reser med passet/I D-kortet. Varfor en
utlanningskontroll & pasin platsi en viss situation, eller hur poliserna kan identifiera vem
som ska kontrolleras, berordes inte. De fragor som poliserna fick diskutera handlade istéllet
om situationer da kontrollen har inletts: Hur uppfor sig personen, Ar han/hon nervos,
Forefaller personen ha det medborgarskap som anges i passet/id-kortet, Overensstammer
fotografiet med personen ... En stencil pa ett anta signifikatorer som poliser kan ha nytta av
nar de ska avgira om personen & den som uppges delades ocksa ut, till exempel harfastets
utseende, eventuellaringar i nasa eller 6ra, fodel semérken samt huruvida passet &r giltigt for

inresai Sverige.

En polis pa en utlanningsrotel som vi samtalade med poangterade for oss att det enligt
regel boken maste finnas en anledning att anta och gav sedan foljande exempel pa hur

lagstiftningen kan omséttasi praktiken:

Ett exempel somjag brukar ge ar nér en polis ska tanka pa en
bensinmack. En kommunikation med en annan person pa bensinmacken
uppstar pa ett eller annat sétt. Om det da kan verka lite lurt fragar man
efter ID.

Medan man har far kandan att det av en lump uppstér en kommunikation mellan en polis och
en annan person, har andra poliser gett oss bilden av att de ibland startar en konversation med
nagon som de redan bestamt sig for att de vill kontrollera. En polis formedlade detta genom

att sga: Inre utlanningskontroll &r enbart till for att kontrollera utlanningar. Man tittar pa




folk och borjar samtala med dem. Det &r inte straffbart att prata med folk. En annan polis

forklarade sig pafoljande vis:

Man far inte kolla folk pa grund av deras utseende. Daremot kan man
inleda ett samtal med en mdrk person och om denna talar engelska eller
dalig svenska sa kan man f& anledning att anta att personen uppehaller

sigillegalti landet.

Det tycks féljaktligen goras en utseendebaserad forsta beddomning som efter att kontakten
tagits antingen leder till enfullstéandig inre utlanningskontroll alternativt att polisen bedémer
det som uppenbart att vederborande uppehaller sig i landet lagligt. | polisernas uttalanden kan
utlasas att det ibland i praktiskt arbete gors utseendebaserade kontroller som stér i strid med
diskrimineringsforbudet. Detta oreflekterande perspektiv skiljer sig emellertid fran
uppfattningen hos nagra poliser pa Schengenutbildningen. Dar beklagade sig en polis som
fick medhall av kollegor i klassrummet Gver svarigheterna med att sarskilja svenska och andra
medborgare: Det enda man kan ga pa ar ju utseendet! (Schengenkursen den 17 januari 2001).
Vad frustrationen berodde pa stér emellertid inte helt klart. Den kan ha berott pa oro for
krankningar & de kontrollerades vagnar eller pa att risken &r stor att som polis bli anmald for
diskriminering. Frustrationen kan dven ha varit ett uttryck for irritation over
diskrimineringsforbudet sdsom ett hinder i polisers arbete. Till skillnad frén polisernai de

forstnamnda exemplen tog denna polis upp risken for diskriminering till diskussion.

Ett sétt att mojligen komma runt formuleringen om ”anledning att anta’ ar att bara genomfora
inre utlanningskontroller i samband med annan polisiar verksamhet (Jmf SOU 1997:159: 97f).
| flera av dessa situationer behbver det, enligt uppgift som vi fatt fran tjansteman pa RPS, inte
finnas ndgon " anledning att anta” att en person uppehdller sig utan tillstand for att kontroll ska
bli aktuell. Den inre utlanningskontrollen blir istéllet ett led i det andra ingripandet. Exempel
som angavs av den person vi samtalade med &r trafikkontroll, eller nér poliser kallas ut for att
avlagsna en brakig person och da beslutar sig for att genomfdra en utlénningskontroll. (Samtal
med Kriminalkommissarie pa RPS den 24 januari 2002) Huruvida detta Sétt att arbeta har stod
i lag, har vi inte fatt klarlagt. Vi kan bara konstatera att det & ett mojligt sétt att omsétta
lagtext till praktiskt arbete.
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Skyldighet att ha pass och andra handlingar

Att en icke-svensk medborgare som reser in i eller vistasi Sverige skall ha pass framgar av
bestammelserna i forsta kapitlet Utlanningsférordningen (1-2 8).%* Skyldigheten att visa pass
ska enligt regelverket inte innebéra ett tvang att bara sitt pass pa sig under vistelsen i Sverige.
Den som inte har sitt pass tillgangligt far istéllet uppmanas att senare instélla sig hos

Polismyndigheten eller Migrationsverket for att visa upp passet.

Om det kan antas att personen inte skulle instélla sig efter en kallelse eller att en sadan kan
antas fatill foljd att personen hdller sig undan, far hamtning ske utan foregéende kallelse
(Prop 1988/89:86: 172). | dvrigt sker en beddmning med utgangspunkt i personliga
forhallanden, sasom till exempel hur personen har etablerat sigi Sverige (Wikrén och
Sandesj6 1999: 226). Beslut om hamtning i en sadan hér situation tas normalt av
undersokningsledaren (Polisférordningen 3 kap 88 13p). Bestdmmel sen ska tillampas
restriktivt. | forarbetena slas fast att hamtning av detta Slag under inga forhallanden far ske
slentrianméssigt utan endast nér det bedoms behdvligt (Prop 1981/82:146: 66).

Av Utlanningslagen 5:6 framgér vidare att den kontrollerade personen ska uppvisa aven
sadana handlingar som, forutom passet, kan styrka hennes eller hans rétt att vistasi Sverige,
”...handlingar av vikt for att man ska kunnata stallning till utlanningens rétt att vistas i
Sverige.” (Prop 1988/89:86: 172). De andra handlingar som avses &r till exempel visering,
arbetstillstand och andra identitetshandlingar &n pass.

Det framkom under véra fatarbeten att personer som inte bar med sig sitt pass eller annan
giltig identitetshandling, maste visa polisernatill sin bostad och dér plocka fram giltig
handling. | praktiken har varje individ som befinner sig i Sverige en skyldighet att bevisa
rétten at vistasi Sverige sa snart hon eller han tillfragas av Polisen. Detta bekraftades ocksa
under ett av vara samtal med en tjansteman pa RPS:

! Har stadgas att en ' utlanning’ som & medborgare i en Schengenstat och som kommer till Sverige direkt fran
en sadan stat inte behtver hapassvid inresa eller vistelsei landet. En’ utlanning’ som har permanent
uppehallstillstand eller tidsbegransat uppehdllstillstdnd som beviljats enligt en férordning som beslutats med st6d
av 2 kap. 4 a § Utlanningslagen behdver inte ha pass vid vistelse i Sverige. En ' utlanning’ under sexton ar
behdver inte ha eget pass for inresaeller vistelse i Sverige, om han féljer med en vuxen person, vars pass
innehdller de uppgifter som behdvs for att faststélla barnets identitet. En ' utlanning’ som inte behover ha pass
skall pabegaran av en polismyndighet eller polisman visa att passfrihet foreligger. En legitimationshandling
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Att Sverige som enda land i Schengen har somregel att man inte har en
skyldighet att legitimera sig néar man stannas av en polis pa gatan, har
saledes egentligen ingen praktisk betydelse (Samtal med

K riminalkommissarie pa RPS den 24 januari 2002).

Tvangsmedel i samband med inre utlanningskontroll

De tvangsatgarder som tillsammans med bestammelsernaii kapitel 5 har ansetts nddvandiga
for den inre utlanningskontrollen reglerasi 6e kapitlet i Utlanningsiagen. *? En person &
skyldig att stanna kvar for utredning i samband med kallelse eller hamtning. Végrar personen
att fullgora denna skyldighet far vederborande hdllas kvar, dock inte langre &n ndédvandigt och
aldrig mer &n sex timmar. Tiden réknas fran det att personen instéllde sig eller fordesin till
myndigheten efter hdmtning. Har anses det viktigt att poliserna dokumenterar nar kontrollen
inleddes (Jmf Cirkularmeddelande CM 14/96: 7f). Ett langre kvarhdllande kan enbart ske efter
myndighetsbeslut om att personen skall tasi forvar. Ett aternativ till forvar &r att personen
stélls under uppsikt.

Utover reglerna om sex timmars kvarhdllande finns inga riktlinjer for hur 1ang tid eninre
utlanningskontroll far ta som langst, det beror helt och hallet pa omstandigheternai det
enskilda fallet. Detta kan ha att gora med att relationen mellan stat och individ traditionel It
inte diskuterats sarskilt mycket i Sverige. Som Flyghed uttrycker det, finns det ingen levande
"civil rights’ tradition i Sverige (Flyghed (red) 2000: 223).

Spanningen mellan effektivitet med hjdlp av tvang & ena sida och respekten for den personliga
integriteten & uppenbar vid inre utldnningskontroll. Poliserna som star infor att kvarhdllaen
person maste gora en avvagning, dér personens eventuella olagliga vistel se vags mot
polisernas madjliga misstag. Det senare vacker fragan om huruvida reglerna for
tillvagagangsséttet vid inre utlanningskontroll & sa klara och tydliga att bade poliser och

enskilda kan forutse nér en inre utlanningskontroll kan bli aktuell och vad denna kan innebéra.

géaller som pass (hemlandspass), om handlingen &r utféardad av en behdrig myndighet i det land dér innehavaren
& medborgare. (Resedokument, provisorisk resehandling och sa kallat framlingspass géller som pass.)

42 Generellt sett innebér ett tvAngsmedel ett ingrepp i den personligaintegriteten (Flyghed (red) 2000: 35). Vad
& da personlig integritet? Enligt Tvangsmedel skommittén (SOU 1984:54: 42) definierasintegritet bland annat i
fysisk mening, det vill sdga personlig frihet eller rorelsefrihet. Det & framférallt dennatyp av integritet som kan
ténkas bli lidande vid inre utlénningskontroller.
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Allmanna férvaltningsréattsliga principer

Poliser maste vid inre utlanningskontroll liksom i all annan verksamhet ta hansyn till de
forvaltningsréttsliga principer som utgor en slags vagledning for det allménna arbetet. En
princip utgor ett skal som ska beaktas vid en avvagning av huruvida en viss dtgérd ska vidtas.
(Peczenik i Berggren, Karlsson, Nergelius (red) 1999: 119ff; Helmius 2000: 58) Framfoérallt
aktualiseras 8 § Polislagen som dlér fast att en polisman far utéva sin tjansteutévning endast
under iakttagande av vad som star i lagen och ingripa pa ett sétt som ar forsvarligt med

hansyn till &gardens syfte och andra omstandigheter:

" En polisman som har att verkstélla en tjansteuppgift skall under
iakttagande av vad som foreskrivsi lag eller annan forfattning ingripa pa ett
sétt som ar forsvarligt med hansyn till dtgardens syfte och Gvriga
omstandigheter. Maste tvang tillgripas, ska detta ske endast i den form och
den utstrackning som behovs for att det avsedda resultatet skall uppnas.

Ett ingripande som begransar nagon av de grundléggande fri- och
réttigheter som avsesi 2 kap. RF far g grundas enbart pa bestdmmelsernai
forsta stycket.”

Forsta stycket ger uttryck for legalitetsprincipen, som innebér att polisingripanden ska gérasi
enlighet med lag samt proportionalitetsprincipen, enligt vilken eventuella skador som ett
ingripande innebér inte f&r st&i orimligt forh&llande till syftet med ingripandet.*®
Proportionalitetsprincipen far aldrig ténjas s3, att tjanstemannen begar en lagovertradel se for
att fullgéra en viss tjansteuppgift (RPS:s hemsida den 4 mg 2001 och Berggren och Munck
1998: 56ff).

| forsta stycket sista meningen finner man behovsprincipen, som innebér att tvang ska
tillgripas om det & nodvandigt och endast i den grad som krévs for att avsett resultat ska
uppnds. Har kan ocksa ndmnas Rattegangsbal kens regler om att en tvangsdtgard ska stai
proportion till vad som stér att vinna med den (RB 27:1 3st). For all tvangsanvandning galler
dessutom den sa kallade andamal sprincipen, som sager att tvangsmedel fa&r utnyttjas endast
for dei lagen angivna syftena och att de vid verkstélligheten inte far syftatill annat an vad

43 For en detaljerad genomgéng av framvéxten av dessa principer, se Helmius 2000: 59ff.
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som bedlutats i det sarskilda fallet. Andamalsprincipen hindrar darmed att lagarna kringgas
genom att de tillampas i nagot annat syfte an de var avsedda for (Helmius 2000: 66f).

Sammanfattningsvis handlar proportionalitetsprincipen behovsprincipen och

andamal sprincipen om ett antal grundlaggande forutsattningar for myndighetsingripanden mot
enskilda personer (Se Bring (red) 1999: 266). Enligt Helmius dterkommer tre moment som
kan ségas ringa in vad principerna betyder: (1) Makt far utévas bara om det anses nodvandigt
for att uppna syftet. Vid en inre utlanningskontroll kan det till exempel vara nddvandigt att
folja den person som kontrollerastill dennes bostad for att mojliggdra en kontroll av
erforderliga papper. (2) Maktutévningen maste stai rimlig proportion till vikten av vad man
vill uppna. Detta moment kan vara svarbedomt. Om en person med bestamdhet hévdar att hon
eller han & svensk medborgare och vagrar félja med poliserna, maste dessa gora en
avvagning mellan de tvangsmedel som stér till buds och vikten av att just den hér personen
kontrolleras. (3) De medel som &r lindrigast for den enskilde ska anvandas. Likasa hér uppstar
ett problem for poliserna om personen inte g&r med pa att kontrolleras och dilemmat vari inre
utlanningskontroll bestar blir tydligt. Den enskildes intresse av att rora sig fritt star mot

Polisens uppgift att utféra kontroller.

Till ovanstéende kommer de allmanna principerna som galler polisarbete, vilkafastdasi
polisinstruktionen (SFS 1972:511, Pl). Har anges att poliser ska upptréada pa ett sétt som inger
fortroende och aktning. De ska upptrada hansynsfullt, med galvbeharskning och undvika vad
som kan uppfattas som utslag av smaaktighet. (7 8) Vidare far inte strangare medel anvéndas
an vad forhallandena kraver, forst och framst ska forsokas med upplysningar och anmaningar
(16 8). Enligt JO maste dessa regler galla dven for den inre utlanningskontrollen. | ett beslut
uttalas att det & av stor vikt att poliser vid utlanningskontroll efterstrévar ett lugnt och
hansynsfullt forhallningssétt och att hon eller han tydligt forklarar vad saken géller. Sarskilt
viktigt anses detta vara om det kan befaras uppsta missforstand av spraklig art eller av andra
skal, som till exempel kan ha att géra med ” personers erfarenheter av kontakter med polisii
lander med annat politiskt klimat”. Vidare ségs att valdsanvandning i polisarbete i allménhet
far tillgripas " endast nar tjansteuppgiften inte kan |0sas pa annat sétt” . Beskaffenheten av den
foreliggande faran och omstandigheterna i ovrigt ska hér tillmétas betydelse. (JO beslut 1980-
12-23, Dnr 762-1980)
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Husrannsakan

Polisens mgjligheter att gbra husrannsakan har stor betydelse vid efterspaning for
verkstéllighet av avvisnings- €ller utvisningsbeslut och f6ljaktligen ocksa den inre
utléanningskontrollen. Syftet med husrannsakan &r att finna personer som med laga stod ska
omhandertas.** Enligt regeringsformen (RF) 2:6 & varje svensk medborgare skyddad mot
husrannsakan och liknande intrang. | samma kapitel 22 § ar utlanningar i detta avseende
likstéllda svenska medborgare, om inte annat féreskrivs enligt lag. | 20 § Polislagen finns
bestammelser om husrannsakan i andra syften an att utreda brott. Ocksa har stadgas att
husrannsakan far foretas for att soka efter en person som med laga stéd skall omhéandertas.

Husrannsakan fér inte gérasi allméant syfte for att kontrollera om ' utlanningar’ vistasi andras
bostader. Om husrannsakan ska f& ske hos annan @n den eftersokte, ska det finnas synnerliga
skd att anta att undersokningen kommer att ge det avsedda resultatet. Med synnerliga skél
menas att det ska finnas faktiska omstandigheter, som patagligt visar att man med fog kan
forvanta sig att den eftersokte finns dér husrannsakan gors (JO 1985/86: 149; JO 1996/97:
175). Det méste altsa finnas en konkret misstanke om att det pa en viss plats finns en icke
svensk medborgare som ska omhandertas. Vidare foljer av 20 § Polislagen, att polisen inte
heller far bereda sig tilltrade till vad som enligt 28 kapitlet 3 § Rattegangsbalken kallas
'tillhall’ for att leta efter efterlysta personer i allménhet. Det maste vara fréga om en bestamd
person, |&t vara att den personen inte nddvandigtvis maste vara kand till namnet (Se Prop
1983/84:111: 126ff). Reglerna om hamtning till foérhdr av en person som eftersoks i sin egen
eller annans bostad, maste kompletteras med ett beslut om personell husrannsakan.
(Johansson 1999: 116) Ett sadant beslut tas av understknings edaren eller &klagaren, rétten
eler — om det foreligger faravid drojsmal —av en polis. (Réttegangsbalken 28:4, 5)

JK har uttalat att en kontroll av personer andra én den eftersokte inte far goras ens om Polisen
s&pptsini bostaden eller lokalen (JK:s beslut Dnr 1029-80-21). | ett fall sl&pptes polisernain
i en loka och understkte om ” utlanningar uppehdll sig dar”. Enligt JK 6verskred poliserna
vad som vid denna tidpunkt var acceptabelt ur réttighetssynpunkt. Eftersom inga ndrmare
foreskrifter fanns pa omradet nér detta fall togs upp, vidtogs inga ytterligare dtgarder mot

poliserna.

4 Husrannsakan kan ocksA ske for att |eta efter ett féremal, till exempel en persons pass eller andra handlingar
som Polisen ska omhanderta. Detta mot bakgrund av Utlanningslagen 5:3, som slér fast att poliser, i samband
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Poliser som vi tréffat har vid aterkommande tillfallen diskuterat frégan om huruvida det ar
lagenligt att i en viss situation foreta en husrannsakan. Nagra som vi samtalade med ansag sig
inte vara forhindrade att ta informella kontakter eller att vid besok hos en person géra
iakttagelser som kan anvandas for att hitta en viss efterlyst person. Var gransen gar for nér
poliserna 6verskridit sin befogenhet & emellertid oklart. (Se Johansson 1999: 116)

Utover lagstiftning, forarbeten och annat juridiskt material, paverkar en rad omkringliggande
faktorer tillvagagangsséttet for den inre utlanningskontrollen. Sdana omstandigheter &r till
exempel RPS pdpekanden om behovet av en effektivare verksamhet (se ovan) samt polisernas
ambition att leva upp till dtagandena gentemot 6vriga Schengenstater. Andra faktorer ar att
Polisen numera férvantas samarbeta med andra myndigheter i storre utstréackning, att de inre
granskontrollerna delvis tagits bort samt att SIS anvands. Nedan gar vi igenom yttre
omstandigheter somhar anknytning till Schengenintradet och som paverkar polisernai deras

arbete med inre utléanningskontroll.

Omstandigheternas betydel se
Samarbete med andra myndigheter

Eftersom den inre utlénningskontrollen har ett néra samband med polisiéra verksamheter, har
Polismyndigheten det huvudsakliga ansvaret for den praktiska tillampningen. For att
mojliggora en effektiv verksamhet har man emellertid utvecklat ett samarbete med andra
myndigheter som grundar sig pa tanken att den inre utlanningskontrollen iblard ska initieras
genom anmalningar fran andra myndigheter som personer under sinresaini eler vistelse i

Sverige kommer i kontakt med.

I Utlanningslagen 5:1 2a stycket anges att Tullverket och Kustbevakningen & skyldiga att
bista Polisen vid kontrollen av " utlanningars’ inresa och utresa. Kustbevakningen skall

medverkai Polisens kontrollverksamhet genom att utéva kontroll av sétrafiken. *°

med anstkan om uppehallstillstand fa&r omhanderta en persons pass eller annan identitetshandling (SOU
1997:128: 105).

45| 5 kapitlet 6 § har ett till4gg gjorts, som innebér att K ustbevakningen f&r samma befogenheter som polisen vid
utlanningskontroll i anslutning till sjétrafik. Kustbevakningen skall medverkai Polisens kontrollverksamhet
genom att utdva kontroll av och i anslutning till sjétrafiken. Om kontrollen utbvas av Kustbevakningen, skall
pass eller andra handlingar uppvisas for tjanstemannen vid Kustbevakningen. Aven personer vilka befinner sigi
nérhet till de vatten som Kustbevakningen skall 6vervakakan kontrolleras under forutséttning att de typiskt sett
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Kustbevakningens roll har darmed i och med Schengenintrédet forandrats pa sa sétt att man i
storre utstrackning ska samarbeta med Polisen vid granskontroller (Ds 1997: 38: 33).

Tullens arbete har inte andrats formellt sedan Schengenintrédet, syftet med verksamheten &
fortfarande att hitta forbjudna varor. Under det forsta halvaret efter Schengenintrédet fanns
enligt uppgift som vi fétt fran tjansteman pa RPS ett dtagande fran tulltjanstemannens sida att
meddela Polisen om det kom personer som antogs inte ha rétt att resa in. Detta forfaringssatt
ansags emellertid i forlangningen kranka rétten att resa fritt, varfor det, efter kritik frén
Bryssdl, upphorde. (Samtal med Krimina kommissarie pa RPS den 24 januari 2002) Polisen
ska sdledes idag samarbeta med Tullen i begransad utstrackning och tillkallasi de fall
personer fastnat i tullfiltret, det vill sigai de fall som Tullen har rékat pa nagon som
smugglats in, ndgon som &r stokig och brakig, eller om personen ifréga upptacks vara sparrad
i SIS. (Jmf Ds 1997: 38: 32) Hur samarbetet ser ut i praktiken har vi inte lyckats fa svar pa
trots upprepade fragor till Tullverket.

Enligt uppgifter som vi tagit del av fran personer som reser mycket mellan Sverige och
Danmark, upplevs Tullens verksamhet i manga fall som regelrétta granskontroller. Detta
beroende pa att tulltjansteménnen inte sallan frégar enskilda personer om de & svenska
medborgare. Enligt uppgift fran Tullen i Helsingborg, handlar fragor av detta slag om
kommunikation, inte granskontroll: For att kontrollen ska kunna goras krévs att tullen reder
ut om personen kan prata svenska eller inte. Att en individ stannas vid grénsen mellan
Sverige och Danmark handlar enligt tulltjanstemannen: alltid om vilka misstankt forbjudna
varor som personen antas fora med sig, inte om att faststélla medborgar skap. (Samtal med
tulltjansteman, november 2001) Det finns sdledes tva tolkningar av samma situation. Pa

tullens hemsida stér att |4sa att:

"Tullen véjer vad och vilka man vill kontrollera pa grundval av gjorda
iakttagel ser, underréttelser, tips och liknande faktorer. Ingen brottsmisstanke
behdvs for att anvanda befogenheterna. Det récker med att

tulltjanstemannen misstanker att resendren eller transportmed| et medfor

har samband med sjotrafiken. Det maste dock alltid vara fraga om tillfallen dar det framstar som mer naturligt att
Kustbevakningen agerar som ett led i sin 6vervakning av sj6trafiken. Det kan vara fraga om kontroller som skall
utforasi en hamn eller liknande situationer av personer som vistas ombord pa ett fartyg eller en bét eller i direkt
anslutning till denna. N&r det galler de allméannaforutséttningar under vilkakontrollen f&r utévas géller samma
regler for Kustbevakningen som for Polisen. (SOU 1999/2000:64: 61ff)

92



importférbjudna eller anmaningspliktiga varor.” (Tullverkets hemsida
2001-11-13)

Informationen visar att det & svart att veta varfor Tullen stoppar en viss person. Vad som
dock &r klart, & att personer som stoppas ibland upplever att de utsétts for inre
utlanningskontroll. Dessutom kan vi konstatera att Tullens kontroller ibland Gvergar i inre

utldnningskontroller.

Det har framhdllits att Migrationsverket bor kunna bidra i arbetet med inre utlanningskontroll
i storre utstréckning én tidigare (SOU 1997:128: 115). Hur samarbetet mellan verket och
Polisen ska se ut & dock oklart i nuléget, men det utvecklas i regelbunden dialog mellan
foretradare for myndigheterna pa lokal niva Ett exempel pa samarbete &r att verkets personal

i storre utstrackning &r tidigare deltar i storre trafikkontroller pa E6. Migrationsverket bistar
da pa plats med slagningar i verkets register, med sakkunskap i utlanningsagstiftningen samt
for att vidta de atgarder som avilar myndigheten. Migrationsverket finns dessutom tillgangligt
dygnet runt pa ett for Polisen sarskilt telefonnummer. Dit kan poliser vénda sig — och gor det i
Malmo ungefar 10-12 ganger varje dag — for att stalla fragor som uppkommer i samband med

inre utlanningskontroller (e-mail fran tjansteman pa Migrationsverket den 3 april 2002).

| Migrationsverkets handbok slas fast att samarbetet mellan verket och Polisen framst hanfor
sig till de fall da verket 6verlamnar verksdlighetsarenden till Polisen som en foljd av att en
individ som & avvisad inte lamnar Sverige. Om det kan antas att tvang kan komma att bli
nodvandigt, antingen nar det galler fotografering, omhandertagande av pass och biljetter samt
vid tagning av fingeravtryck eller vid en avvisning, 6verldmnar Migrationsverket arendet till

Polisen (e-mail frén tjansteman p& Migrationsverket den 19 maj 2001).4°

Vad vi har sett under faltarbetena bestér samarbetet med Migrationsverket i dvrigt i huvudsak
av dverlamnanden av asylstkande som sjdvmant kommit till Polisen. Detta innebér i
praktiken att Polisen registrerar den sbkande och utreder huruvida personen vill anstka om
asyl. Overlamnandet till Migrationsverket sker sedan genom att personen ifréga ges en karta

for att galv tasig till verket, eller genom att verket hdmtar henne eller honom.

4 V&ren 2001 togs beslut om att ett etiskt r&d med externa experter skatillséttas for att " halla den etiska
dimensionen aktuell” nér det géller gransdragningen mellan Polisen och Migrationsverket. Dessutom klargjordes
att den stkande skafaett klart besked i sin hand avseende nér ett drende 6verlamnastill polis.
(Migrationsverkets hemsida den 13 juni 2001)
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Av bestammelsernai 6:e kapitlet Utlanningsforordningen framgar att bland annat
skattemyndighet, arbetsformedlingar, skolstyrelse och socialndmnd skall underréatta
Polismyndigheten vid kontakt med en ’utlanning’ som inte har eller visar att hon eller han har
sokt uppehallstillstand i Sverige, och som inte & undantagen fran skyldigheten att ha sadant
tillstand. Underréttelsen ska innehalla uppgifter om namn, fodel sedatum, medborgarskap och
bostadsadress i Sverige.*” Allmént har myndigheterna ocksa fétt i uppdrag att bist&
Migrationsverket. Det kan handla om situationer dér skattemyndighet och arbetsférmedling
funnit anledning att tro att arbetsgivare anstéller personer som inte har rétt att vistasi Sverige.
(SOU 1997:128: 123) Vid underréttel se av detta slag ska Polisen setill att *utlénningen’ soker
uppehdlls- eller arbetstillstand hos Migrationsverket eller vidtar andra dtgarder som
underréttel sen ger anledning till. (RPS med flera 2000: 51)

Den tekniska utvecklingen

Enligt Flyghed, har det skett en explosionsartad utveckling inom sékerhets- och
dvervakningsbranschen, ndgot som fatt effekten att fler manniskor kan kontrolleras och
overvakas (Flyghed (red) 2000: 166f; jmf Mathiesen 2000: 38ff). Detta s3g vi exempel pa
under fatarbetena pa Arlanda, dér vi fick se hur passésare, SIS-slagning och speciella UV-
apparater anvandes. Sett i ett storre perspektiv hdjer den tekniska utvecklingen
forvantningarna pa polisarbetets effektivitet. Samtidigt ska den enskildes integritet
respekteras. (Jmf Sheptycki 2000: 14; se ocksa RRV:s rapport 2000: 9: 41ff, 53ff om en
fortsatt utveckling av Polisen) En garanti for det senare &r att sa fa grdzoner som majligt tillats
i lagstiftningen, inte minst nar det galler vilka uppgifter som far registreras om enskilda
personer. Flyghed menar att for de dataregister som & under utveckling inom det europeiska
samarbetet géller generellt att registreringen tenderar att inriktas pa potentiella riskgrupper
snarare an brottslig verksamhet, en utveckling som baddar for grazoner i lagstiftningen.
(Flyghed (red) 2000: 181)

| anknytning till ovanstaende & den storsta férandringen sedan Schengenintradet vad géller

inre utlanningskontroll att poliserna numera gor slagningar i dataregistret SIS (Schengen

47 Det finnsingen tillganglig statistik dver i vilken utstrackning underrattelser inkommer till landets
polismyndigheter, men det forefaller vara en allman uppfattning inom Polisen att s sker endast i begransad
omfattning. En anledning till detta kan vara att det séllan forekommer myndighetskontakter av det slag som
angesi bestammelserna, eller att myndighetspersoner har ddlig k&nnedom om foreskrifterna. (SOU 1997:128:
122f)
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Information System) som &r ett hjalpmedel i det poliséra samarbetet. SIS & ett datasystem
uppbyggt som ett spanings- och efterlysningshjé pmedel och en viktig del av
informationsutbytet mellan Schengens medlemslander.*® Syftet med SIS & att upprétthélla
den allmanna ordningen och trygga statens sakerhet genom ett dkat polisiart samarbete.*°
(Schengenkonventionen artikel 93; jmf Mathiesen 2000:35ff)

Néagot system som liknar SIS med en sparrlista har inte funnits tidigare. Registreringen gar till
sa att de uppgifter som finns tillgangligai exempelvis en persons pass laggs in i datorn.
Poliserna kan sedan vid tillampningen gava vélja hur starkt profilerad en sokning ska vara.
(Schengenutbildningen 17 januari 2001) En méngd sokmodjligheter finns och det & inte svart
att fatréffar. Ett storre problem tycks vara att bestamma sig for om det & samma person som
befinns sparrad som man kontrollerar. Om en tredjelandsmedborgare (det vill séga icke EU-
medborgare) finnsregistrerad i SIS uppfyller personen inte inresevillkoren och far darfor
avvisas. Registrering i SIS kan i vissa fall dven ledatill att uppehdlistillstand dterkallas.® Nar
Sverige and 6t sig till SIS & 2001 fanns cirka 10 miljoner registreringar i systemet, varav
800000 var personregistreringar (se not °%).

Vi fick under fatarbetena klart for oss att en spérr i SIS ndrmast & omgjlig att upphéva. En
polis ansag i detta sammanhang att det inte & nagot problem att ménniskor inte far veta om de

& sparrade; Har han gjort nagot fel, sa vet han det. Samtidigt & méjligheternatill réttelse

8 Datasystemet bestér av ett nationellt register i varje Schengenstat och en central teknisk enhet i Strasbourg,
Frankrike. Den centrala enheten férmedlar allainregistreringar till de nationellaregistren for att de ska ha samma
innehdll. Varje Schengenstat anvander sedan sitt nationella register for de sékningar som Schengenkonventionen
reglerar.

9 Det ar oklart vad som egentligen menas med allméan ordning och rikets saker het. Enligt Flyghed & begreppet
rikets sékerhet framst av politisk karaktar (Flyghed (red) 2000: 19; jmf Sheptycki 2000: 9). Erik Sjéholm &r av
samma uppfattning och menar att allméan ordning och sakerhet stér for en slags statsideol ogi, dér inte baralagar
utan ocksa” allmanna grundsatser och oskrivnanormer, som bestédms av den harskande samhélleliga

u(g)pfattni ngen” bestdmmer den materiellainnebdrden (1978: 23, citerad i Flyghed (red) 2000: 33).

0 Artikel 25 i Schengenkonventionen behandlar frgor om uppehéllstillstdnd for personer som &r registrerade pé&
den sd kallade sparrlistan enligt artikel 96 i Schengenkonventionen. N&r en Schengenstat avser att utfarda ett
uppehdllstillsténd till en person som finns upptagen pa sparlistan, skall den tillstandsgivande staten forst rédgora
med den Schengenstat som gjort registreringen. Darvid skall héansyn tastill den sistnémnda statens intressen.
Uppehdllstillstand far meddelas om det finns starka skal for detta, till exempel av humanitart slag eller till foljd
av internationellaforpliktel ser, sdsom FN:s flyktingkonvention, FN:s konvention mot tortyr och annan grym,
omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning samt den Europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundléggande friheterna. For Sveriges del finns regler i Utlanningslagen om rétt
till vistelse pA grund av humanitéra skél eller som skyddsbehovandei 6vrigt. | det motsatta fallet, da ett land
rapporterar en person pa sparrlistan som redan har beviljats uppehallstillstand i nAgon Schengenstat, skall den
stat som beviljat uppehdllstillstandet tastéllning till om det finns skél att aterkalla detta. Om sdiinte sker, skall
den rapporterande staten vidta tgarder for att aterkallarapporteni SIS, men fér |ta registrera personen paen
egen nationell sparrlista.

>L http://www.ne.se/jsp/search/article.jsp?i_art_id=490571, Nationalencyklopedin den 23 april 2002.
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smafor en person som felaktigt drabbas, eftersom den enskilde enligt
sekretesshestammel serna inte kan fa reda pa nagra eventuella fel aktigheter (Helmius 2000:
251).

Varje stat rader sjalv 6ver vilka uppgifter den lagger ini sin nationella enhet av SIS och
ansvarar for dess riktighet (Prop 1997/98:42: 108), men bara de uppgifter som angesi
konventionen, det vill saga namn, alder, fodelseort, kon, nationalitet, uppgifter om huruvida
personen & bevapnad eller kan tillgripa vald, sarskilda yttre oforanderliga fysiska tecken,
syftet med registreringen samt det begarda forfarandet (artikel 94.3), far registreras. Andra
uppgifter far inte foras in. Enligt Propositionen Schengensamarbetet géller detta sarskilt de
uppgifter som ndmnsi artikel 6 Europaradets konvention av den 28 januari 1981, om skydd
for enskilda vid automatisk databehandling av personuppgifter (personuppgifter som avsl6jar
etniskt ursprung eller politiska asikter eller som ror halsa eller sexualliv). (Prop 1997/98:42:
120). Det & oklart vad som egentligen avses med formuleringen i propositionen. Som Ingrid
Helmius papekat i sin doktorsavhandling, tycks vissa uppgifter vara sarskilt otillétna for att de
finns med i Dataskyddskonventionen. Alltsa & andrainte lika otillatna, trots att de inte finns

med i Schengenkonventionens upprakning. (Helmius 2000: 246)

De angivna uppgifterna far enbart férasini SIS for vissa sarskilda andamal. Dessa ar
utldamning, inférande pa sparrlista gallande personer som &r av- eller utvisade,
omhéndertagande av personer, hemlig dvervakning, instéllelse till domstol for personer som
invantar straff, ska vittna eller dylikt, samt beslag, bevismaterial, fordon, vapen, 1D-
handlingar och sedlar.

Om poliserna far tréff i SIS kan ytterligare information av mer "integritetskandig natur”
hamtas i det sa kallade SIRENE registret (Supplement Information Required for the National
Entries) (Flyghed (red) 2000: 179; Mathiesen 2000: 42ff). Enligt Mathiesen kan i princip
vilka uppgifter som helst registreras i SIRENE. Kommunikationen mellan Sirene-kontoren

inom Schengen sker foretradesvis muntligen for att pa sa vis hdllas intern.

Under vara fatstudier pa Arlanda visade det sig ibland vara svart for poliserna att fata del av
vilka uppgifter som fanns registrerade i SIRENE. Vid ett tillfélle ville en polis ha information
for att kunna forklara for en person pa vilka grunder denne befanns sparrad i SIS, nagot som
Sirene-kontoret i detta fal inte svarade pa. Detta kan enligt uppgift fran UD bero pa att
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Sirene-kontoret endast har information direkt tillganglig om personer som &r efterlysta och
har begarts utlamnade. | dvriga fall far det svenska Sirene-kontoret ta kontakt med Sirene-
kontoret i det land som registrerat personen och begéra ytterligare information. En vanlig
begaran &r foto och/eller fingeravtryck pa den registrerade personen, for att sakert kunna
identifiera vederbtrande. Sirene-kontoret kan begéra uppgifter om varfor personen registreras
men det & vanligtvis svart att fa ett skyndsamt svar om detta. En anledning till detta &r att det
ofta & Migrationsmyndigheter, som inte finns inom Polisen, som beslutat om registreringen.
Ofta & dessa myndigheter endast Gppna under kontorstid. (e-mail fran UD-tjansteman den 11
april 2002)

Platsens betydelse

| ett JO-arende avseende en inre utlanningskontroll pa offentlig plats anforde poliserna att de
valde att ingripa pa central stationen, eftersom detta var en plats dar manga utlanningar
uppehdll sig och skapade kontakter med sina landsmén. (JO 1982-05-28, Dnr 3393-1980)
Ocksai vara faltarbeten har platsens betydelse vid inre utlanningskontroller genomgaende
betonats. | Mamo beger sig polisernatill exempel inte till Bellevue, dér fa personer med
utlandsk bakgrund bor, for att kontrollera manniskors rétt att vistasi Sverige, utan snarare till

invandrartéta Rosengérd.?

Eftersom granskontrollerna upphdrt som en konsekvens av Sveriges intréde i Schengen, har
den sa kallade grénsnara kontrollen varit uppe till diskussion bland de poliser som vi faljt
med. (Se ocksa JO:s dmbetsherattel se, 1985/86: 159) Den gransnara kontrollen utformas
numera pa ungefar samma sétt som Gvrig inre utlanningskontroll. Behovet av kontroller som
en del av de allmanna forutsdttningar som géller den inre utlanningskontrollen & dérmed

tillampliga &ven néra granserna (Prop 1997/98:42: 49).%3

52 Av de manniskor som bor i stadsdelen Rosengdrd, & 58% (12249 av 21027) fodda utomlands. Av
befolkningen som bor i stadsdelen Limhamn -Bunkeflo (Inom vilken Bellevue utgdr en exklusivt omréde), ar 9%
(2618 av 30613) av befolkningen fédda utomlands. Kélla: Malmé stads hemsida den 12 december 2001, stkord:
Befolkning

%3 Allade lander som deltagit i Schengensamarbetet frén begynnelsen, det vill saga Frankrike, Tyskland och
Beneluxlanderna, har utvecklat metoder for gransnéra kontroller. Dar arbetar patruller med att gora kontroller pa
véagar och tag i internationell trafik. Kontrollerna sker efter passage av inre gréns inom ett omrade cirka 25 km
fran gransen. Mgjligheten att genomfora kontroller av detta slag sls fast i Schengenkonventionens artikel tva,
som anger att om den ” allmanna ordningen eller statens sakerhet” s kraver, kan ett medlemsland under en
begransad tid genomfdra nationella granskontroller. Tidigare har pdpekats att denna bestammel se enbart &r
avsedd for situationer av exceptionellt slag. (SOU 1997:159: 67)
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Utlanningsforordningens 5:e kapitel slér fast ett antal principer for den inre granskontrollen i
Sverige. Har star att en inre gréans far passeras utan att nagon kontroll &ger rum. Om det &
nodvandigt av hansyn till "allman ordning eller rikets sakerhet”, far regeringen besluta att
kontroll under en begransad tid skall genomféras dven vid en inre grans. Innan sadan kontroll
infors skall samréd ske med de Gvriga Schengenstaterna. Om ett omedelbart ingripande kréavs,
far Polismyndigheten i samrad med RPS vidta nédvandiga dtgérder i avvaktan pa att
regeringen fattar beslut enligt andra stycket. RPS skall omedelbart underrétta regeringen om
agarderna. (Forordning 2001:37)

For Sveriges vidkommande har RPS talat om gransnara omraden i Skane som hogst
prioriterade uppgifter (Prop 1997/98: 42; Schengenutbildningen). Enligt den Nationella
handlingsplanen & det inte férenligt med Schengenregelverket att koncentrera
kontrollinsatserna till gransomradena pa ett sdant sétt att de i realiteten utgor en fortackt
granskontroll (RPS med flera 2000: 53). En annan aspekt ar att poliser, enligt
Verkstallighetsutredningen, for att minimera risken for integritetskrénkning, bor genomfora
kontrollen i ndra anslutning till inresan i Sverige (SOU 1997:128: 118). Det senare talar for att
en striktare inre utlanningskontroll i gréansnara omraden &r forestaende (Samtal med

Kriminalkommissarie pd RPS den 24 januari 2002).

Nér det galler hur och nér en grénsnara kontroll kan genomforas skiljer sig uppfattningarna at.
Fragan diskuterades med anledning av Sveriges medlemskap i Schengen, varvid utredningen
Ett utvidgat europeiskt omrade med frihet, sakerhet och réttvisa papekade att Sverige bor
utveckla samarbetet mellan Tull och Polis nér det géller den gransnéra kontrollen. (SOU
1997:159: 68f) Ser man till Verkstallighetsutredningen forordade den att kontrollen bér kunna
foretas inom ett tamligen snévt avgransat omréde innanfor territorialgransen, under
forutséttning att denna inte utformas som en fortackt granskontroll i vilken kontrollen utfors
slumpmaéssigt eller stickprovsvis. (SOU 1997:128: 118) Samtidigt anger bland annat RPS att
stickprovskontroller i gransnara omréden for att forhindraillegal invandring kan komma att
utforas (RPS med flera 2000: 49 och RPS:s hemsida). RPS menar att det i ett
Schengenperspektiv finns behov bade av inre utlanningskontroll och av gransnéra kontroll
(Prop 1997/98: 42). Det finns alltsa bade en majlighet och, enligt flera utredningar, ett behov
av en sarskilt god inre utlanningskontroll i de gréansnara omrédena. (SOU 1997:128: 114 och
SOU 1997:159: 67f)
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Under faltarbetena blev svarigheterna som aktualiseras vid sa kallade grénsnara kontroller
extra synliga nar Polisen i Malma infor EU:s toppmate i Goteborg 2001 stannade en buss fran
Tyskland pa vag 6ver Oresundsbron in i Sverige. Man hade av tyska Polisen fétt ett tips om

att ett antal personer som tidigare varit straffade for brottsliga handlingar och som kunde antas
bega samma handlingar i Sverige var pavég in i landet. Bussen stannades av
tulltjanstemannen som tillsammans med poliserna gick igenom bagaget och gjorde ytliga
skyddsvisitationer pa samtliga resené@rer. Samtidigt genomfordes en SIS-slagning paala
tredjelandsmedborgare i enlighet med Schengenregelverket. Det fanns ingenting i SIS som
visade att resené@rernainte skulle sldppas in. Poliserna hittade bara ett papper i bussen pa
vilket fanns anteckningar om hur passagerarna skulle hantera ett eventuellt stopp vid gransen.
Stencilen visade att passagerarna réknade med att stannas, vilket togs som ett tecken pa att de
kommit till Sverige for att bréka. For Schengenmedborgarnas del skickades kopior pa
samtligaidentitetshandlingar eller pass till Géteborgspolisen, som vid detta tillfélle hade
assistans av den tyska Polisen. Detta var ett forsok att effektivisera genomgangen, eftersom de
tyska resenarerna skulle kontrolleras ocksd i tyska och svenska nationella register, for att fa
fram uppgifter som kunde utgora grund for en direktavvisning. En svarighet for poliserna
tycktes vara att hitta ett tydligt lagstod for en direktavvisning. Samtidigt ville ingen ta beslut
utan besked fran Goteborg invantades.

Efter sex timmar sl@pptes bussen in i Sverige. Principen om den fria rorligheten hade getts
foretréde framfor risken for att  den allméanna ordningen och sékerheten’ skulle stéras. Man
kan saga att rétten till den fria rorligheten vann dragkampen denna gang. Dock var
frustrationen stor bland resenarerna som fatt vanta allt for 1ange vid den svenska grénsen utan

négra klara svar frén tjanstgorande poliser.

Pa fragan om handelsen var att betrakta som en inre utlanningskontroll fick vi olika svar. En
polis svarade att: det handlade om en inre utl&nningskontroll och det var tveksamt huruvida
personerna fick hindras frén att resaini Sverige pa det satt som gjorts En annan polis
hanvisade till &tgarderna som: undantag fran den fria rorligheten. | detta sammanhang
framkom att vissa poliser vantar pa att man ska inféra samma undantag fran férbudet mot
granskontroll som gjordes i bdrjan av 1980-talet, nér man inforde stickprovskontroller vid

flygbdtarnai Malmo, trots den nordiska passtverenskommel sen
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Den hér kvalleni juni & 2001 var forvirringen kring Schengenregelverket stor och de
politiska laddningarna uppenbara. Flera av poliserna uttalade sig i termer av att det var
kontroversiellt, att det egentligen var politikerna som inte ville hain ménniskorna pa bussen
och att polisernainte kunde géra mer &n att vanta pa sina chefers beslut om vad som skulle

goras.

Sammanfattning

| detta kapitel har vi lyft fram savé regelverket och dimensioner av grazoner i detta, som det
konkreta handhavandet i form av tolkning och tilldmpning av relevantaréttskallor. | en
réttsstat &r det grundlaggande att den offentliga maktutdvningen sker i enlighet med de av
riksdagen stiftade lagarna. Nér det géller polisarbete med inre utléanningskontroll utgors
regelverket framforallt av Utldnningsiagens regel om inre utl&nningskontroll samt forarbeten
och praxis. Utover dessa & aven andratyper av regler viktiga. Det handlar har om de
generellariktlinjer som véagleder poliser i deras arbete, sasom att de ska forhadlasig
professionellt och inte anvanda vald mer annér detta & nodvandigt (legalitetsprincipen och
proportionalitetsprincipen), om att de inte far stoppa en person bara for att vederborande ser ut
som en ’'utléanning’ i den enskilde polisens 6gon (rétten att inte diskrimineras), och att

'utlanningars’ frihet inte far begransas mer an vad som & nédvandigt (andamal sprincipen).

Betréffande handhavandet av inre utldnningskontroll kan flera viktiga konstateranden géras
och problem lyftas fram utifran den undersokning av juridiskt material som presenterats i
detta kapitel. For det forsta & det oklart vem som betraktas som ’utlénning’ sedan Sverige
gick med i Schengensamarbetet. A ena sidan & det, utifrén svensk lag generellt, icke-svenska
medborgare. A andra sidan & 'utlanning’ i ett Schengenperspektiv icke vésteuropeiska
medborgare. FOr det andra tycks det varai det narmaste omgjligt att kunna identifieraen
tolkningsram for nér en inre utlanningskontroll & pa sin plats. Spanningsforhallandet mellan
effektivitet och diskrimineringsférbudet finns inbyggt i lagstiftningen, vilket innebér att
poliser stélls infor svara avvaganden i sitt arbete.

Det méaste enligt regelboken finnas "anledning att anta” att personen ifrégainte har rétt att
vistasi Sverige for att en kontroll ska fa &garum. Men vad som & tankt att kunna véacka en
misstanke for poliser varierar beroende pai vilket dokument man l&ser och & ytterst en fréga

om profilering sa som den enskilde polisen definierar detsamma. Enligt forarbetenatill
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Utlanningslagen 5:6 kan upptradande och umgange ha en betydel se; den Nationella
handlingsplanen talar om iakttagel ser, tips och profilering; i RPS:s allménna foreskrifter star
att |asa om att en utlanningskontroll inte far genomféras bara for att polisen bedomer att

personen ifraga " pa grund av hennes eller hans hudférg, beteende eller eljest & utlanning.”

Behovet av en diskussion om vad som egentligen avses & uppenbar sedan Sverige gick med i
Schengen, da det numerai storre utstrackning &n tidigare ar upp till varje polis att vara
uppméarksam pa om det finns anledning att anta att personer som de méter inte far vistas i
Sverige och det dessutom finns krav pa att arbetet ska intensifieras. Det konkreta
handhavandet far alltsa en storre betydelse for arbetet med inre utlanningskontroll. Det & som
vi ser det inte rimligt att nagon polis ska kunna sammanvéaga de krav som stélls vad géller att
utova inre utldnningskontroll med beaktande av de méanskliga réttigheterna och samtidigt
aktivt soka efter personer som inte har rétt att vistas inom Schengenomradet. Som
lagstiftningen & utformad &r risken stor att maktutévningen blir godtycklig. Fran den
kontrollerades perspektiv ter det sig lampligast att alltid bdra med sig de handlingar som visar
rétten att vistas i landet.

Oklarheterna i regelverket tillsammans med kravet pa effektvitet kan ledatill att poliser
konstruerar anledningar for att kunna goéra ett ingripande. De uttalanden om fingertoppskansla
och vibbar som poliser vi talat med fort fram innebéar att det finns en risk for att kontrollerna
baseras pa fordomsfulla attityder. Sett i ett storre sammanhang kan det sistnamnda bero pa de
omkringliggande omstandigheter som, utdver lagstiftningen, sétter forutsdttningarna for den
inre utlanningskontrollen och paverkar polisernai det dagliga arbetet. Omstandigheternakan
alahanforas till kravet pa effektivitet, vilket har gjort att medvetenheten bland poliser okat

avseende mogjligheterna att genomfoéra inre utlanningskontroll éver huvudtaget.

Genom SIS har det blivit |attare att kontrollera och Gvervaka manniskor, ndgot som hojer
forvantningarna pa ett effektivt arbete. Samtidigt & det oklart for poliserna var en kontroll kan
genomforas, bland annat & det inte langre savklart for utlanningspolisen i Malmo att akatill
centralstationen for att genomfora kontroller utan man forvantas spanai hela regionen Pa

detta sétt har arbetsuppgifterna blivit svargripbara for poliserna, trots utbildning.

Schengensamarbetet stéller krav pa dkad samverkan mellan myndigheter. Sa som vi tolkar

riktlinjerna & tanken att manniskor vid samtliga myndighetskontakter ska kunna visa rétten
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att vistas i Sverige — alla myndighetskontakter kan kopplas till en inre utlénningskontroll.
Detta forhdllande for tankarnatill en kontrollstat, dér alla myndigheter spanar efter ' odnskade

persorer’.

Slutligen kan som en aspekt av arbetet med inre utldnningskontroll némnas dtagandet
gentemot andra Schengenstater — nagot som tycks tas pa storsta allvar bland poliser som
utdvar inre utlénningskontroll. Mindre viktiga anses, vad vi har sett, vara de manskliga

réttighetsdokument som man ocksa har att implementera som myndighetsperson i en réattsstat.

Sammanfattningsvis & inre utlanningskontroll i Schengens tjanst en fraga om var gransen gar
for nar individens réttigheter kranks. Eftersom aktuell lagstiftning &r otydlig pa omradet, kan
den enskilde inte forutse nér hon eler han kan komma att kontrolleras. Polisernas
tolkningsforetrade blir dessutom storre da grazonerna & manga. Platsen, beteendet, vilket
umgange och kanske framst vilket utseende personen har, far sannolikt en betydelse. Darmed
riskerar ocksa réttsstatliga ideal att bli lidande.

Vi kommer i féljande kapitel att redogora for de réttsstatliga ramar som poliser har att beakta
genom att folja lagstiftningen. Darmed har vi kommit till den andra sidan av bryggan mellan
det konkreta arbetet och réttsstaten. | huvudsak &r framstéliningen en idealiserad bild av hur
det & tankt att gatill. Som vi ska se finns det liksom i polisarbetet och lagstiftningen en del
spanningsfalt ocksa har.
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5. Rattsstatliga krav pa poliser
Inledning

Nér det galler manskliga réattigheter tycktes manga poliser som vi tréffade under fatarbetena
se dessa som sa édvklara att de inte ens behover diskuteras. Samtidigt upplevdes
arbetsuppgiften att verkstdlla inre utlanningskontroll involvera svara avgoranden nar det

gdller var gransen gar for vad som & acceptabelt ur integritetssynpunkt.

Pa vilket sétt & manskliga réttigheter relevant for Polisens handhavande av inre
utlanningskontroll? Vad karakteriserar en réttsstat? Hur anvander eller kan poliser anvanda
réttsstatliga ideal i Sitt arbete? Vilka mekanismer har inréttats for att framja manskliga
réttigheter? Dessa fragor diskuterasi foreliggande kapitel. Syftet &r att beskriva de
réttsstatliga krav som ska sétta ramarna fér den inre utlénningskontrollen och ytterst for allt

polisarbete.

Sverige beskrivs i manga sammanhang som en demokratisk réttsstat. Svenska politiker talar
om en stat dar ménskliga réttigheter stér hogt pa dagordningen och dar ménniskor kan leva i
trygghet utan radsla for en godtycklig maktutévning. Andra landers myndighetspersoner far
till och med kommatill Sverige och ldra sig om ménskliga réttigheter och hur de kan
forverkligas. (Jmf SundbergWeitman 1985; Petrén 1991; Nergelius 1996; Esping 1999;
Flyghed (red) 2000: 222f)

Réttssékerhet, manskliga fri- och réttigheter samt mekanismer for att forverkliga
réttsstatstanken har samtidigt blivit allt mer aktuella komponenter i svensk
myndighetsutévning, kanske i synnerhet polisarbete.>* For det férsta mot bakgrund av att
manga manniskor som lever i Sverige bér med sig negativa erfarenheter av poliser i andra
lander som de flytt ifran. Dettainnebar att de kan antas ha ett svagare fortroende for denna
myndighet & manniskor har som bott i Sverige helalivet. FOr det andra darfor att Polisen inte

sdllan & den myndighet som ménniskor maéter nér de anlander till Sverige eller gavatar

%4 Begreppet myndighetsutdvning terkommer pé flerastallen i arbetet. Karakteristiskt for arenden som avser
myndighetsutévning &r att myndigheten anvander sig av maktbefogenheter enligt offentligréttsligaregler. |
forvaltningslagen definieras myndighetsutévning som bland annat utévning av befogenhet att for enskild
bestamma om férman, rattighet, skyldighet eller disciplinpafoljd. Utanfor begreppet faller alltsa drenden som
géller réd, upplysningar eller andraicke-bindande uttalanden. (Mamaqvist, Riberdahl och Torngren 2001: 15)
Om begreppet myndighetsutévning i polisarbete, se Johansson (1999).
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kontakt med for att soka asyl. For det tredje for att Polisen, som en myndighet som verkstaller
lagarna, har en viktig uppgift att fylla som representant for réttsstaten Sverige. For det fjarde
darfor att Polisen ar den institution som sétter makt bakom orden pa sa séit att den ar statens
forlangda arm nér det géler utévandet av legalt vald.>® Slutligen ska sagas att Polisen har ett

tolkningsforetrade gentemot den enskilde individen nér det gdler vadsanvandningen.

Kapitlet & disponerat pa foljande sétt. Efter en kortfattad begreppsdiskussion kring réttsstaten
foljer ett avsnitt om réttsstatens relation till national staten, transnationalisering, demokrati och
vafardsstaten. Syftet med denna del &r att sitta réttsstatsidealen i sin politiska kontext och

déarigenom problematisera desamma. Réttsstatstankarna systematiseras darefter i enlighet med
foljande: Formella réattsstatliga krav, materiella réttsstatliga krav, anvandandet av formella och

materiella krav och mekanismer for forverkligandet av réttsstatliga krav.

Réttsstatsbegreppet
Nagra grundldggande utgangspunkter

En utgangspunkt for oss & det ckande behovet av en diskussion i samtida
myndighetsutévning om vad som avses med de réttsstatligaideal som ska upprétthallas.
Enligt statsvetaren Olof Petersson, bor diskussionen om rattsstaten inrikta sig pa att forsoka fa
fram de metoder som pa basta sétt verkar for att forverkliga de grundléggande principerna.
(Petersson 1996: 11) Den norske historikern Jens Arup Seip skriver att réttsstaten som
idealkonstruktion inte nbdvandigtvis & sann men inte mindre nyttig for det. Det som &r
intressant, fran forskningssynpunkt, menar han, &r att visa pa avstandet mellan konstruktionen
och faktiska omstandigheter (Seip 1988: 151).

Vad som laggs i begreppet réttsstat varierar 6ver tid och beror pa den samhalleliga kontexten.
Manga faktorer, sasom vilka ideol ogiska utgangspunkter man anvander, paverkar den

tolkning som gors och presenteras. | texten nedan far mer eller mindre kanda filosofer komma

> Fr8gan om Polisens monopol pélegitim valdsanvandning &erkommer i denna studie. Flygheds resonemang i
hans avhandling Rattsstat i kris, & en lamplig utgdngspunkt for att forklara detta. Flyghed definierar Polisen som
en viktig aktor nar det galler verkstallandet av statens monopol pa legitim valdsanvandning. Det sistnamnda
definieras s att staten har rétt att definiera vad som &r legalt vald, snarare an att utévavald (” Legalt vald kan ju
studeras sdval i boxningsringar som hockeyrinkar.” ) (Flyghed 1992: 31f) Vad som &r specifikt for polisers
arbete (liksom militérers), &r att dessa, nér de méter manniskor, har ett tolkningsforetréde. Det & poliser som
bestammer nar vald méaste tillgripas och till vilken grad, inte den enskilde. Darmed kan man siga att poliser har
givits en stérre mojlighet &n andra att utévalegalt vald. (Jmf Ekman 1999) | den fortsatta framstallningen talar vi
om Polisens monopol nér det galler anvandningen av vald i ljuset av detta resonemang.
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till uttryck pa olika nivaer och med olika perspektiv pa réttsstaten. Det kan diskuteras om vi
gor dem réttvisa var och en for sig. Vi vill hér hanvisatill pluralismen, som innebér att vi
selektivt lyfter fram relevanta delar av skilda teorier som vi menar har ett forklaringsvarde for
vara fragestallningar. Framstéllningen gor inte ansprak pa originalitet och podngen &r inte att
utreda eller rangordna olika teoretiska perspektiv eller att stalla dem mot varandra.
Variationerna & relativt ointressanta i sammanhanget, istallet vill vi anvanda de teoretiska

utgangspunkterna for vart avgransade syfte och med hjélp av dem driva diskussionen framét.

Vi utgdr fran réttsstaten som ett ideal, grundat pa en idé om att individen anjuter ett réttdigt
skydd mot krankningar genom statens maktutévning (Frandberg 1996: 24).°° Réttsstaten & en
forutsdttning for att manniskor ska kunna kénna sig trygga i samhéllet. Polisen & en viktig
aktor for att réttsstatsidealen ska kunna upprétthdllas och har en viktig roll nér det géller
manniskors kanda av trygghet. Detta & nog de flesta Gverens om. (Jmf Helmius 2000: 64) En
mera omdebatterad fréga & vilka maktbefogenheter som Polisen ska tilldtas anvanda for att
vara sa effektiv som mgjligt utan att kranka manskliga réttigheter. | detta sammanhang kan
konstateras att en réattsstat inte féreligger om den offentliga maktapparatens
myndighetsutévning praglas av godtycke och oférutsebarhet och myndigheter som
diskriminerar vissa personer pa grundval av deras bakgrund samt om det finns brister i
mojligheten for den enskilde att 6verklaga myndighetsbeslut. (Se Ribbing och Sandberg i
Flyghed (red) 2000: 30) Mot krénkningar av detta slag svarar vissa réttsstatliga ideal, som kan
systematiseras i formella rattsstatsvarden, manskliga réttigheter, anvandningen av dessa samt
mekanismer som syftar till att varna om réttsstaten. Sammantaget syftar de fyra delarnactill att
saléngt som mgjligt garantera att den enskilde individen inte utsétts for krankningar av den

offentliga makten.

| réttsstaten & det en ambition att i m6jligaste man undvika godtycklighet fran
myndigheternas sida— alla manniskor ska kunna planera sitt handlande och kunna lita pa att
bland annat poliser handlar forutsebart. Detta kraver att myndighetsutévningen sker med
utgangspunkt i den lagstiftning som fastslagits. Poliser maste dessutom ha kunskap kring
reglerna om nér de har en lagstadgad rétt att genomfora ett ingripande. Det krévs darmed att
reglernai en réttsstat &r tydliga och erbjuder en klar vagledning. Om regelverket ar luddigt

%6 Vissa forskare havdar att en rattsstatsideologi kan identifieras (Frandberg i Needham och Odelstad (red) 1986:
30ff; Peczenik 1995b), som gar ut pa att den enskilde individen kan levai trygghet och skyddas mot en
ogynnsam behandling av myndighetspersoner —i synnerhet de som har befogenhet att anvanda vald.
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riskerar den person som utsétts for polisingripandet att i praktiken vara réttsl6s. Om en polis
upplever att regelverket ar svartolkat finns en risk att hon eller han struntar i att folja
detsamma. Samtidigt kan aldrig lagstiftas for alla upptankliga situationer. Réttsstatliga ideal
kan i manga fall bara konkretiseras i individuella fall. Darmed maste poliser ta hansyn till mer

an vad som uttryckligen stér i lagtexten.

Polisen i réttsstaten far inte valja ut en person for kontroll pa grundval av hudférg. Ett viktigt
ideal i réttsstaten &r att poliser inte verkstéller lagen pa ett diskriminerande sétt. De ska
respektera individers réttigheter och véardighet. Mgjligen upplever den " kontrollerade”
individen att poliserna upptrader ohovligt eller diskriminerande. For att sd ska kunna undvikas
och beivras kravs i réttsstaten att polisarbete kan granskas och att det finns mojlighet fér den
enskilde att anmala polistjansteman. Majligheten for enskilda att framstalla klagomal till
riksdagens ombudsmaén, polisers straffréttsiga ansvar, intern granskning liksom frégan om
vilken insyn som tilldts i forvaltningen & hér relevanta mekanismer for att réttsstaten ska
kunna forverkligas. Den som utsétts for kontrollen eller ingripandet maste veta hur hon eller
han ska ga till vaga for att havda sin rétt. Det handlar har om réttstillgénglighet och 6ppenhet,
vilket & centrala réttsstatsvarden. Dessa innebér bade att befolkningen ges information om
vilka réttsliga mgjligheter som finns att tillga och att réttsvagarna halls dppna for allmanheten
(Frandberg 1996: 39).

Om individen har ett fértroende for den offentliga makten i beméarkel sen méjlighet att kunna
paverka densamma och havda sina réttigheter, okar sannolikheten for att personen framstéller
ett klagoma vid upplevelse av krankning. Har stalls ocksa krav pa att statstjanstemannen ar
tillmotesgdende, da en ohdvlighet frén deras sida kan hindra ménniskor fran att soka sin rétt.
Slutligen & fragan om individens resurser relevant. Det kan réra sig om alt fran mgjligheten
till datoranvandning for att skrivaen inlaga, till att betala advokatarvode. | en réttsstat &r en
utgangspunkt att en svag ekoromisk stallning inte &r ett hinder for individen att soka sin rét.
Icke desto mindre kan konstateras att i samband med inre utlanningskontroll kan réttshjalp
enligt Réttshjalpslagen inte utgd, i och med att det & en forvatningsréttslig fraga som inte
técks av réttshjé pslagen.
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Historisk bakgrund

Termen réttsstat har sitt ursprung dels i det anglosaksiska begreppet Rule of Law och delsi
tyskans Rechtsstaat. Réttsstatens funktion i Tysklands 1800-tal var att beskriva statens
andamal och huvuddragen i dess organisation, varvid innebdrden blev formell. Vid 1900-
talets borjan blev statsintresset karakteristiskt for Rechtsstaat. En viktig aspekt var att staten
maste ha lagstod for alaingripanden. Det sistnamnda tog sig uttryck bland annat genom den i
enlighet med |lagen faststéllda diskrimineringen av vissa grupper som inleddes pa 30-taet i
Tyskland. Efter andra vérldskriget fick den materiellainnebdrden en betydligt storre betydelse
I réttsstatsbegreppet: manniskovarde och likhet infor lagen blev centralt i den tyska
réttsstatstanken. (Fogelklou 1996: 12ff; Petersson 1996: 15ff) Sa &r fallet fortfarande, vilket &
tydligt nér det Europeiska samarbetet diskuterasi olika politiska sammanhang. Ett exempel &
Europaradets arbete for framjandet av ménskliga réttigheter och inréttandet av den Europeiska
domstolen for ménskliga réttigheter dar enskilda kan framstélla klagomal om de anser att
deras réttigheter i konventionen eller dess tillaggsprotokoll kréankts. Ett annat & inréttandet av
en réttighetskatalog i EU:s regelverk (Se Nergelius 1996: kap 11).

Ibland Oversétts réttsstat till Rule of Law, som betyder réattens herravalde. Principen om Rule
of law utvecklades framférallt i England och innebar kortfattat att réttsnormer skulle styra
samhallet, snarare &@n politisk andaméasenlighet. Genom en va utvecklad Rule of Law-doktrin
har begreppet kommit att omfatta fyra olika moment: 1.) Principen syftar framforallt till att
motverka godtycklig maktutdvning; ingen individ far domas utan lagstod. 2.) Lagen skainte
kunna tolkas hur brett som helst; myndighetsutévning ska ske med stéd av klart uttryckta
lagar. 3.) Alla, enskilda sdval som myndighetspersoner, ska kunna stéllas infor samma
domstol. Detta har inneburit att det inom engelsk rétt saknas sérskilda forvaltningsdomstol ar.
4.) Slutligen skyddas den enskilde individens fri- och réttigheter genom en val utvecklad
praxis. (Fogelklou 1996: 15ff; Petersson 1996: 16f)°’

Vad begreppet réttsstat star for idag ar oklart. Tva allmanna definitioner &r att réttsstaten ar en
organiserad sammansl utning av manniskor vilken sammanhalles genom en med tvangsmakt
uppréatthallen réttsordning (dar den viktigaste statliga forvaltningsuppgiften &ar réttsvarden)
som garanterar medborgarnas personliga frihet och sékerhet. (SAOL) | Nationalencyklopedin
Stér att 14sa om réttsstatsprincipen att den kannetecknas av att offentlig maktutdvning, sarskilt
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nar den riktas mot enskilda, & underkastad rattsliga normer saval i fraga om forutsattningar
for de offentliga dtgarderna som betréffande galva forfarandet. | begreppet ségs ocksainga
principen att den enskilde ska kunna pakalla prévning i domstol eller annan oberoende réttslig

instans av lagligheten i det offentligas handlande.

Réttsstaten och national staten

Parallellt och i samklang med att réttsstatens innehall utvecklades, etablerades nationer.
Réttsstaten och nationen utgor tva aspekter av den moderna statens framvéaxt och forandring
(Gellner 1997: 111). En stat definieras vanligtvis med hjélp av foljande kriterier: ett
territorium, ett folk och en maktorganisation. Medan national staten handlade om att skapa
nagon slags gemenskap pa territoriet som utgjorde staten, var réttsstaten nodvandig for att
begransa den politiska makten. Det finns sdledes en interrelation mellan national staten och
rétten, vilken i sin ideala form kan sdgas kommattill uttryck genom att réttsstatliga ideal
beaktas. Réttsstaten & med andra ord en god utgangspunkt for att nationalstaten ska kunna
existera palangre sikt. Peczenik uttrycker det s att om all ordning forsvinner ” uppl 6ses savél
staten som réattsordningen helt” (Peczenik 1995b: 51).

Nationalstaten finns mot bakgrund av ovanstaende inbyggd i de réttsstatliga kraven och
kommer till uttryck vid verkstéllandet av inre utlénningskontroller. Eftersom nationen bygger
paen forestalld gemenskap for att tala med Benedict Anderson, ligger i dess natur att
manniskor som inte & en del, eller tilldts vara en del av gemenskapen, exkluderas (Andersson
1991). Dettaror sig bland annat om samma manniskor som & malet for den inre
utlanningskontrollen, de som & " utlanningar’ i polisers dgon. (Se vidare under ” Fran nationell

till transnationell kontroll av migration” i kapitel 6)

Men dven om beroringspunkterna & manga mellan réttsstat och nationalstat ur ett politiskt
och historiskt perspektiv, ar réttsstat som ett ideal inte synonymt med nationalstat. Till
skillnad fran nationalstaten, med sina exkluderande drag, ar det alla manniskors lika véarde
som & grundléggande for innehdllet i maktutévningen i réttsstaten. Det finns darmed ett
spanningsforhallande eller en paradox mellan rattsstatliga respektive nationalstatliga
grundvalar. Denna paradox konkretiseras vid inre utldnningskontroller, genom att poliser

forvantas verka i saval réttsstatens som national statens tjanst.

>" For en redogorel se for vad som ibland kallas en nordisk respektive svensk réttsstatstradition, se Nergelius
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Fran nationalism till transnationalism

En valfungerande réttsstat forutsétter en hog grad av legitimitet. Med legitimitet avsesi en
beskrivande bemérkel se att normerna, institutionerna och fattade bedut godtas av
medborgarna; om manniskor litar p& systemet, s litar de ocksé pa regelverket.®® Det finns
mycket som talar for att fortroendet for réttssystemet brister hos manniskor i almanhet och
hos de som utsétts for diskriminering i synnerhet. Enligt statsvetaren Lars Tragardh existerar
det idag ett politikerforakt och en kénsla av brist pa personligt upplevt inflytande. Han menar
att detta har sin forklaring framférallt i franvaron av mojligheter att juridiskt utkréava
rétigheter. (Tragardhi Demokratiutredningens skrift nr 20, SOU 1998:103: 19). En annan
orsak & en okad klyfta mellan medborgaren och byrakratin. Forhdllandet har att géra med att
de allra flesta manniskor, pa grund av regelverkets omfattning, har en |ag kunskap om
detsamma. Bade syftet med reglerna, innehdlet samt konsekvenserna framstar ofta som
oklara. (Peczenik 1990: 16f)

Relaterat till den bristande |egitimiteten & ocksa den politiska pluralism i bemarkelsen en
mangd intressegrupper som, enligt Bobbio, praglar dagens demokratiska réttsstater. Dagens
individualistiska samhéllsuppfattning, som prioriterar réttighetsbegreppet, innebar samtidigt
en forskjutning fran folkets makt till individernas makt. Alla, tagna en och en, bildar ett
samhélle uppbyggt utifran vissa regler, déribland den regel som tillskriver varje individ rétten
att fritt deltai det kollektiva bedutsfattandet eller i fattandet av de beslut som &r bindande for
samhallet. (Bobbio 2001: 128) Istéllet for ett maktcentrum, dér allaindivider kan paverka, &
dagens demokratier indelade i olika maktcentra. (Bobbio 1987: 28) En foljd av detta blir att
det inte nddvandigtvis & samma maktcentra som olika grupper av individer betraktar som det

rétta. Lagen &r inte nddvandigtvis legitim for alla manniskor.

Ytterligare en forklaring hanfor sig till den etniska befolkningssammanséttningen i
kombination med det faktum att dagens demokrati préglas av folkstyre i beméarkelsen "folk
som liknar oss” (Dahlstedt 2001: 136). Det sistnamnda & kopplat till national staters tendens
att, som ett led i upprétthdllandet av en forestélld gemenskap, skapa och definiera”vi och

1996: 593, 597; Petersson 1996: 18f; Seip 1988: 14f.

%8 Detta har historiskt och politiskt sett ofta hanfortstill ett religiost beréttigande av lagen eller en idé om " folkets
vilja'. | samtida politiska diskussioner har sjalva processen for reglernas tillkomst blivit viktig. Om reglema har
antagits paett satt som medborgarna godtar, accepteras de.
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dom”. Peczenik kallar detta for demokratins grundproblem och stéller den allvarliga fragan
om vilken likformighet som krévs for att demokratin ska fungera (Peczenik 1995b: 75).

Vem som & 'vi och dom’ i detta sasmmanhang omdefinieras genom Schengensamarbetet. De
"utlénningar’ som poliser ska leta efter idag ar icke vast-européer, snarare an icke-svenskar.
Denna omdefinition uppmanades poliserna som deltog i Schengenutbildningen att tatill sig.
National staten har dérmed foréndrats och blivit mer transnationell (se vidare kapitel 6), vilket
stéller utokade krav pa att internationella dtaganden, Schengen sdval som manskliga
réttigheter, beaktas i myndighetsutovningen. Som framkommit tidigare (kapitel 3) upplevdes
vikten av att leva upp till &agandena gentemot Gvriga Schengenstater som centralt for de
poliser som vi tréffade under fétarbetena. En observation i detta sammanhang var att man inte
vid nagot tillfalle tog upp de ataganden som foreligger betraffande méanskliga réttigheter.

K anske anser poliserna att dessa & en naturlig del av deras arbete. Fragan & emellertid om
inte manskliga réttigheter borde fa en ny aktualitet som motvikt till Schengensamarbetets krav

pa en effektiv kontroll.>

Raéttsstaten, demokratin och valfardsstaten

Att diskutera olika demokratiteorier ligger utanfor denna studies ramar. Istéllet skai korthet
berdras forhalandet mellan demokrati och réttsstat. Logiskt skiljer sig de bada & pa sa sétt att
réttsstaten har att géra med ” statens makt 6ver medborgarna” medan demokrati handlar om
vem som ska ha” makten dver staten” (Algotsson 1993: 17). Demokrati och réttsstat kan
ocksa ses som tva sidor av samma mynt. Demokrati betraktas da som staten fran ett politiskt
perspektiv och réttsstaten som dess juridiska form. (Bobbio 1987: 224f; Rothstein (red) 1995:
87; SOU 2000:1: 46) En aspekt av detta &r att man talar om den demokratiska réattsstaten. Det
gors en distinktion mellan en formell och en materiell rattsstat. | en formell réttsstat utgar
lagtillamparen fran klara och forutsagbara regler. | en materiell réttsstat krévs dessutom att
samhallsmedborgarna tillerkanns ett antal grundlaggande fri- och réattigheter i forhallande till
statsmakten. Det sistndmnda har ocksa benamnts en demokratisk rattsstat (Flyghed 1992: 35).
Dettainnebar att den lag som folket kommit Gverens om i en demokratisk réttsstat star Gver
den enskilde myndighetspersonen, samtidigt som grundléggande fri- och réttigheter sétter
granser for den demokratiska statens handlingskraft (Ribbing och Sandberg i Flyghed (red)

%9 Enstaka uthildningsinsatser har startats for att 6ka medvetenheten om manskliga réttigheter i polisarbete.
Polismyndigheten i Malmé har bland annat tagit initiativ till en utbildningsinsas pa IMER, Malmé hogskola. (Se
SDS den 15 januari 2001)
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2000: 31).%° Spanningsfaltet mellan demokrati och réttsstat blir extra tydligt nar det galler
fragan om att stévja hot mot statens sakerhet. Ett exempel pa detta & samtida diskussioner om
hur odnskad migration ska kunna motverkas (Jmf Flyghed 1992).

En relevant fraga & om réttsstatsidealen kan avhjépa de brister som préglar dagens
demokratiska stater. Som Antonia Ribbing och Bo Sandberg uttrycker det &r ett folkstyre som
inte accepterat réttsstatligaideal och som saknar handlingskraft g8l vuppldsande (Ribbing och
Sandberg i Flyghed (red) 2000: 31). | den man dessa kan hanforas till nationalistiska drag som
far konsekvenser i form av 6ver- och underordning, inneslutning och uteslutning (Dahl stedt
2001: 139), torde réttsstaten kunna ut géra ett varn for manskliga réttigheter och en demokrati

som innefattar alla medborgare.

Den materiella réttsstaten innefattar ocksa sociala réttigheter och kan darmed betecknas som
en socialstat eller en valfardsstat (Seip 1988: 142; Bobbio 1993: 71ff). Generellt kan sagas att
ekonomiska och sociala rattigheter har en viktig funktion for att réttsstatsidealen ska kunna
upprétthdllas. Detta pa sa sétt att en garanti for att maktutovarna ska avhala sig fran att
kranka manniskors rattigheter kraver att staten vidtar positiva dtgéarder. Ett exempel ar
réttshja pssystemet som & en forutséttning for att alla méanniskor ska behandlas som lika infor
lagen samt de kontrollsystem som utvecklats for att bland annat enskilda poliser ska kunna
stéllas till svars for sitt agerande®!. Sammanfattningsvis kan allts& vad som vanligtvis
betraktas som " positiva réttigheter” ses som en integrerad del av réttsstatstanken.

Ett spanningsforhallande kan emellertid ocksd identifieras. Som Peczenik uttrycker det kan
valfardsstatens krav pa ett aktivt uppfyllande av manniskors behov ibland ledatill en
minskning av den for réttsstaten typiska férutsebarheten. Samtidigt kraver en valfungerande
valfardsstat att réttsstatens krav relativt val uppfylles. (Peczenik 1990: 13; 1995b: 62)

| ett storre perspektiv kan frégan vackas om valfardsstatens behov av att kontrollera sina
geografiska granser Okar i takt med att manniskor tillerkanns fler réttigheter. Nar migranters
stéllning i mottagarlandet stérks och vafardsstaten samtidigt har ett krav pasig att bibehdla

€0 samtidigt finns flera motsagel ser mellan de tv&idealen. | ett idéhistoriskt perspektiv kan demokratibegreppet
och réttsstatsideal et stéllas mot varandra. (Se Hermansson 1986: 254f; Marshall i E. Goodin och Pettit 1997:
291ff)

81 vi syftar har pd polisers straffansvar, disciplinansvar med mera, se nedan om mekanismer for forverkligande
av réttsstatligaideal.
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medborgarnas levnadsstandard uppstar ett dilemma rérande vem och vad som ska prioriteras.
(Oberg 1994; Sodergran 2000; se ocksa kapitel 6 om utlanningskontroll)

Oberoende av vilken ekonomisk situation som réder i ett land och oavsett om ett land kan
karakteriseras som en vélfardsstat eller g, ska poliser beakta rel evanta réttsstatsvarden.
Sammanfattningsvis kan sagas att polisers arbete praglas av krav fran réttsstaten, men ocksa

national staten, valfardsstaten och den transnatiorella staten.

Formella rattsstatliga krav
FOrutsebarhet

Det mest grundléggande réttsstatsideal et kan uttryckas i termer av att makten ska vara
réttssaker.®? Att definiera réattssakerhetsbegreppet "torde i svérighetsgrad ndrma sig arbetet pa
att 16sa fragan om cirkelns kvadratur” (Nilsson i Diesen (red) 1998: 13; jmf Gustafsson 2001:
124f). Enligt Tiby har de flesta definitioner gemensamt ingrediensen forutsebarhet (Tiby
1993: 3). Genom att offentlig maktutdvning blir forutsebar kan den enskilde planera sitt
handlande och tillhandahdllas ett sa stort livsutrymme som mdjligt. Advokatsamfundet har
uttryckt det sistnamndai termer av att réttssakerhet foreligger nér vissa livsvérden — livet,
kroppslig integritet, personlig rorel sefrihet, yttrandefrihet, foreningsfrihet och
forsamlingsfrihet, egendom — skyddas mot statsmaktens ingripanden. (Advokatsamfundet
1988: 4)

Réttssakerheten kraver en reglering av formen for myndighetsutévningen med syfte att
offentliga tjanstemans handlingsutrymme begransas (individen ska kunna lita pa att de
réttigheter hon eller han har i samhéllet motsvaras av skyldigheter for polisen). Forst och
framst maste reglerna vara tydliga och exakta (Peczenik 1995b: 52) och inte skapas retroaktivt
(RF 2:19; se &ven Algotsson 1993: 12). | detta sammanhang finns det anledning att aterknyta
till det lagrum som specifikt sétter ramarna for inre utléanningskontroller. (Se kapitel 4) Dér
anges att en "utlanning” som uppehdller sig i Sverige & skyldig att pa forfrégan av polis visa

upp sitt pass eller andra handlingar som visar rétten att vistas i Sverige. Det framgar inte av

82 Allt rattsligt skydd &r inte rattssakerhet. Det senare hanfér sig till relationen mellan stat och individ,
réttstrygghet handlar om att kdnna sig trygg pa gator och torg. Polisen har en viktig roll i bada hanseenden: syftet
med Polisen & att mojliggora réttstrygghet. For att denna réttstrygghet ska f& ndgon praktiskt betydel se krévs att
poliser handlar rattssakert. Ibland ansesréattssakerheten bestai de mekanismer som ska framja férutsebarheten
(Advokatsamfundet 1988).
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stadgandet nér en kontroll far foretas, utan enbart att et ingripande inte far ske enbart pa

grundval av utseende.

Utover ett tydligt regelverk kraver réttssdkerheten att regelverket & omfattande och
Overblickbart (Frandberg i Needham och Odelstad (red) 1986: 36; Algotsson 1993: 12). Hari
ligger bland annat att det klart framgar vilka befogenheter som tillkommer vemi den offentliga
maktutdvningen. Det & dock inte rimligt med ett regelverk som tacker alla upptankliga
situationer, da skulle det vara omgjligt for bland annat poliser att |1ara sig lagstiftningen och de
skulle ha svart att fylla sin funktion. Dessutom kréver den snabba samhéllsutvecklingen en
flexibilitet och elasticitet. Den som tillampar lagen har darmed fétt ett allt storre ansvar och i
det att hon/han maste hitta en balans mellan den av lagstiftaren skapade stabiliteten och den
vid tilldmpningen nddvandiga flexibiliteten (Peczenik 1990: 11f).

| ljuset av ovanstaende kan konstateras att regelverket for att uppfylla kravet pa réttssakerhet
maste vara ndgorlunda stabilt. Enligt Peczenik, &r stabiliteten hos regelverket nodvandig for
att den ger medborgarna en fast ram inom vilken de kan planera sina handlingar. (Peczenik
1995h: 53) Detta géller &en tjansteman som har att planera sina yrkeshandlingar. En annan
aspekt av stabiliteten &r vad Peczenik talar om i termer av det mera dvergripande syftet med
lagen, ndmligen att den alltid ska ge uttryck fér den stabilitet som olika slags regler, analogier,
réttshistorien, traditionella juridiska tankemonster och réttskulturens grundvérden erbjuder
(Peczenik 1996: 47). Tva uttryck for stabilitet i svensk rétt kan hér namnas. Det forsta &r
regeringsformens bestammelse om att grundlagen endast kan éndras genom tva pa varandra
likalydande bedlut av riksdagen, mellan vilka allménna val ska ha forréttats (RF 8:15). Det
andra & domstolars och myndigheters majlighet att bortse fran lagar som strider mot
grundlagen. Om riksdagen eller regeringen har beslutat om foreskriften, skatilldmpningen
underldtas enbart om felet & uppenbart (RF 11:14; se d&ven Peczenik 1995b: 56).

For att rattsstaten ska kunna uppfyllas formellt krévs ocksa att lagen ar generellt tillamplig
och galvstandig. Det sistnamnda innebér att réttssystemet i en demokratisk rattsstat ar frigjort
fran andra giltighetskéallor. Autonomin beror, enligt Peczenik, pa att reglernas giltighet kan
forklaras utan hanvisning till andra samhalleliga normsystem sasom religionen eller etiken,
samt att réttsreglerna tolkas pa ett juridiskt sitt. (Peczenik 1995b: 58)

113



| generaliteten ligger att lag inte fér stiftastill nackdel for enskilda personer, utan ska
aterspegla alas likhet infor lagen, eller "tillampas universellt” (Algotsson1993: 12f).
Kéannetecknet om lagen som generdllt tillamplig innefattar, enligt Seip, en rad olika problem.
Han pdpekar att en réttsstats lagar aldrig kan sagas behandla alla manniskor lika, eftersom
generaliteten beror pa vissa bestamda forutsattningar i varje enskilt fall. Lagen & inte heller
oforanderlig eler statisk, varfor den inte kan betraktas som generell 6ver tid. Vidare & lagen
altid féremal for tolkning, vilket innebar att generaliteten blir beroende av den person som
skatillampa lagen. (Seip 1988: 145)

En rattsséker myndighetsutovning

Kopplat till det grundléggande formella kravet pa en forutsebar maktutévning &r ett antal
minimivillkor for myndighetsutdvningen. Om ovanstaende var formella forutsattningar for
regelverket, & dessa ett antal formella forutséttningar for §éva myndighetsutbvningen.
Villkoren kan ses som ett sétt att garantera en etiskt godtagbar myndighetsutévning. Forst och
framst ska maktutovningen ske med utgangspunkt i lagarna, annars skulle de genom lag
faststallda begransningarna inte betyda nagot i praktiken. Staten har i detta sammanhang
uppfattats som en maktorganisation och rétten som en maktbegransande faktor (Pezcenik
1995h: 51). Med andra ord bestdmmer rétten de uppgifter som myndigheter har att utféra med
stdd av lag. Dessutom ska saklighet och opartiskhet iakttas i myndighetsutévningen
(Pettersson 1996: 23)°3, for att l4ttare garantera allas likhet infor lagen (Prop 1975/76:209:
37ff).

Réttssdkerhetsidealet i svensk myndighetsutévning konkretiseras genom legalitetsprincipen,
likhetsprincipen och objektivitetsprincipen. Dessa principer syftar till att garantera att
offentlig maktutévning utdvas pa ett opartiskt sétt i enlighet med lagarna och att alla

behandlas som likar infor lagen.

63 Dessa minimikrav kommer till uttryck i artikel ett FN:s allméanna forklaring om manskliga réttigheter: " Alla
manniskor & foddafriaoch likai varde och réttigheter. De & utrustade med fornuft och samvete och bér handla
gentemot varandrai en anda av broderskap.” Artikel ett i den allméanna forklaringen kan ségas utgbra den
fundamental a grundtanken fér de manskliga réttigheterna (Lindholm 1999: 67). Trots att den &r svar att beropali
ett juridiskt sammanhang har formuleringen en politisk konnotation innebérande att réttigheten (eller
skyldigheten om man utgar frén den som ska verkstallalagen) kan anpassas efter dagens pluralistiska samhéalle
(SeLindholm 1999: 73). Allas likhet infor lagen har konkretiseratsi artikel tva och sju, vilka syftar till att
motverka diskriminering samt garantera att likafall behandlas lika. Dessa behandlas som en del av de materiella
réttsstatsi dealen nedan.
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Legalitetsprincipen betyder att all maktutévning ska vara lagbunden. For poliser innebér detta
att de ska fullgdra sina lagstadgade uppgifter (Sterzel 1996: 109f). Egalitetsprincipen, eller
likhetsprincipen vander sig till dem som tillampar lagen och innebér att poliser ska visa
respekt for alla manniskors lika varde (RF 1:2, 1:9).%* Vidare ligger i likhetsprincipen att den
enskildes allménna véafard ska vara ett grundlaggande mdl for all offentlig verksamhet. (RF
1:2) Objektivitetsprincipen, slutligen, sager att domstolar och forvaltningsmyndigheter ska
vara sakliga och opartiska. Allamyndigheter som verkar i samhéllet maste ha ett visst
handlingsutrymme (RF 1:9).

Sammanfattningsvis kan sdgas att réttssakerhetsaspekten i réttsstaten tar sig uttryck i ett antal
minimikrav som anger forutsdttningarna fér myndighetsutévningen. For att rattsstaten ska ha
nagon praktisk funktion for den enskilda méanniskan kravs naturligtvis ocksa att innehallet i
myndighetsutévningen praglas av respekt for méanskliga réttigheter. Peczenik uttrycker det sa
att lagen, utéver de formella minimikraven, maste innehdlla en etisk dimension, i bemérkelsen
att vad som generellt sett & gott for manniskor beaktas vid verkstélligheten (Peczenik 1995a:
92).%°

Materiellaréttsstatliga krav

Manskliga réttigheter

| foljande avsnitt presenteras ett par centrala réttigheter som aktualiseras vid handhavandet av
inre utlanningskontroll. De manskliga réttigheterna & som framkommit en central bestandsdel
i réttsstaten och det Gvergripande malet for dessa &r att individens vardighet ska respekteras.
Dessutom utgor de en viktig del av det folkrattsliga system som Sverige har att forhdla sig till
i internationella sammanhang. Sverige har genom att ratificera ett stort antal internationella
traktat om manskliga réttigheter forbundit sig att respektera dessai sin offentliga

64| SOU 2001:19 Vissa grundlagsfragor. Delbetankande fr&n 1999 ars forfattningsutredning, framkommer att
regeringen har for avsikt att ytterligare forstarka skyddet for den enskilde i detta hanseende. Forslaget gar ut pa
antagandet av en foreskrift om att det allménna skall verka for att alla manniskor skall kunna uppné del aktighet
och jamlikhet i samhallet, samt en foreskrift om att det allmanna skall motverka diskriminering pa grund av kon,
hudférg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell 1&ggning
eller annan omsténdighet som géller den enskilde som person. (Prop 2001:19: 11)

85 Etik anvands av Peczenik konsekvent i en vidstrackt beméarkelse: Ekonomiska, fordel ningspolitiska,
miljopolitiska och andra réttspolitiska varderingar, vilka ar etiska pa sa sétt att de ytterst beror pavad som &r gott
for ménniskor (Peczenik 1995h: 93).
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maktutévning.®® Poliser har dérmed ett krav pasig att i sitt arbete beakta manskliga
réttigheter. (Bobbio 2001: 134)

Inledningsvis ska pdpekas att réttsstatsidealen inte handlar om att skydda individen mot alla
offentliga atgéarder som kan ha negativa konsekvenser, utan om ett skydd mot krankningar.
Med krénkningar menas diskriminering (vissa manniskor behandlas annorlunda), dverhetens
godtycke (en grov form & nér réttsregler finns, men verheten inte bryr sigom dem), vald
och Gvergrepp samt om dverheten inte ger individen majlighet att fa rétt (Frandberg 1996:
27f). Dessa krankningar motsvaras av vissa manskliga fri- och réttigheter som maste beaktas

av poliser i det dagliga arbetet.

De réttigheter som finns fastdagna i internationella dokument och som Sverige forbundit sig
att respektera konkretiseras bland annat i RF:s andra kapitel om grundldggande fri- och
réttigheter. | 8 8 aktualiseras individens rétt till rorelsefrihet:

"Varje medborgare & gentemot det allméanna skyddad mot frihetsberdvande.
Han &r aven i ovrigt tillforsakrad frihet att forflytta sig inom riket och att
lamna detta.” (RF 2:8)

| praktiken innebér detta att ménniskor ska kunna réra sig fritt pa gator och torg utan att
behdva bevisa sin rétt att vistas i landet.®” Vissaav réttigheternai andra kapitlet RF kan
begréansas genom lag for att tillgodose dndamal som & godtagbara i ett demokratiskt
samhélle. Begransningen far aldrig ga utéver vad som & nodvandigt med hansyn till det
andamal som har foranlett den eller stracka sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria
asiktsbildningen. En begransning far inte goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell
eller annan sddan askadning (RF 2:12). | 15 § stadgas dessutom att de lagar och andra

68 Manskliga rattigheter kan ses som en viktig mekanism avseende forverkligandet av rattsstatligaideal om
staten ratificerar dokument om manskliga réttigheter med en arlig intention att forverkliga dem. Detta kan géras
genom att dokumenten skrivsini den svenska lagboken, sasom har skett med den Europeiska konventionen om
manskliga réttigheter (inkorporera), eller genom att svensk lagstiftning anpassas till den internationella traktaten.
Barnkonventionensinforlivandei svensk rétt ar ett exempel pa det senare (transformera).

67 For sdval medborgare i Schengenstaterna som 6vriga EU -stater och for tredjelandsmedborgare galler att de,
nér de vl lagligen & inne pa Schengenstaternas territorium, fritt kan réra sig inom Schengenomréadet. For en
tredjelandsmedborgare innebér det rétt att réra sig fritt inom Schengenomradet under hogst tre manader under en
tidsperiod om sex méanader. Den som &r viseringspliktig far réra sig fritt inom Schengenomradet under den tid
viseringen galler. Schengenkonventionen behandlar inte fragor som ror majligheterna for en medborgarei en
Schengenstat eller en annan stat att bosatta sig och arbetai en annan Schengenstat. Inom dessa omraden galler
EG-rétten, EES-avtalet och nationella bestammel ser.
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foreskrifter som antas (direkt eller indirekt) inte far innebéra att nagon medborgare
missgynnas darfor att han med hansyn till ras, hudférg eller etniskt ursprung tillhor en
minoritet. (Prop 1975/76:209: 40)

Né&r det talas om medborgare i grundlagen avses framst svenska medborgare. Med " utldnning”
menas sava utlandsk medborgare som statsl 6sa personer (SOU 2001:19: 70). | RF 2:228 dlés
fast att "utlanning” i huvudsak &r likstalld med svensk medborgare. Sa & dock inte fallet
avseende rétten att fritt resai landet, vilket framgdr av 2:228 2a stycket. | denna paragraf finns
inte uppraknad 8 § andra meningen, vilken slér fast rétten till rorelsefrihet. Formuleringen
stadgar enbart att utlanning hér i riket & likstélld med svensk medborgare dveni frgaom ...
4. skydd mot frihetsberévande ...” (8 § forsta meningen). Ett exempel pa lagstiftning som
gjort skillnad mellan svenska och utldndska medborgare & Utlanningslagens paragraf om inre
utlanningskontroll som séger att varje icke-medborgare har en skyldighet att pa forfragan fran
Polis bevisa sin rétt att vistas i Sverige. Det &r saledes inte lagstridigt att negativt sdrbehandla
en person pa grund av medborgarskap. Dock far inte diskriminering ske pa grundval av
hudférg eller etniskt ursprung. (RF 1:2, 2:15)

Vid en lasning av FN:s almanna deklaration om de manskliga réttigheterna (1948), kan man
saga att alla réttigheter pa ndgot sétt & viktiga for den individ som méter Polisen i eninre
utlanningskontroll. Det &r till exempel viktigt att kunna l&sa och skriva (rétt till utbildning) for
att kunna framstélla ett klagomal om en person tycker sig ha blivit behandlad pa ett oriktigt
sétt. | denna studie koncentrerar vi oss pa de réttigheter som &r direkt relevanta for polisers

tillvagagangssatt vid inre utlanningskontroll: diskrimineringsférbudet och rorel sefriheten.

Grundvalar och historik

Vad som utgér den absoluta grundvalen for de manskliga réttigheterna & omstritt. De kan,
enligt Bobbio, tolkas som ett forebud om mansklighetens moraliska utveckling. Detta har
visat sig i form av mangfaldigandet av desamma sasom att en 6kande mangd réattssubjekt
ansags skyddsvarda, att innehavet av vissa réttigheter utstracktestill att galla for olika
sammanglutningar snarare an enskilda personer (familjen, etniska minoriteter, hela
manskligheten) samt att manniskan mer och mer betraktas utifran andra aspekter an att bara
varamanniska, till exempel barn eller handikappad. (Bobbio 2001)
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En annan grundval for de manskliga réttigheterna & den manskliga naturen (Ribbing och
Sandberg i Flyghed (red) 2000: 25). Naturréttslaran som en rationalistisk, icke religios lara
gar ut pa att vissa rattsregler ar nedlagdai manniskans natur och dessa &r eviga, of6randerliga
och giltiga for alatider och alafolk. Deras giltighet maste inte bevisas eftersom den &r
uppenbar. (Davidson 1993: 27f) Genom John Lockes tankar om samhaéllskontraktet fick
naturratts aran fotfaste i den politiska ideologin. Idéernainnebar att nér makten dverl ates till

en hérskare méaste denna respektera manniskans naturliga och ofdrytterliga réttigheter.

| ett folkréttsligt perspektiv kan méanskliga réttigheter sigas vara det som individen tillerkanns
genom internationella traktat (Davidson 1993: 30).°8 1945 anges ofta som ett startskott i detta
hénseende, eftersom individuella réttigheter fick en annan stalining an de hade haft tidigare.
De forfoljelser som agt rum under kriget innebar att det fanns en politisk vilja att utoka
skyddet for individen genom internationellt samarbete. | FN-stadgan skrevsin att ett syfte
med organisationen & framjandet av manskliga réttigheter (artikel ett) och redan 1948 kunde
det forsta grundl&ggande dokumentet antas: den allménna deklarationen om de manskliga
réttigheterna. ®°

Réttigheterna har traditionellt delats upp i olika kategorier: Medborgerliga, politiska,
ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter. Marshall har utvecklat tanken om de olika
kategorierna pa s sétt att civila réttigheter ses som nédvandiga for individens frinet. Har
innefattas yttrandefriheten och trosfriheten, &ganderétten och mgjligheten att sluta giltiga avtal
samt rétten till réttvisai bemarkelsen att alla behandlas med samma respekt infér lagen. De
politiska réttigheterna innefattar rétten att deltagai den politiska besutsprocessen. (Marshall i
E. Goodin och Pettit 1997: 291ff) De sociaa réttigheterna ger individen en mgjlighet att leva
ett vardigt liv och & inte sdllan en forutsattning for de 6vriga kategoriernas forverkligande.
Utbildning till exempel, & en social réttighet som ar nddvardig for att medborgerliga
réttigheter ska kunna hévdas.

88 Under inflytande av naturrattslig doktrin tillkom exempelvis p& 17- och 1800 talen omfattande texter som
tillerkande individen rattigheter, sdsom den amerikanska sjal vstandighetsforklaringen frén 1776 och
rattighetsforklaringen som antogsi Frankrike efter revolutionen 1789 (Davidson 1993: 27). Dessa tva texter
brukar anges som de tva forstai sammanhanget individuellafri- och réttigheter. (Se Davidson 1993: 3ff;
Danelius 1993: 15)

89 Texten & som deklaration inte juridiskt bindande for staterna, utan kan betraktas som ett moraliskt rattesnore.
Sedan dess antagande har emellertid de flesta av réttigheterna givits en tyngre status genom att de utvecklatsi
folkréttsligt bindande konventioner. De tre mest centralafor Sveriges del & Konventionen om medborgerliga
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Ett nérliggande sétt att kategoriseraréttigheterna ar att delain dem i positiva respektive
negativa réttigheter. De negativa karakteriseras av att staten ska avhalla sig fran att kranka
individen i ett visst hénseende. Det ror sig till exempel om att poliser ska avhdlla sig fran att
bruka 6vervald eller kranka en individs rétt till rorelsefrihet. De positiva réttigheterna praglas
av en skyldighet for staten att vidta atgarder for att réttigheterna ska forverkligas, exempelvis
social trygghet, lika 16n for lika arbete samt rétten till semester.” Ibland talas ocks& om en ny,
tredje grupp av réttigheter, som handlar om gruppraéttigheter och utgors av till exempel rétten
till en ren miljo, rétten till fred och utveckling (Rosas, i Eide, Krause och Rosas 1994 243;
Wallace 1992: 195).

Vilken hansyn ska poliser tillméta internationella avtal vid verkstéllandet av inre
utlanningskontroller? Fragan har att gora med forhallandet mellan svensk rétt och
interretionella avtal. | och med Schengenintrédet blev Sverige bundet av ett internationel It
avtal. "t D& Sverige traditionelIt har ett s kallat dualistiskt system nar det géller internationell
rétt, sd galler att den svenska lagen stér hogre an internationella avtal sa lange dessainte
inforlivats i den nationella lagstiftningen. > De svenska lagarna ska dock tolkas i ljuset av de
internationella avtal som Sverige forbundit sig att folja. Schengenavtalets tillampning med
avseende pa inre utlanningskontroll &r ett exempel dar bade Schengenavtalet och de
manskliga rattigheterna ska beaktas. Mest relevanta av de senare ar diskrimineringsférbudet
och rétten till rorel sefrihet.

Diskrimineringsférbudet och rétten till rorel sefrihet

Diskrimineringsforbudet & den mest omfattande réttigheten om man ser till i hur manga
konventioner den slas fast. Samtidigt &r réttigheten svar att ringain och definiera klart
(Danelius 1993: 234). Diskrimineringsforbudet finns inskrivet i den allméanna férklaringen om
manskliga réttigheter artiklarna 2 och 7. Dér das fast att alla ménniskor har samma réttigheter

och politiska réttigheter, Konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter samt
Europakonventionen om manskliga réattigheter.

70 Filosofen Henry Shue har problematiserat och kritiserat dennaindelning av réttigheterna. (Se bland annat
“Basic Rights’ i Contemporary political Philosophy. An anthology, Blackwell 1998.) Om relationen mellan
ekonomiska och sociala respektive medborgerliga och politiska réattigheter, se Craven Matthew The International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. A Perspective on its development, 1995; 7ff

L Det &r ytterst regeringen som ansvarar for att Sverige lever upp till sinafolkréttsliga &aganden. Riksdagen ska
setill att dessa beaktas vid nationellt lagstiftningsarbete.

"2 Enligt dualistisk teori ses folkratt och inomstatlig ratt som tva skilda réttssystem med olika réttskallor och
olika rattssubjekt. Staterna maste inforliva sinafolkréttsliga forpliktel ser med nationell ratt for att dessa ska
kunna tilldmpas gentemot individer. (Bring och Mahmoudi 1998: 41ff) Se Bring och Mahmoody (1998) for en
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oavsett "ras, hudfarg, kon, sprak, religion, politisk eller annan uppfattning, nationellt eller
socialt ursprung, egendom, bord eller stéllning i dvrigt” (Artikel 2). Vidare klargors att ingen
atskillnad far goras pa grund av den " politiska, juridiska eller internationella stéllning, som
intages av det land eller omréde, till vilket en person hor” (Artikel 7).”% | den sd kallade
Rasdli skrimineringskonventionen klargérs att staterna far gora en atskillnad mellan icke-
medborgare och medborgare, men att enskilda nationaliteter inte far diskriminerasi regler

rorande nationalitet, medborgarskap eller naturalisering.

Den kommitté som har att dvervaka efterlevnaden av konventionen om medborgerligaoch
politiska réttigheter antog 1989 en sa kallad " General Comment” rérande rétten till likhet
infor lagen, vilken ska verka vagledande for de stater som tilltrétt konventionen. |
kommentaren s&gs att det & upp till respektive stat att finna lampliga inforlivningsvagar for
diskrimineringsforbudet. Vikten av en bred tolkning betonas dock och det péatalas att
begreppet diskriminering bor ges en vidare innebdrd an att enbart vila pa specifika, uttalade
grunder (som i Rasdiskrimineringskonventionen). (CCPR General Comment No 18, Non-
discrimination. 37*" session 1989, FN:s hemsida)

Rorelsefriheten som mansklig réttighet finns bland annat fastslagen i den allménna
forklaringen om manskliga réttigheter artikel 13, som anger att envar har rétt att inom varje
stats granser fritt forflytta sig och vélja sin vistel seort och den europeiska konventionen om
manskliga réttigheter protokoll 4 artikel 2, enligt vilken den som befinner sig lagligt pa ett
lands territorium har rétt att réra sig fritt. ”* Har kan ocks& hénvisas till Europakonventionens
artikel 5, som anger att ingen far berévas sin frihet mer an i vissa uppraknade fall, sdsom till
exempel d& nagon lagligen arresteras eller & berévad sin frihet for att forhindras att
obehdrigen kommain i landet eller som ett led i utvisning eler utlamning. Enligt Danelius
indikerar denna bestdmmel se att staternas mojlighet att gjélva bestdmma nér en arrestering ar

nodvandig, ska goras sa liten som mgjligt (Danelius 1993: 114).

beskrivning av hur inférlivningen sker. For en genomgang av svensk praxis avseende vilken betydel se
internationella konventioner tillméatts inom svensk réttstillampning, se Danelius 1993: 78ff.

3 Traditionel It sétt innebar diskriminering att alla manniskor alltid ska behandlas lika. Under vissa
omstandigheter kan emellertid en olik behandling vara nddvandig for att jamlikheten ska framjas. Det & dafraga
om en for den enskilde positiv sarbehandling.

4 Andrafolkrattsliga dokument som tar upp rétten till rérelsefrihet & Rasdiskrimineringskonventionen artikel 5,
Konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter artikel 12, Flyktingkonventionen artikel 26 och 31,
samt Konventionen om begréansning av statslOshet artikel 26, vilka allaratificerats av Sverige.
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Grahl-Madsen tolkar artikel 13 i den allmanna forklaringen om manskliga réttigheter sa att
alla personer som befinner sig inom en stats territorium ska kunna réra sig fritt, utan att hela
tiden behtva bevisa sin rétt att vistasi landet. (Grahl-Madsen 1992: 205; Danelius 1998: 345)
Mot bakgrund av hur lagstiftningen ser ut och att den inre utlanningskontrollen sedan
Schengenintradet ska bli mera effektiv, ser vi en risk for att personer inte enbart stoppas pa
grund av hur de ser ut, men ocksa stoppas oftare. | ett storre Schengensammanhang ar fragan
om rétten till rorelsefrihet grundldggande, eftersom ett av de fundamentala syftena med

avtalet ska vara att manniskor ska kunnarora sig fritt.

Respekterar poliser som handhar inre utlanningskontroll diskrimineringsforbudet i forhalande
till manniskorsrétt att rérasig fritt? Vi har tagit del av fleraanméaningar till DO om
diskriminering vid féarjeforbindelser till Sverige (Danmark-Mamao, Goteborg-Kristiansand,
Goteborg Fredrikshavn). Da DO inte har négra befogenheter att vidta dtgarder i enskilda fall
av det hér dlaget beklagas det intraffade och det hanvisastill DO:s 6vergripande arbete (Dnr
172-2001, 1007-2001, 2-2001). | ett av svaren till de drabbade skriver DO att det finns
indikationer pa att urvalet for kontrollerna & " styrda av férestéllningar om att personer som

inte & nordiska medborgare alltid har svart har eller en annan hudfarg an vit” (Dnr 172-2001).

DO:s beddmning ger oss anledning att tro att personer som har rétt att vistasi Sverige utsétts
for kontroller pa grundval av sitt utseende. Huruvida detta & vanligt eller inte kan vi inte
svara pa, framforallt mot bakgrund av att kontrollen &r s svar att granska. Vad vi kan svara
pa ar att manniskor ibland upplever att de utsétts for diskriminering nar de kontrolleras. Bland
de PM som vi har tagit del av, dar poliserna gor en kort rapport om ingripandet, finns ett fatal
som berdr hur personen som kontrollerades upplevde situationen. | en rapportering av en
kontroll i en l&genhet efter tips av en fastighetsskotare (2001-06-11, Dnr AMAU 1421/01),
stér att 1asa om att maken till den kvinna som kontrollerats blivit mycket upprord: ”Han
pastod att det var andra gangen pa kort tid som polisen kontrollerade hans familj. Efter

forklaring blev han ngjd och gick.”

| en annan rapport — ocksa denna en uppfdljning av ett tips, fran en medlem i en
bostadsréttsforening (2001-03-13, Dnr AMAU 952/01) — har polisen beskrivit att fadern till
den kontrollerade blev upprérd: X ”omtalade att han skulle skrivartill kvallsposten och omtala

att polisen i Malmd kommer och besoker oskyldiga polacker pa besok i Sverige.”
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Ett tredje exempel utgdr foljande utdrag ur ett JO-arende som handlar om en ung kvinna som
stoppatsi en trafikkontroll. Hennes pappa anmalde Polismyndigheten och i utlatandet star om

polisen att denne

" ...fragade henne om det var hennes foto pa det kdrkort som denne erhallit
... Dottern svarade Ja. Polismannen, som konstaterade att hon s3g rétt mork
ut, frégade da om hon var " harifran”. Dottern svarade Ja. Polismannen
overlamnade korkortet och meddelade att hon kunde 3ka. — Hans dotter blev
mycket upprord av denna granskning, som hon uppfattade som helt
oberéttigad och dessutom krankande p.g.a. polismannens yttrande om
hennes utseende.” (JO bedlut 1994-08-11, Dnr 4145-1993)

Detta fall kommenterade JO med pdpekandet att inre utlanningskontroll bor integreras med
ordinarie polisarbete for att undvika vad som "kan uppfattas som maltréterande atgérder”. D3,
enligt JO, tjanstgorande polisman uppfattade kvinnan som " utlénning”, genomfoért en enkel

kontroll och sedan 1&tit henne 1&amna platsen, fanns inget att erinra.

Slutligen kan i detta sammanhang hanvisas till de resultatredovisningar av vart empiriska och
juridiska material som presenteratsi kapitel 3 och 4. Dar framkom att det finns anledning att
tro att utlandska, saval som svenska medborgare, missgynnas pa grund av sitt utseende vid

inre utlanningskontroll.

Det &r naturligtvis svart att avgora vem som kan antas befinna sig olagligt i Sverige. Déarfor &r
det angel&get att poliser i varje enskilt fall noga véger rétten till rorel sefrihet mot deras egen
skyldighet att forsoka finna méanniskor som inte har vistelserétt. Vad ska tillmétas storst
betydelse? Vagar poliserna chansa och genomféra en kontroll trots att det enbart &r personens
utseende som tillkallat deras uppmérksamhet? De signaler som vi fick under véra féltarbeten
tyder pa att poliser betraktar ratten for den enskilde till rorelsefrihet som mindre viktig.
Samtliga poliser har fatt uthildning infér Schengensamarbetet, men under denna diskuterades

7S For att skyddet mot diskriminering skabli effektivt krévs att alla manniskor f&r hjalp av behériga myndigheter
att havdasinaréttigheter. Dettaslasfast i den allmannaforklaringen om manskliga réttigheter artikel 8, som
innebar att forverkligandet av manskliga réttigheter kraver mer an att de implementeras pa ett allméant plan i den
nationella lagstiftningen — den enskilde maste ges majlighet att havda sina réttigheter genom ett system dar
klagomal kan framstéllas.
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inte manskliga réttigheter. Av forklarliga skél kan poliser darfér antas vara mindre bendgna

att reflektera Over denna aspekt av sitt * Schengenarbete’ .

Polisers hantering av rattsstatliga krav

Relationen mellan lagregel och tillampare

Det &, sist och dutligen, alltid manniskor som tilldmpar (och formar) regelverket (Se
Tdllborg i Ordfront 1/2002; Sterzel 1996: 114) Detta har bland annat att géra med att den
skrivna rétten aldrig kan tacka alla situationer som ténkas kan, utan ett visst
handlingsutrymme maste alltid tillerkdnnas myndigheter. | juristsammanhang kallas denna
handlingsfrihet for " det fria skonet”, vilket pa polissprak, enligt Norée, har 6versatts till " Vi
g6r som vi brukar” (Norée 2000: 72). Det vill sdga poliserna tenderar att fyllalagenmed egna
tumregler (Jmf Astrém 1988).

Anvandandet av réattsstatliga idea utgor mot bakgrund av ovanstaende ett viktigt medel nér
det géller upprétthdllandet av réttsstaten. Detta &r en aspekt som genomsyrar denna studie om
inre utlanningskontroll, d& syftet &r att belysa polisens handhavande av inre
utlanningskontroll. Vi har tidigare konstaterat att de traditionella réttskallor som finns att
tillgai mangafall inte erbjuder en tillracklig grund for en vagrundad tolkning och
tillampning av lagarna, da dessa inte har en sadan karaktéar att de formar végleda polisarbetet i
praktiken. De &r inte |4ttillgangliga vare sig i fysiskt eller innehdllsméssigt hanseendet.”® Med
vagrundad avses att saval formella som materiella réttsstatliga ideal tillgodoses.

Vilka strategier finns da tillgangliga for poliser som stér infor att genomfora en inre
utlanningskontroll? | detta avsnitt diskuterar vi pa ett principiellt plan tva motstaende satt —
representerade av réttsfilosoferna Herbert Hart respektive Ronald Dworkin — att hantera
relationen mellan en otydlig lagregel och den aktor som ska tillampa den samma.”” Den forsta
strategin kallar vi positivistisk och det & denna som visat sig mest inflytelserik vad galler
svensk réttstillampning, bade i domstolar och vad vi her sett i polisarbete. Den andra kallar vi
réttighetsstrategin.

" For en diskussion om begreppen rattstillampning och lagtolkning, se Peczenik 1980: 54f.

" Tankarna har utvecklatsi en rad olika riktningar. Fér att askadliggora problematiken och dess konsekvenser p&
ett generellt plan, och darmed oka forstael sen for polisers handhavande av inre utlanningskontroller har vi utgatt
fran Harts och Dworkins Gvergripande teorier om rattsstaten.
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Sava Harts som Dworkins diskussion rér domarens roll inom réttsvésendet. Det &r var
uppfattning att teorierna kan tillémpas &ven i sammanhanget inre utlanningskontroll trots att
domare respektive poliser tillhor tva helt skilda yrkeskategorier. Poliser utgar ifran, tolkar och
tillampar lagstiftningen i sitt dagliga arbete precis som domaren. For saval domare som
poliser &r vissafal oklara. Polisen & ocksa, som domaren, en viktig aktor nar det galler
uppréatthallandet av réttsstatliga ideal. Det &r lika viktigt att poliser som domare utgar fran
lagen i sin myndighetsutdvning, trots att de inte & professionellajurister. Poliser kan sigas
befinna sig i en dags mellanposition mellan lekman och professionella jurister, nér det géller
kunskap om hur juridiken bor tolkas. Pa olika sétt & poliser bekanta med lagtolkning eftersom
det konkreta arbetet ska bygga pa lagstiftning. Samtidigt har poliser inte fétt den tréning i
lagtolkning under sin utbildning som jurister far. En principiell diskussion &r darfor viktig vad
gdller polisers lagtolkning och tillampning. Detta &en mot bakgrund av att polisers
maktutovning inte &r lika l&tt att granska som domarens (under offentliga rattegangar). Det
sistramnda géller, som framgétt tidigare, i synnerhet den typ av verksamhet vari den inre

utlanningskontrollen bestar.

Ett réttspositivistiskt angreppssatt

Positivismens grundldggande idé &r att juridiken och etiken ses som tva skilda system. Detta
innebar att jurister inte nddvandigtvis & bundna av etiska aspekter i sin tolkning av lagen eller
att lagen inte maste vara etiskt forsvarbar (Dworkin 1985: 11; Hart 1994: 185f). Maktutévarna
ska forhalla sig oberoende gentemot inflytel serika krafter utanfor réttsorganisationen, ty
influenser av detta dlag kan innebara ett hot mot samtliga réttsstatliga ideal, men framst
réttslikheten. Godtyckligheten ska vara sa liten som mgjlig, varfor myndigheternas
"integritet” &r viktig. (Frandberg i Needham och Odelstad (red) 1986: 45) Ett séit att
uppréatthalla integriteten ar att réttsreglerna tolkas pa ett specidllt "juridiskt” sitt genom vissa
argumentationsmetoder. Dessa bygger bland annat pa genomgangen av ett antal réttskallor.
(Se kapitel 4)

Réttspositivismen har som sagts haft stort inflytande pa svenskt réttsvasende, ndgot som tar
sig uttryck sdvél vad galler forarbetenas och praxis viktigaroll, som i den svenska
juristutbildningens utformning, dér tolkning av rétten diskuteras framforallt i termer av vissa,
klart identifierbara réttskallor. (Jmf Peczenik i Berggren, Karlson, Nergelius (red) 1999:
109ff) Poliser ser utifran det rattspositivistiska perspektivet som sin avgransade uppgift att
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verkstdlla de policys (regler) som politikerna har utarbetat. | praktiken betyder detta att de
dagligdags tillampar reglerna pa en stor mangd rutinfall utan att for den skull behtva téanka pa
andra etiska varden. (Jmf Peczenik 1995h: 58)

Professorn i allmén réttdara tillika réttspolitiske fors agsgivaren Hart foresprakar i en
positivistisk anda att |agtolkning enbart ska ske med hanvisning till réttsregler. Detta for att sa
langt det & mgjligt garantera forutsebarheten samt for att undvika situationer som ger den
individ som tillampar lagen for stort subjektivt inflytande. Eftersomlagen och etiken &r helt
atskilda behover den person som ska tillampa lagen infor sin lagtolkning inte géra nagra
moraliska 6vervaganden. Att juridiken och etiken delar mycket av terminologin (till exempel
att bora), leder oftatill en sammanblandning. Detta innebé&r dock inte att det finns ett naturligt

samband mellan etiken och réttssystemet.

Rétten bestar, enligt Hart, av samhélleliga regler, antingen skrivna eller sedvaneréttsiga, fran
vilka ala avsteg underminerar réttsstaten (Solum i Shapiro 1994: 127f). Rétten &r en férening
mellan priméra och sekundéra regler. De priméara reglerna bestémmer vilka handlingar som
& forbjudna eller till&tna, det vill siga lagstiftningen som sidan. "® Sekundara regler handlar
om hur de priméra reglerna anvands. Det finns i Harts teori tre slags sekundéra regler: Regler
om giltighet, &ndring och tilldmpning av priméraregler. (Hart 1994: 95f). For att kunna
identifiera vilka regler som gédler i ett samhélle, till exempel vid en otydlig lagstiftning,
anvander Hart en sa kallad "igenkanningsregel”, vars auktoritativa stéllning gor den till ett
slags réttesnore. (Hart 1994: 94f) Innehdlet i "igenkanningsregeln” & det som @mbetsménnen
accepterat och anser att de bor forh8lasig till (Simmonds 1988: 89ff)."°

Om vi undersoker hur ambetsmannen gar till vaga nar de l6ser tvister, sa far vi reda pa ett
visst handlingsmonster. Hela poangen med igenkanningsregeln blir darmed att tillhandahalla
en samling konstaterbara regler. Reglerna ar konstaterbara pa sa sétt att deras innehdll kan
faststallas genom hanvisning till empiriska fakta. (Simmonds 1988: 89) Det &r alltsa det
faktiska, accepterade tillvagagangsséttet bland dmbetsman som utgor rétten (Hart 1994: 143f).

8 Dessaregler finnsi allasamhallen, enligt Hart (Hart 1994: 91f), och tar sig uttryck som ett antal minimikrav
paratten. | dessaligger bland annat i ett forbud att doda (eftersom manniskor & émtaliga) och en viss
begransning i manniskors handlingsfrihet (eftersom allatjanar pa ett skydd mot aggression) (Hart 1994: 193).
Hér kan skonjas en etisk dimension i Harts teori, vilket gor den i viss man inkonsekvent. Harts minimikrav pa
rétten &r, enligt Peczenik, ett sétt att etiskt réttfardiga réttssystemet; rétten ska foljas darfor att den skyddar liv
och trygghet (Peczenik 1995b: 127).

9 Hart definierar inte termen dmbetsman eller hur vi kanner igen en s&dan (Simmonds 1988: 91).
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Om exempelvis poliser anvander moraliska (eller omoraliska) Gvervaganden for att tolka
lagen, & dessa relevanta for att de godtas av myndigheten, inte for att de ger uttryck for nagon
slags moral. Man kan uttrycka det sa att poliser, genom att ta hansyn till etiken, skapar nya
regler. De nya réttsreglerna blir inte réttsregler for att de eventuellt & moraliskt forsvarbara,
utan for att de skapas och accepteras av ambetsman. Fragan huruvida konsekvenserna &r

ogynnsamma for individen &r ointressant, eftersom innehdllet i ratten & en empirisk fréga.

Det framsta problemet med Harts teori & att han helt och hallet bortser fran fragan om réttens
legitimitet i moralisk och demokratisk mening. Det spelar ingen roll om rétten innebér
krankningar av manskliga réttigheter. Han tar ingen hansyn till de materiella réttsstatliga ideal
som representeras av manskliga réttigheter. Hart har dock bidragit till att faststalla den
juridiska argumentationens sarart (Peczenik 1995b: 129).

En réttighetsstrategi

Om poliserna vill vélja en dternativ strategi for att tolka lagen an den som utvecklats ovan,
ligger Dworkins s kallade réttighetstes néra till hands. Aven om rattspositivismen
traditiondllt varit och &r inflytelserik i Sverige, finns det flera argument for ett mojligt
alternativt angreppssétt vid tolkning och implementering av lagen Ty argumentationsmetoden
hos dem som tillampar lagen i en réttsstat kénnetecknas av att hansyn tas till andra
réttsstatliga varden. Dessutom blir réttighetsbegreppet alt starkare i det svenska samhdllet,
n&got som tar sig uttryck bland annat i den individorienterade lagstiftningen®® (Se Schiratzki
2000: 32f; SOU 2000:1: 30). Déarvidlag kan sagas att det &r en officiell hdllning inom svenskt
réttsvasende att individuella rattigheter prioriteras. Foljande formulering i handboken Allman

polidara &r ett tecken pa detta:

"| ett demokratiskt statsskick & det grundlaggande forhallandet mellan
staten och medborgarna att dessa & fria och har réttigheter. Detta kulturarv

vi fétt kan ses som karnan i erkdnnandet av medborgerliga fri- och

80 Ett exempel pa detta ar regeringens nya handlingsplan for manskliga réttigheter som laggs fram i var, dar det
foresl&s att tjansteman i statlig verksamhet ska utbildasi méanskliga réttigheter. (Lonnaeusi SDS den 21 januari
2002) Ett annat uttryck for réttigheternas starkare stallning ar i de pagéende diskussionerna om EU:s utvidgning.

| betdnkande Ett utvidgat eur opeiskt omrade med FRIHET, SAKERHET OCH RATTVISA (SOU 1997:159) anges
att skyddet for den enskildes integritet & viktigt. En méngd program och utbildningsinsatser har startats for att
starka manskliga réttigheter i kandidatl anderna, sdsom det multilaterala Demokrati programmet, SIGMA I11-
programmet (Third Support Programme for Improvement in Governance and Managemanet), Demo-troit och
Themis-programmet. (SOU 1997:159: 53)
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réttigheter i vart lands demokrati. Av erkannandet foljer att staten maste
respektera den enskildes vardighet.” (Johansson 1999: 1 (fetstil i
originalet))

Dworkin kallar till skillnad fran Hart sin réttsstat for lagstyre genom individuella réttigheter.
(Dworkin 1985: 11). Detta innebér att Dworkin utgdr ifran att manniskor har moraliska
réttigheter och skyldigheter gentemot varandra och politiska réttigheter gentemot staten. Det
& en fordel om dessa réttigheter faststalls i lagstiftningen sa att individen kan havda dem i
oavhangiga domstolar. Men for de fall lagstiftningen & otydlig, & domaren bunden ocksa av
principer. Till skillnad frén den som tillampar lagen, har lagstiftaren, sdsom en politisk

ingtitution, endast att vaga olika intressen mot varandra (Nergelius 1996: 153).

| artikeln " Political Judges and the Rule of Law” (1985) beskriver Dworkin tre olika sétt att
tolka lagen utifran ett rattspositivistiskt perspektiv. Utgangspunkten &r att lagstiftningen &r
otydlig i en vissfréga. (1) Inledningsvis behandlas en semantisk tolkning av lagen. Har gors
en tolkning av ett visst begrepp i ett annat juridiskt sasmmanhang men avseende en situation
som skiljer sig fran den aktuella. Eller sa forsoker domaren utréna vilken innebord som i
vanligt sprakbruk l&ggs i ett visst begrepp och utga frén detta. (2) Det andra angreppsséttet
som Dworkin tar upp kallar han grupp-psykologiskt. Detta betyder att |agstiftarens mojliga
intention beaktas. Man stéller fragor som & av gruppsykologisk karaktar: Vilken innebord
skulle lagstiftaren 18gga i den oklara formuleringen? Antog lagstiftaren att ett visst begrepp
skulle innefatta en viss Situation eller en viss grupp av manniskor? Det framsta problemet som
Dworkin ser med dessa bada angreppssétt, ar att de inte ger négon garanti for att alla domare
gor samma tolkningar. Sannolikheten ar darfor stor att réttssékerheten blir lidande. (3) Ett
tredje sétt att angripa oklara fal ar att fraga hur lagstiftaren hade formulerat lagen om denne
skulle ha lagstiftat for denna specifika situation? Syftet med lagen inom ett visst omrade kan
davara av betydelse. An en géng & problemet att olika domare tolkar och formar lagen pa
olika sétt. (Dworkin 1985: 14ff)

Istallet for att forsoka lista ut vad lagstiftaren vill ska domaren, enligt Dworkin, utga ifran hur
lagstiftaren enligt hennes eller hans mening, borde ha formulerat lagen (Dworkin 1985: 14ff).
Det & med denna utgangspunkt som Dworkin formulerar sin réttighetstes (Dworkin 1978:
82ff). Domaren & med detta angreppssétt bunden av saval réttsregler som rattsprinciper,
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varvid de senare upptécks genom att innehdllet i lagen vags samman med etiska omdémen®?
(Peczenik 1995b: 128, 627). Principerna (skédlen som anvands vid en argumentation och som
leder i en viss riktning) beskriver vilka réttigheter manniskor har, men skapar inte nagra
réttigheter. Réttigheterna & namligen forutbefintliga (Peczenik 1995b: 627).82 Foljaktligen &r
det inte nddvandigt att en princip finns fastdagen som lag for att den ska vara géllande.

Principernai Dworkins teori & géllande nér foljande tva kriterier & uppfyllda samtidigt. For
det forsta ska principen passatill réttens ”institutionella historia”, det vill sdgalagar och andra
réttskalor. Lagen & déarmed en relevant kéla, enligt Dworkin, eftersom det & en réttighet for
individen att lagen verkstdlls i enlighet med demokratiska principer, det vill siga sdsom de
folkvalda lagstiftarna avsett (Dworkin 1985: 16f). For det andra ska principen uttrycka
juristers och allmanhetens forestéliningar om riktighet, réttvisa eller andra etiska aspekter
(Peczenik 1995b: 628). Principerna som anvands far siledes inte stai motsatts till de regler
som & en forutséttning for regelverket gav (Dworkin 1985: 17). En domare kan foljaktligen
inte, for att det & en Gvergripande princip for henne eller honom att ménniskor ges samma
ekonomiska forutsattningar, behandla tva individer olika infor lagen fér att deras ekonomiska
forutsattningar skiljer sig &t. | de flesta fall tillgodoses réttigheterna genom lagarnas
formuleringar. Det &, liksom vad géller Hart, forst i de oklara fallen som tankegangarna blir
intressanta. | dessafall bestdmmer domaren vad som &r etiskt bast genom att beakta kollegers
och almanhetens vardeomddmen samt individens réttigheter. Sammanfattningsvis ska lagen
tolkas sA att den kan inordnas i en 6vergripande teori om generella principer och varden som
ar motsagel sefri. (Dworkin 1985: 17, 1998: 397; Peczenik 1995b: 628)

Det finns flera problem med Dworkins tankar. Det & oklart vilka principer som Dworkin

egentligen talar om och de &r inte sdllan motsagel sefulla ndr de ska forverkligas. Vad som
anses bra och gott i samhéllet forandras 6ver tid och beroende pa vem som har makten. En
annan brist i Dworkins teori & att domarens personlighet inte diskuteras. Denne ska enbart

vara bra pa att skapa réttfardigande, Gvergripande teorier, men ingenting sags om de aspekter

81 Som Dworkin har uttryckt i andra sammanhang, & hans sidndpunkt att domaren alltid ar politisk, i
bemérkelsen att han anvander sig av de politiska varderingar som han anser &r viktigai samhéllet, ett exempel ar
ekonomisk jamlikhet (Dworkin 1985: 9). Enligt Dworkin bér domaren tai beaktande politiska Overvaganden i
bemérkelsen individens réttigheter. | detta sammanhang skiljer Dworkin mellan policys och principer; policys
innebér att domaren verkstéller lagen med hénsyn till dvergripande politiska policys. Principerna hanfor sig till
att i méjligaste man tillgodose individens réttigheter (Dworkin 1978: 82ff, 1985: 11).

82 Utmarkande for rattigheterna &r att de anses vara viktigare an andratyper av allmannamal, det utgor s& kallade
‘trumfkort’. Y tterst baserar sig Dworkins tankar pa de tva rattigheterna frihet och jamlikhet (Dworkin 1999:
11ff).
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av ett visst fall som kan sagas ligga utanfor vad som pa ett Gvergripande plan beréttigar
réttsvasendet. (Dworkin 1985: 13; Solum i Shapiro 1994: 128)

Dworkin forsvarar sig med att konstatera att de mest etiskt godtagbara principerna star dverst
(Peczenik 1995b: 628). Vidare pdpekar han att ocksa réttspositivismen &r problematisk. Ty
vid ett semantiskt eller gruppsykologiskt angreppssétt &r det enbart de offentliga aspekterna
som tasi beaktande. Domaren vet ingenting om vad som — bakom kulisserna— paverkade
lagstiftaren att utforma lagen pa ett visst sitt. Det finns darfor sillan nagra svar pa vad som
var lagstiftarens egentliga intention med de réttspositivistiska angreppssétten. (Dworkin 1985:
21) Vidare tar Dworkin upp frégan om lagens legitimitet och syftar da pa att om domarna
tilléts ta politiska bedut antas lagens legitimitet bli lidande. Men inte heller hér &r
réttspositivisternas strategi att foredra. Inte minst darfor att lagstiftaren generellt sett &
foremdl for ett storre politiskt tryck an den som tillampar lagen. Réttspositivismen &r saledes
politisk, det syns barainte s& tydligt (Dworkin 1985: 25).83

Réttspositivism eller réttighetsstrategi vid inre utlanningskontrol

Under véra fatarbeten diskuterades principerna for inre utlanningskontroll nar vi satt i
kafferummen med poliserna. Den allmanna standpunkten tycktes vara att ett effektivt och bra
arbete inte kraver nagra kurser i etik. Lagstiftningen ska vara vagledande, varken mer eller
mindre. Polisernas &erkommande redogorel ser for Utlanningslagen illustrerar detta, liksom
innehallet i Schengenutbildningen dar tyngdpunkten 1&g pa lagar och regler. Nar vi frégade pa
vilket sétt fragor om etik berdrts under polisutbildningen blev svaret att detta inte varit en stor
del av undervisningen och inte heller viktigt. Detta tycks emellertid ha forandrats delvis
genom att en ny polisutbildning startades 1998. For det fall fragorna tagits upp och diskuterats
under utbildningen, sa kom man enligt poliser som vi talat med, snabbt pa andra tankar i det

verkliga yrkedlivet.

Orsakernatill franvaron av samtal om manskliga réttigheter kan ha att gora med flera saker
sasom en eventuell kultur inom myndigheten, men ocksa organisatoriska och ekonomiska
faktorer. | forlangningen torde kombinationen en luddig lagstiftning med ett [8gt intresse for
réttvisefragor i arbetet komma att utgora ett problem nér det géller respekten for méanskliga

83| ett svenskt perspektiv kan har namnas att det p&gar en standig diskussion om vilken hansyn som tillméats
forarbetena vid lagtolkning och tillampning. Centralt i denna diskussion &r just den interrelation som finns
mellan rétten och politiken. (Peczenik i Berggren, Karlson, Nergelius (red) 1999: 125)
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réttigheter vilka riskerar att fa statillbaka for ett mer effektivt arbete. Brister i ett sadant

hénseende kan i sin tur ledatill ett minskat fortroende for sdval Polisen som politiken i stort.

Sava Harts som Dworkins tankegangar & ett forsok att skapa goda forutsattningar for
forverkligandet av réttsstatliga ideal. Bada menar att den samhélleligt etablerade rétten i form
av lagar och andra réttskallor utgor en ram vid lagtillampningen. Inom denna ram fattas sedan
vissa beslut, vilka hanfor sig antingen till "igenkénningsregeln’ (hos Hart) eller med héansyn
till éverordnade principer (hos Dworkin). Den viktigaste skillnaden dem emellan, torde ligga i
deras olika syn pa vad som &r syftet med réttsstaten dar Dworkin menar att syftet ar att
tillgodose och framja individuella réttigheter medan Hart foresprakar en stat dér lagen och

inte enskilda tjansteman styr.

FOr egen del har vi sett starka indikationer pa att réttspositivismen & den strategi som anvands
vid lagtolkning och tillampning i polisers arbete med inre utl&nningskontroll. Lagstiftningen,
andraréattskallor samt de sétt som de alltid har gjort inom polisen utgor en auktoritativ ram for
det praktiska arbetet. Det sistnamnda bekréftas ocksa av polisforskaren Gunnar Ekman, som
beskriver polisarbete som en profession i bemérkelsen att kunskaps- och yrkesmonopol
ingtitutionaliseras. Man |6ser déarmed problem pa det satt som inom professionen anses bast.
(Ekman 1999: 33) Att tillgodose réttigheter ter sig ndrmast sekundart. En forklaring till detta,
utéver positivismens starka tradition i Sverige, kan vara att polisers arbetsuppgifter manga
ganger hanfor sig till att inskranka individers frihet, vilket gor frihet och jamlikhet i form av
réttigheter till mindre viktiga aspekter i myndighetsutovningen. Som togs upp i kapitel 3
tenderar poliser &ven att ha en sa kallad malrationell instdllning i sitt arbete. | vissafall kan
manskliga réttigheter darfor till och med ténkas vara ett hinder i arbetet. Darmed inte sagt att
poliser inte skulle kunna anvénda sig av Dworkins teori om individuella réttigheter. Detta
torde dock krava en storre fokusering pa manskliga réttigheter inom myndigheten. Poliser har
ett ansvar sdsom utévare av en valdsmakt i ett réttssamhélle att strava efter en motsagel sefri

och sammanhéngande tillampning av lagen dér individens réttigheter beaktas.

Eftersom réttsstatligaideal &r ideal, kan de aldrig uppfyllas helt (Peczenik 1996: 44). De kan
betraktas som ett Slags ma mot vilket man standigt bor arbeta genom inréttandet av 1ampliga
organ och mekanismer. Vi har ovan forsokt visa att manskliga réttigheter bland annat kan
utgora en sadan mekanism. | foljande avsnitt tar vi upp ytterligare ett antal mekanismer som
syftar till att framja réttsstatliga ideal.
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Mekanismer for forverkligandet av réttsstaten

Oberoende myndighetsutévning

Kravet pa en oberoende myndighetsutévning framjas genom rattsfunktionernas separering.
Den démande funktionen och den verkstallande maste separeras, sa att allménheten kan lita
pa att det & domstolarna som faststéller réttsl&get, satill vida att exempelvis poliser svarar
infor domande instanser som tillémpar gallande rétt. (Peczenik 1995b: 58) | RF anges att
ingen far bestdmma hur en domstol eller forvaltningsmyndighet ska bestéammali ett drende

som rér myndighetsutévning mot en enskild.

For svenskt vidkommande &r det en ofta aterkommande diskussion huruvida politiken ges for
stort inflytande 6ver domstolarnas réttstillampning. Politiken som fors bor visserligen vara
legitim i den domande (och verkstéllande) maktens 6gon, men domstolar ska inte paverkasi
allt for stor utstrackning av politiska svangningar, da riskerar juridiken att bli bade
ogdvstandig och instabil. Samtidigt har réttighetsbegreppet fatt en starkare innebord i svensk
politik, till den grad att det ibland anses urvattnat. (Rothstein (red) 1995b: 92) Vad géller
polisarbete med inre utlanningskontroll & fragan om politikens paverkan pa domstolar extra
relevant, vilket har att gora med de politiskt laddade amnesomrédena migration och

polisarbete.8

L agprévningsrétten

Ett sétt att framja en oberoende myndighetsutévning & genom den sa kallade
lagprovningsrétten som kommer till uttryck i Sverige bland annat genom lagradets
verksamhet. Lagrédet har att yttra sig 6ver lagférsiag och deras férenlighet med grundlagen. ®
Y ttrande inhdmtas bland annat 6ver fordag till lag som berdér medborgerliga fri- och
réttigheter eller enskildas personliga stéllning eller som avser dligganden for enskilda eller

ingrepp i deras forhallanden fran det allmannas sida, om lagen &r viktig for enskilda eller fran

84 Nyligen blev en polis frikand av tingsratten efter att ha skjutit en person vid en inre utlanningskontroll. Det har
ocksa forekommit en haftig debatt i media om huruvida det var rétt att |agga ned forundersokningen mot en polis
som skot en ung man vid under EU-toppmotet i Goteborg varen 2001. Media kan sdledes sigas ha en viss
kontrollfunktion i rattsstaten. Det senare aktualiserar ocksa fragan om det finns ett tredje maktcenter i Sverige:
massmedia (Demokratiradets rapport 1999). Huruvida sa &r fallet & ingenting som vi utvecklar i denna studie.

Vi kan dock konstatera att de oberoende domstolarnai en réttsstat har en viktig roll nér det géller att 6vervaka
Polisen.
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allman synpunkt. Granskningen i Lagradet har setts som ett mellanting mellan ett
obligatoriskt system och ett system med helt fakultativ granskning och en garanti for att
réttssakerhetsintresset och kravet pa enhetlighet, konsekvens och klarhet iakttas. (KU
beténkande 1978:79/39: 15)

Med anledning av Sveriges intrade i Schengensamarbetet tog lagradet upp en foreslagen
andring i Utlanningslagen § 5:6 om att poliser (och Kustbevakningen) skulle fa begara att en
person visar upp sitt pass eller andra hardlingar som visar rétten att vistas i Sverige, om det
finns anledning att anta att ’ utlanningen’ saknar rétt att uppehalla sig hér eller "om det annars
framstér som befogat att kontrollera utlanningen”. En sadan formulering inger, menade

L agradet, forestallningen att det av enbart ett antagande om att utlanningen saknar rétt att
uppehalla sig hér finns anledning att genomfora en kontroll. " Vi skulle dafa ett system ... dar
utlanningar tvingas ga med sina” papper” pasig, standigt beredda att bli kontrollerade av

polisen.” (Se Prop 1999/2000:64, bilaga 10)

Slutligen héanvisades till diskrimineringsforbudet och att lag eller annan foreskrift inte far
innebédra att ndgon medborgare missgynnas darfor att vederborande med hansyn till "ras,
hudférg eller etniskt ursprung tillhdr en minoritet” (RF 2:15). Eftersom
diskrimineringsforbudet inte tar sikte pa medborgarskapet hos manniskor, brét forslaget inte
formellt mot forbudet. Men eftersom poliser inte kan ha ndgon omedelbar uppfattning om en
persons nationalitet, da dennainte framgar av korkort eller ID-kort far det, enligt Lagrédet,
antas att en utlanningskontroll inte sallan skulle kommatill stand pa grund av personens ras,

hudférg eller frammande namn, som antyder etnisk tillhdrighet.

Vad vi har sett under vara faltarbeten tycks det som om poliser redan med dagens lagstiftning
tvingas konstruera anledningar att anta att personer inte har rétt att vistasi landet pa grundval
av utseende. En lagandring skulle darfor inte betyda sarskilt stora foréndringar i polisers
arbete.

8 For en genomgang av lagrédets verksamhet i ett historiskt, politiskt perspektiv, se Algotsson 1993; Lavin
2001. Se sarskild lag (1979:368) som reglerar |agradets sammansattning och arbete.
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Enskilda myndighetspersoners ansvar

Grundl&ggande for framjandet av réttsstatliga varden &r att manniskor kan utkréva ansvar av

enskilda myndighetspersoner for deras maktutévning.®®

" Ett samhalle, som tar réttsstatsidealen pa allvar, kan exempelvis inte tolerera en polisedning,
som haller polisméan bakom ryggen, vilka misshandlar anhdlina.” (Frandberg i Needham och
Odelstad (red) 1986: 35)

Detta forutsatter, enligt Frandberg, tre saker: att det finns regler som kan anvandas som
méttstock for myndighetsutovningens réttsenlighet, att det finns sarskilda ansvarsregler med
sanktioner for den som Overtrétt sina befogenheter och att det finns organ som provar,
utdomer och verkstéller sddana sanktioner. (Frandberg i Needham och Odelstad (red) 1986:
40) Av yttersta vikt &r att ansvarsbararna maste kunna individualiseras och inte "gémma sig”
bakom myndigheten. En polis & altsa mer an bara myndighetsutdvare; hon eller han har
ocksa ett personligt ansvar for att den enskildes réttigheter inte kranks. For att

kontrollsystemet ska fungera torde ocksa nagon form av intern granskning vara nodvandig.

Frégan om polisers straffansvar har stéllts pa sin spetsi tider av anméaningar mot valdsamma
poliser och diskussioner om hur man ska kunna identifiera poliser som bér skyddsutrustning.
Ett exempel padetta & den debatt som f6ljt sedan EU- motet i Géteborg 14-16 juni 2001
(Josefsson och Quistbergh i Ordfront 9/2001; Polistidningen 7/2001). For poliser galler att de
i likhet med andra tjanstemén i den offentliga sektorn stér under det straffansvar som finns
fastdlaget i brottsbalken (Kap 20). Forutséttningen for att 20e kapitlet ska vara aktuellt ar att
det ror sig om garning vid myndighetsutévning och att myndighetsutovningen grundar sig pa
lag eller annan forfattning. Det &r framst brottsbalkens 16:8 och 16:9 om hets mot folkgrupp

respektive olaga diskriminering som aktuaiseras vid inre utlanningskontroll.8’

8 Generellt finns det fyra olika typer av réttsregler som géller utkravande av ansvar av tjansteman:

= Det straffréttsliga ansvaret som reglerasi brottsbalken,

= Det disciplindraansvaret som reglerasi LOA, som innebar att om en anstalld uppsétligen eller av
oaktsamhet asidosétter sina skyldigheter i anstallningen far meddelas disciplinpafoljd for tjansteforseel se.
Loneavdrag eller varning &r det gangse straffet.

*  Det arbetsréttsligaansvaret som bestér i att tjanstemannen kan avskedas eller sigas upp enligt reglernai
LAS.

=  Det skadestandsrattsliga ansvaret, vilket ar detsamma for statligt anstallda som for andra arbetstagare.

(Ahlback i Rothstein (red) 2001: 299)
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Att det &r just en polis som misstanks for brott har ingen betydelse fér det straffprocessuella
forfarandet. Det speciellaligger i att den egna myndigheten &r inblandad i utredningen, ett
problem som, enligt juristen Annika Norée, utretts flera ganger (Norée 2000: 302). Hon
menar att en grundléggande faktor for att poliser ska tnjuta allménhetens fortroende &r att
anmalningar utreds pa ett sadant sétt att utredningen kan laggas till grund for en réttslig
bedémning. (Norée 2000: 302) Idag utreder poliser anméningar mot poliser, dock med ett
omedelbart 3klagarintrade (det vill sdga redan nar ska foreligger for misstanke om brott och
forundersokning enligt RB 23:1 skall inledas). Utifran effektivitets och
réttssékerhetssynpunkt & detta en bra ordning, menar Norée. (Norée 2000: 359) Samtidigt
konstaterar hon, mot bakgrund av bland annat en utredning som vidtagits under
Justitieombudsmannens ledning, att tillsynen éver handlaggningen av anméningar mot

polisman &r otillracklig:

”Den ordinaratillsynen 6ver polisen och aklagarna handhas idag av
Rikspolisstyrelsen och Riksdklagaren var for sig och avser i stort annat an
réttssakerhetsfragor. For att bli heltdckande maste tillsynen avse saval

polisens som &klagarnas roll i sammanhanget.” (Norée 2000: 305)

Inom Polisen géller dessutom, liksom for all brottslighet, att endast en liten del av den
faktiska brottsligheten anméals och granskas. (Norée 2000: 404)® Norées understkning visar
att endast ett fatal av granskade forundersokningar ledde till misstanke om brott, att ytterst fa
ledde till &al och att annu farre till fallande domar. Anledningar som anges troliga till detta
forhallande &r att aklagare atalar poliser i onddan. Generellt sett skulle detta bero pa att
&klagare & mer benagna att inleda forundersokning mot poliser, just for att de & poliser.
(Norée 2000: 315)%°

Det &r uppenbarligen svart for den som utsatts for ett ingripande att avgora nar en polis gétt
Over gransen for vad som & godtagbart. Att personer som kanske inte & fodda i Sverige, eller

manniskor som utifran polisers subjektiva beddmning ser ' utomeuropeiska ut, sannolikt &r de

87 Vi har, efter sokning i databanken réttsbanken, inte hittat ndgrafall dar poliser domts for brott mot dessa
lagrum.

8 Att anmalningarna ar & bekréftas ocksdi ett projektarbete genomfért av poliser som laser IMER (1-10p), i
vilket anges att endast en anmalan inkommit mot polisanstélldai Skane under 2001. Siffran togs fram med hjap
av internutredningsgruppen i Skane.
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som oftast drabbas av inre utlanningskontroll & dessutom av betydelse i detta sasmmanhang.
Upplevelse av diskriminering & inget ovanligt for personer med utlandsk bakgrund i Sverige
(Se Abiri 2000: 99; Wigerfelt och S. Wigerfelt 2001). Detta kan vara en anledning till att
anmalningar mot poliser som upptrétt pa ett diskriminerande sitt ar s fa; den individ som
utsatts réknar helt enkelt med att bli bemott pa ett krankande sétt.

Justitieombudsmannen (JO), Justitiekanslern (JK) och Diskrimineringsombudsmannen (DO)
&r viktiga bestandsdelar i rattsstaten Sverige. Den tillsynsverksamhet som dessa ambeten
bedriver & en viktig garanti for respekten av manskliga réttigheter. JO har att settill att
offentliga tjanstemén i sin verksamhet forhaller sig sakliga och opartiska och att
medborgarnas grundléggande fri- och réttigheter beaktas i den offentliga verksamheten. (38
lagen med instruktion for riksdagens ombudsman). JK ser till att de som utévar offentlig
verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt fullgor sina dligganden. (18
lagen om justitiekanderns tillsyn). DO arbetar pa ett dvergripande plan for att forhindra
diskriminering i arbetslivet och pa andra omraden, genom opinionshildning, information och
med hjalp av andra atgarder mot etnisk diskriminering. Uttalanden som ombudsménnen
avgivit betraffande inre utléanningskontroll anvands i denna studie for att tydliggora de
juridiska ramarna for arbetet med inre utl&nningskontroll. (Se kapitlet om inre

utlanningskontroll).

JK har gjort ett fatal uttalanden som rér inre utlanningskontroll. JO har behandlat 6 fall sedan
1980. Redan 1980 papekade JO i ett beslut vikten av att se dver de otydliga riktlinjerna for
tillvagagangsséttet vid verkstallighet av utlanningskontroller (1980-12-23 Dnr 762-1980). Till
DO inkom 42 anmédningar mot réttsvasendet under 2001. Av dessa géllde ett par stycken den
inre granskontrollen och ett annat den omtalade dodsskjutningen i Jonkdping vid en inre
utlanningskontroll (Ma8lnr B 458-01, Jonkdpings Tingsrétt).

Intern kontroll
For att polisers arbete ska kunna granskas kréavs nagon form av intern dokumentering.
Frandberg talar om intern distans som en forutséttning for att réttsstaten ska kunna

respekteras (Algotsson 1993: 15). Efter de flestainre utlanningskontroller skriver polisernaen

89 Nar det galler anmalarna skriver Norée att dessa framforallt utgjordes av sd kallade " busar”: " Manga hade 1&g
status och de flestavar arbetsl6sa ... // ... hadei allmanhet varit berusade eller narkotikapaverkade vid
ingripandena mot dem.” (Norée 2000: 410)
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kort PM om handel seforloppet. Dessa kan ndrmast betecknas som rapporter av uppfdljning pa
tipsen som kommer in. Syftet med rapporteringen & dock enligt poliserna gélva att i
mojligaste man garantera att allt gar riktigt till. Det finns som sagts tidigare inga riktlinjer for
hur de ska se ut eller vad som ska stdi dem. Nagra exempel pa hur de kan se ut togs upp i
kapitel 3.

Det var som sagts tidigare utifran PM:n inte mgjligt att utlésa vad det var som utldste den inre
utlanningskontrollen i form av misstanke om olaglig vistelse. Vi fick forklarat for oss att
PM:n & ett sétt att folja upp att allt gatt rétt till och handlar mycket om vilken polis som gor
dem. Vissa menar att man maste fa prata med folk, vilket innebér att det inte, enligt dessa
poliser, alltid & nodvandigt med ett klart lagstod for att kontrollera en persons handlingar.
Andrainom kéren havdar daremot att ett tydligt lagstdd, i manga fall en husrannsakningsorder
dar poliserna ges en uttrycklig rétt att gain i en lagenhet och leta efter en viss person, ar

nodvandigt.

Efter sa kallade " misslyckade inre utlanningskontroller” skrivs ingen PM. Man fér heller
ingen statistik vid den allméanna patrulleringen dver hur manga som kontrollerats och hur
manga som visade sig inte ha rétt att vistasi Sverige. Har skiljer sig verksamheten med den
inre utlanningskontrollen fran annan polisverksamhet och tycks mindre systematiserad och
granskad inom myndigheten. Om en trafikpolis har genomfort ett antal hastighetskontroller,
till exempel, fors statistik 6ver hur manga personer som kontrollerades, hur manga som korde
for fort och eventuellt om det var ndgon som visade sig vara rattonykter. | verksamheten med
den inre utlanningskontrollen &r det enbart de ingripanden som lett till vidare &tgérder, som
rapporteras. Darmed kan konstateras att polisers arbete med inre utlanningskontroll &r svar att

granska. (Se ocksa " Den svargranskade kontrollen” i kapitel 3)

Ytterligare ett sétt pa vilket poliserna redogor for sitt arbete var genom de dagrapporter som
de skrev efter varje arbetspass. Liksom vad gallde promemoriorna var dessa knapphandiga nér
det géller varfor kontrollen inleddes. Deras funktion var n&rmast ett sétt att |amna over till
naste man. For sdvdl promemoriorna som dagrapporterna gallde att de definieras som internt
arbetsmaterial varvid allménheten inte kan kréva att fa se dem. | ljuset av réttsstatens krav pa
att varje myndighetsutdvare ansvarar for sina handlingar kan de dock betraktas som ett

mojligt kontrollinstrument.
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Slutgiltigt kan séagas att de fragor vi hade med oss infor granskningen av PM:n, sasom varfor
ett ingripande blev aktuellt fran forsta borjan, eller varfor en kontroll av annat slag 6vergick

till att bli en inre utlanningskontroll, fortfarande star obesvarade.

Oppenhet, insyn och rattstillganglighet
| Sverige &r al offentlig maktutdvning underkastad |angtgaende krav pa 6ppenhet och insyn.
Medborgarna ska kunna ta reda pa vem som utévar makten inom myndigheten, vilka

befogenheter en myndighet har samt hur dess beslut kan angripas (Algotsson 1993: 16).%°

Oppenhet kan betraktas som en bedémningsmajlighet for vad som & moraliskt acceptabelt i
ett réttssamhalle (Bobbio 1987: 85). Vara falterfarenheter kan tjana som utgangspunkt for vad
detta kan innebara. Eftersom granskningen av polisers konkreta tillvagagangssétt i arbetet
med inre utlanningskontroll var relevant for vara syften, var vikten av ppenhet hos enskilda
poliser av stor betydelse. Vi upplevde forst att poliserna var mycket tillmotesgaende.
Efterhand avtog emellertid detta intryck da véara fragor blev mera detaljerade. Det sistnamnda
kan eventuel It kopplas till forhallandet att poliserna sjdva, nér det gallde just det konkreta
tillvagagangssittet, inte hade nagra klara regler att fallatillbaka pa. Istallet tycktes det vara
upp till varje enskild polis att tolka lagen i enlighet med de principer som for henne eller

honom tycktes rimliga. Darmed upplevdes sannolikt de fragor vi stéllde vara av personligt

dag.

Insynen i réttsstaten har nara anknytning till fragan om réttstillganglighet. Det senare géller
vilken mgjlighet individen har att kunna hévda sina réttigheter. Bland annat bor
myndigheterna vara geografiskt tillgangliga for den enskilde och det ska vara l&tt att gora en
anmélan. (Algotsson 1993: 16)

En viktig aspekt av réttstillgangligheten & formen for anmélan av poliser. Gangse & att om
en person vill anméda en polis, gors detta pa polisstationen, liksom for 6vrig typ av
brottdighet. En anméaan kan ske pa vilken polisstation som helst och Polisen & skyldig att ta
upp en anmalan utan dréjsma om detta & majligt. | 6vrigt & anmalningsforfarandet formlost

(Norée 2000: 307), ndgot som utifran den utsattes perspektiv kan vara bade positivt och

% RF:s stadgande om att férhandling vid domstol skavaraoffentlig (RF 2:11; RB 5) ar ett sétt att garantera
insyn. Relevant & ocksa reglerna om réatten att tadel av vad som tillforts ett &rende om detta ror
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negativt. (Jmf Bring (red) 1999: 32ff.) Eftersom det inte finns nagra specifika formkrav att
rétta sig efter kan ett klagomal framstéllas pa det sétt individen tycker & lampligast.
Problemet, som vi ser det, ligger i att formldsheten i forlangningen leder till en bristfalig
information om hur man anméler poliser. Eftersom det inte finns nagra klara riktlinjer, sa
finns det heller ingen anledning att informera allménheten om hur ett klagoma ska laggas
fram. Detta leder i sin tur till att manga individer inte vet hur man kan gatill vaga om man
utsétts for en kréankning. Sannolikheten &r stor att individen i slutandan véljer att inte anméla.
Dessutom ser vi en risk for att fortroendet for réattsvasendet som helhet minskar i ljuset av
bristen pa tydliga ramar kring anma ningsproceduren. Om Polisen behandlar den enskilde illa,

finns anledning att anta att ocksa andra myndighetspersoner kommer att gora sa.

Sammanfattning

Vid verkstallande av inre utléanningskontroller aktualiseras nastan samtliga for rattsstaten
karakteristiska faktorer. Négra av dessa kan hanforas till dimensioner av national staten,
transnationalism samt vélfardsstaten vilket komplicerar polisernas arbete. Det finns némligen
vissa forskare som havdar att de forutsétter varandra, samtidigt som andra har identifierat en
mangd motstridigheter mellan dessa dimensioner. | national statens tjanst ska poliser effektivt
se till att avldgsna de manniskor som inte hor till gemenskapen. Det allt mer transnationella
samhdllet innebér att poliserna ska forhalasig till sdvél Schengens krav som olika ménskliga
réttighetsdokument. De har numera ett ansvar for hela Europa pa ett annat sétt &n vad som
varit falet tidigare. Vafardsstaten stéller krav pd att det allmannas valfard beaktas vid
myndighetsutdvningen varvid en flexibilitet & nddvéandig i det konkreta arbetet. Poliserna
maste vara medvetna om vilken risk de tar att eventuellt krdnka en persons integritet och vaga

detta mot allmanhetens intresse att de utfor utlénningskontroller.

| Ovrigt sdtter de formella réttsstatskraven ramarna for lagstiftningen och en evertuell tolkning
och tillampning av denna. Ett fundamentalt element i detta sammanhang &r forutsebarhet vad
gdller saval lagstiftning som tillampning. Detta forutsétter att lagen &r stabil, tydlig och exakt
samt tillréckligt omfattande. Dessutom krévs att poliser verkstéller reglerna pa samma sétt
utifran principen om opartiskhet. Vi har i detta kapitel visat att den allvarliga fragan om
huruvida formella réttsstatliga krav uppfylls avseende inre utlanningskontroll & befogad. Som

myndighetsutdvning mot enskild (Férvaltningsprocesslagens § 16). De lagrum som handlar om allménna
handlingar & ocksa ett uttryck for offentlighetsprincipeni Sverige.
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diskuterats tidigare &r lagstiftningen varken exakt eller tillrackligt omfattande. De grazoner

som identifierats 6kar mojligheternatill godtycke (Se kapitel 4).

Aterkommande uttalanden hos de poliser som vi talat med tyder pa att delar av den
verkstéllande makten inte alla ganger har klart for sig hur lagstiftningen ska implementeras
och att verkstallandet beror mycket pa vilken polis som &r i tjanst. Som en konsekvens av
detta tvingas poliserna att konstruera anledningar till kontroll vilka ofta grundar sig pa

utseende och stereotyper.

Slutligen ska namnas att det réttsstatliga kravet att individen ska kunna identifiera vem som
har vilket ansvar riskerar att bli lidande i Schengens Sverige i och med det storre samarbetet
mellan myndigheter. Under de samtal vi haft med hogre tjanstemén inom polisorgani sationen
har det ofta patalats att ett mera intensivt samarbete mellan myndigheterna & nodvandigt for
att den inre utléanningskontrollen ska bli effektivare. De utlanningspoliser som arbetar
uppsokande har beklagat sig 6ver att andra myndigheter inte samarbetar i storre utstréckning
for de fall de stéter pa personer som inte har rétt att vistasi Sverige. Vid fleratillfalen har
fran RPS:s sida pdpekats vikten av att samarbetet mellan myndigheter intensifieras avseende

inre utlanningskontroll (Samtal med Kriminalkommissarie pA RPS den 24 januari 2002).

De materiella réttsstatliga kraven innebér att poliserna maste beakta manskliga réttigheter.
Né&r det gdller den inre utlanningskontrollen &r det framforallt ratten till rorelsefrihet och
diskrimineringsforbudet som &r centrala. For det senare gdller enligt svensk lag att det
allméanna ska verka for att all myndighetsutévning som kan innebéra att manniskor utsatts for
diskriminering méste hanteras (RF 2:15). Den inre utlanningskontrollen &r ett exempel paen

sadan myndighetsutévning.

Att réttsstatens ideal beaktas i praktiken kan aldrig garanteras. Det &r, sist och dutligen,
mycket upp till varje enskild polis hur lagen tar form i det dagliga arbetet. Detta har
naturligtvis betydelse for hur moétet mellan poliser och den som kontrolleras ska utvecklas. |
de svaraste fallen, dar lagen ofta & otydlig, krévs en ytterligare dimension som bestar i ett
principiellt stallningstagande fran polisernas sida. De méaste helt enkelt hantera det dilemma
vari den inre utlanningskontrollen bestar. Har finns tva riktningar som poliserna kan vélja
emellan. Antingen 'gor man som man alltid har gjort’ och lagger inga etiska aspekter pa
arbetet Gverhuvudtaget, ett forhallningssétt vi sett exempel pa under véra faltarbeten. Eller
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ocksa ser poliserna som sin uppgift att den enskildes réttigheter ska framjas vid verkstallandet
av lagen. Det senare torde kréva en storre fokusering pa etiska diskussioner inom

Polismyndigheten.

Nar det géller anvandandet av réttsstatligaideal, indikerar erfarenheterna fran vara féltarbeten
att flexibilitet, snarare &n manskliga réttigheter ar en ledstjarnai polisernas vardagliga samtal
och handlingar. Poliser uttryckte vid fleratillfalen att de pa olika sétt tanjer pa lagarnas
granser. | relation till Harts och Dworkins tankar kan i detta sammanhang konstateras att
policies, snarare an principer i form av individuella réttigheter tycks vara det viktigaste vid
verkstédllande av utlanningskontroller. Forhallandet kan hanforas till den réattspositivistiska
traditionen och bekraftades under Schengenutbildningen dér vikten av ett effektivt arbete,
grundat palagar och regler, patalades.

Ett sétt att framja réttsstatliga ideal ar att inrétta ett antal mekanismer for forverkligande av
idealen. Vi har i detta kapitel bertrt de mekanismer som & relevanta for den inre
utlanningskontrollen, sasom lagradets verksamhet, vilket straffansvar som finns for enskilda
poliser, hur en anmélan ska ga till samt vilken intern granskning som férekommer och
huruvida JO- och JK uttalat sig. Resultatet av vara och andras understkningar visar bland
annat att verkstéllandet av inre utlanningskontroll & svargranskad och att
anmaningsforfarandet & forml6st, en kombination som riskerar att underminera réattsstatliga

krav pa poliser.

Samtidigt kan konstateras att poliserna som arbetar med inre utldnningskontroll har en viktig
roll nar det géller uppfyllande av réttsstatliga ideal. Har, kanske mer @n pa nagot annat
omrade, blir balansgangen mellan vad som kan betraktas som en rimlig myndighetsutévning
ur ett manskliga réttighetsperspektiv och vad som é&r ett effektivt polisarbete synlig. Den

kritiska fragan om huruvida dilemmat verkligen hanterats &r beréttigad.
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6. Utlanningskontroll
Inledning

Migration & ingen ny foreteelse i véar tid utan har varit ett socialt fenomen i tusentals ar. | och
med g 6fartsmetoder och skepp blev det majligt for miljoner av méanniskor att under de
senaste arhundradena migrera 6ver varldens hav. Men redan flera arhundraden innan dess
migrerade individer och folk 6ver land och mindre vatten. (Sowell 1996: 1) Vi kan bara tanka
pé folkvandringstiden®™, framforallt kannetecknad av de germanska folkvandringarna men
aven omfattande keltiska, slaviska, asiatiska och romaniserade folk (Natioralencyklopedin,
sokord " folkvandringstiden”, den 15 september 2001).

Papastergiadis delar in varldens globala migration i tre olikafaser: 1.) Slaveriet och
koloniseringen; 2.) utvandringen till den Nya Véarlden; och 3.) samtida migration, starkt
associerad med globalisering. Under den forsta fasen bestdmdes migrationens riktning helt av
vilka behov imperiaistiska centra i Vasteuropa hade. Végarna for handel och kolonisering
gick mellan véstra Europa, Afrikas vastkust och Amerika med 6verféring av varor, slavar och
produkter i den sa kallade transatlantiska triangeln. Under massmigrationens andra fas
lamnade miljontal's européer sitt hemland for att Sa sig ner i den Nya Véarlden. Denna fas kan
brytas ner i tva relaterade processer som pagick under sasmmatid; industrialiseringen och
urbaniseringen i Vst samt koloniseringen och industrialiseringen av den Nya Vérlden. N&r
industrialiseringen vidareutvecklades efter andra varldskriget kompl etterade arbetsgivare sin
nationella arbetskraft med arbetare fran andra lander. Majoriteten av migranter kom nu fran
koloniernas periferadelar. (Papastergiadis 2000: 23ff)

Dagens globala migration kan sgas ha startat vid dutet av Andra Varldskriget och innebar ett
fundamentalt skifte fran tidigare migrations former och omfattning (Held med flera 1999:
299). Forflyttning &r betydligt mer komplex idag an tidigare (Papastergiadis 2000: 23).
Monstren for migration har fatt en sddan mangfald och sasmmansatt karaktér att det inte ar
mojligt att generalisera 6ver eller sakert faststélla vad som bestdmmer dess orsaker eller
riktning. Kortfattat kan globaliseringen av migration definierasi termer av Okade skillnader i
migranters ekonomiska, sociala och kulturella bakgrund, 6kning av migrationsmonster och

antal migranter, feminisering och politisering av migration, avterritorialisering av kulturella

91 Folkvandringstiden pagick mellan ungefar 370-600.
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samhallen samt att manga olika lojaliteter & kopplade till diasporas (Castles och Miller 1998:
8f; Papastergiadis 2000: 61, 86). Huruvida migrationen okat relativt sett & emellertid en fréga

for diskussion, eftersom ocksa befolkningsantalet i varlden okat.

Detta kapitel har som malséttning att placera polisarbete med inre utlanningskontroll i ett
storre kontrollperspektiv med utgangspunkt i foreteelsen migration. | detta syfte diskuteras
olika typer av kontroll som syftar till att reglerainvandring eller kontrollera att personer som
uppehaller sigi ett land gor sa palaglig vag. Vi ger dven en bild av hur den svenska
utlanningskontrollen har sett ut under det senaste arhundradet. Syftet med denna historiska
tillbakablick &r att ge en bild av kontexten for den inre utlanningskontrollen i ett svenskt

perspektiv. Hur utlanningskontrollen har sett ut tidigare har betydelse for hur den ser ut idag.

Vi inleder med en diskussion om vad utlanningskontroll innebér, hur utlénningskontroll kan
analyseras, 6vergangen fran nationell till transnationell migrationskontroll samt pa vilket sétt
migration uppfattas i mottagarlander som Sverige. | avsnittet som foljer tar vi upp faktorer
som paverkar utlanningskontroll. Texten & strukturerad kring aktorer, atgéarder samt
omstandigheter av betydelse for utlanningskontrollen. Darpa foljer en historisk beskrivning av
utldnningskontroll i Sverige under 1900-talet fram tills idag.

En forstael seram

Vad innebér utlanningskontroll?

Utlanningskontroll ar en av flera faktorer som paverkar migrationens storlek och
sammanséttning och som utgor ett medel for att reglera och begransa migration (Hammar i
Kritz, Lean Lim, Zlotnik 1992: 255). Den invandringspolitik ett land for, bestammer de
formella formerna for och graden av landets utlanningskontroll. Invandringspolitik kan vara
antingen kontrollerad eller fri. Med en kontrollerad politik menas ett system som inte tillater
manniskor att invandra som de vill, utan sétter upp lagar, regler och restriktioner for att
kontrollera och begransa invandringens former och omfattning. Y tterligheten &r fullstandig
kontroll genom att nér som helst kunna stoppa all befolkningsforflyttning eller sénga ut ala
som invandrat till landet. Med en fri invandringspolitik menas ett system som stéller upp fa
eller inga hinder for invandring. (Oberg 1994: 22; Brochmann och Hammar (red) 1999: 9)
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Mjligheten att kommatill Europa och graden av utlénningskontroll regleras genom vad
Brochmann beskriver som olika faser. Dessa ser delvis olika ut for arbetskraftsinvandrare och
flyktingar/asylsokande. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 302) Generellt kan ségas att
den forsta fasen uppnas genom att migranten tilldelas arbets- eller uppehallstillstand for
kortare perioder och blir tillféllig arbetskraftsmigrant. Detta stadium kan aven innefatta
asylsokande och personer som far uppehalla sig i landet tillfaligt. En andra fas uppnds genom
sa kallat " denizenship”, ett begrepp som Hammar myntat for innehav av arbets- och
uppehallstillstand, ofta utan tidsbegransning men utan fullstandigt medborgarskap. Den sista
fasen uppné&s via status som naturaliserad medborgare.®? (Brochmann och Hammar (red)
1999: 9f)

Under den forsta fasen kontrolleras méanniskor i alra storst utstréckning. ” Denizens’ undgar
delvis kontroll, medan naturaliserade medborgare, enligt Brochmann, atnjuter samtliga
réttigheter kopplade till fri rorlighet och inte utsétts for nagon form av utlanningskontroll.
(Brochmann och Hammar (red) 1999: 9f) Huruvida det sistnémnda stdmmer i realiteten kan
emellertid ifragaséttas eftersom dven naturaliserade medborgare riskerar att utséttas for inre

utlanningskontroller. Vi dterkommer till denna fréga senare i kapitlet.

Migranters stéllning i mottagarlanderna har stérkts under 1900-talet. Detta innebér for
vaféardsstater som Sverige, déar befolkningen garanteras en viss levnadsstandard och
grundl&ggande social trygghet, att mottagarlandet maste kunna kontrollera antalet personer
som atnjuter dessa férmaner. (Hammar i Kritz, Lean Lim, Zlotnik 1992: 255f). Som en féljd
har manga mottagarlander skaffat sig en starkare kontroll 6ver invandringen och tillampar
sina kontrollsystem alltmer restriktivt. Dessa bada utvecklingstendenser skapar ett moraliskt

dilemma som Oberg beskriver enligt foljande:

" Att 16sa dagens flyktingproblem genom att 1&ta alla, €ller ens en mindre del

av vérldens alla behdvande invandra, skulle medféra sdana dtaganden att

92 Det mest pétagliga beviset p& medborgarskapet &r det svenska passet och att man som svensk medborgare har
enovillkorlig rétt att vistasi Sverige. Skillnaden mellan svenska medborgare och utléndska medborgare bosatta i
Sverige &r bland annat att bara svenska medborgare har en absol ut rétt att bo och arbeta hér i landet och att bara
svenska medborgare har rostrétt till riksdagsvalen. Man kan inte heller bli invald i riksdagen om man &r utlandsk
medborgare. En annan praktisk fordel som foljer av svenskt medborgarskap & majligheten att kunna arbetai
andra EU-lander. Den 1 juli 2001 fick Sverige en ny medborgarskapslag som bland annat innebér att det blir
mojligt att ha dubbelt medborgarskap. (http://www.migrationsverket.se/, den 31 januari 2002)
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mojligheten for valfardsstaterna att bibehalla de befintliga invanarnas
levnadsstandard riskerar att undergravas’ (Oberg 1994: 13).

Lena Sodergran, som diskuterar dilemmat i sin avhandling, menar att det handlar om en
konflikt mellan staters strévan efter att varna om de befintliga medborgarnas intressen och den
moraliska skyldighet en valfardsstat har gentemot mindre lyckligt lottade manniskor utanfor
den " egna kretsen” (Sodergran 2000: 47).

Olika sétt att ndrma sig utlanningskontroll pa

Det finns inga entydiga teorier om utlénningskontroll inom litteraturen som kunnat fungera
som en grund for vart arbete. Ett forsta steg mot en teori & kategorisering. Detta sétt att nérma
sig utldnningskontroll har Brochmann och Hammar anvant genom att géra en uppdelning i
yttre och inre, implicita/indirekta respektive explicita/direkta dimensioner av kontroll.
(Brochmann och Hammar (red) 1999)

Bakom utformandet och utfallet av en nationell policy for utlanningskontroll ligger olika
motiv och forutsittningar. Saval nationella som internationella faktorer spelar in. De
grundldggande tva komponenterna &r kontroll vid territoriets yttre grénser samt inre
utlanningskontroll. Yttre kontroll bestér av ett lands dtgarder med syfte att kontrollera
migranters intrade redan innan deras avféard eller vid anlandandet. Denna typ av kontroll har
blivit alltmer omfattande i Europa. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 12, 302) Inre
kontroll utfors inom mottagarlandets grénser och utdvas fran det att migranter anlander och i
princip hur lange som helst. Den inre kontrollen kan spara manniskor som kommit till ett land
illegalt, men &r &ven ett St att fa tag pa manniskor som kommit pa legal vag (exempelvis
turister, studerande eller sasongsarbetande) och sedan stannat kvar efter att deras tillstand gatt
ut (Brochmann och Hammar (red) 1999: 315).

Utlanningskontrollen &r till storsta delen en blandning av yttre och inre kontroll&tgarder och
det finns grazoner dar dessa flyter samman. Vilken av de bada som & mest effektiv beror pa
omstandigheterna. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 12ff, 302) Morrison noterar att
manga regeringar foredrar yttre kontroll i form av rigor6sa kontrollsystem redan utanfor
mottagarlandets granser tillsammans med strikta granskontroller. Alternativet, storre vikt vid

inre kontroller, riskerar att inkrékta pa exempelvis arbetsgivare och framforallt de invanare
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som befinner sig lagligt i landet men av poliser felaktigt tas for invanare utan tillstand att
vistas dar (Morrison 2000: 84; se &ven Weiner 1995: 196).

Forutom samspelet mellan yttre och inre kontrollformer finns det explicita och implicita
aspekter av ett lands kontrollsystem. Den explicita dimensionen &r per definition offentlig och
stér for offentlig politik, medan den implicita dimensionen stér for dolda och otydliga
kontrollmekanismer, som av och till kan ta sig explicita och offentliga uttryck. Inre, explicit
kontroll &r delvis en konsekvens av den yttre kontrollens brister. (Brochmann och Hammar
(red) 1999: 13) Inre, implicita kontroller kan beskrivas som osynliga, sociala barridrer som
visar sig genom brist patilltrade snarare &n som explicita forbud. Det finns till exempel flera
mekanismer som inte nddvandigtvis & uttryckligt fientliga, men som till manniskor med
utlandsk harkomst formedlar att de inte hor hemma i landet. (Brochmann och Hammar (red)
1999: 317)

Brochmann namner fyra grundl&ggande faktorer som, genom ett urval eler i kombination,
paverkar och legitimerar utformandet av utlanningskontrollen. Dessa ar dvervaganden kring
a) den nationella sakerheten (bevarande av fred och stabilitet); b) ekonomin (inverkan pa
arbetsmarknaden och mdjligheterna att bevara landets vafardsnivad); c) demografin
(exempelvis befolkningstathet, fruktbarhetsnivaer och alderspyramiden) samt; d) det sociala
och kulturella sammanhanget (bevarande av nationell identitet, religitsa traditioner och social
integration). Tillaggas bor aven den internationella dimensionen vilken paverkar samtliga av
de ovan nédmnda faktorerna och samtidigt & en faktor i sig gavt. (Brochmann och Hammar
(red) 1999: 6, 289) Utlanningskontrollen begransas bland annat av internationella principer
for manskliga réttigheter. En karnfragai policys kring utlanningskontroll tycks vara just att
hitta en balans mellan respekt for individers integritet och manskliga réttigheter & ena sidan
och nationella intressen & ardra sidan. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 327; Morrison
2000: 81)

Fran nationell till transnationell kontroll av migration

Regleringen av migration eller rumslig rorelse intensifierades forsta gangen under 17- och
1800-talet i samband med kartlaggningen av geopolitisk yta utifran nationsgranser. Forst med
national statens framvaxt och uppréattandet av granser borjade byrakratiseringen och

dokumenteringen av medborgarskap genom visum och pass att sprida sig och stater
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kontrollera invandringen till sitt land. (Held med flera 1999: 322; Papastergiadis 2000: 53f)
Vé&stvérldens nationella invandringspolicys med syfte att reglera invandring har byggts upp

kring ett ramverk av uppfattningar om den suverana statens och nationella gransers betydel se.
(Sassen 1998: 7)

Forsok till en nationell konstruktion kan sparas anda till medeltiden, men fick sarskild
betydel se under 1800-talet i samband med utvecklingen av boktryckarkonsten och
spridningen av |askunnighet. Vid dennatid kom nationella skriftsprak till, nationella
traditioner och symboler framh&vdes och nationella historier forfattades inom de etablerade
staternas ram. (Johansson i Olsson (red) 2000: 290) Utvecklingen bidrog till att manniskor
sl6t sig samman inom nationen och kunde kénna samhdrighet med manniskor som de aldrig
hade tréffat. Enligt Benedict Anderson & det mot bakgrund av denna utveckling som nationen
i Europa har kunnat vaxa fram, i form av en forestalld gemenskap. Utifran Andersons
perspektiv & nationell identitet nagot som konstrueras i sociala processer. Den forestéllda
gemenskapen forutsatter ett 'vi’ som tillhdr gemenskapen och ett *dom’, omfattande de som
stér utanfor gemenskapen. Nationalstaten inbegriper saledes ett exkluderande drag. Idag har
manniskor med utléndskt ursprung blivit de som representerar 'de Andra’ . Att det ror sig om
en socialt konstruerad gemenskap gor inte konsekvenserna av gransdragningarna mellan ’vi’

och "dom’ mindre verkliga, om de accepteras som sanna. (Anderson 1991)

Grundlaggande for nationell identitet & gemensamma kulturelladrag i form av varderingar,
traditioner och symboler, men &ven yttre kriterier som antas kdnneteckna nationen ingar
generellt i nationstillhorigheten, sasom sprak eller fysiska karakteristika (Johansson i Olsson
(red) 2000: 291f). Ett centralt inslag i nationsskapande processer &r forestallningar om att
etnisk och/eller kulturell homogenitet & nagot onskvart inom national staten. Detta kan ha
konsekvenser for utformningen av en nations flykting- och invandringspolitik, liksom for dess
utlanningskontroll (Se Johansson 2002).

Idag har tanken om national staten dvergatt till att bli en fraga om transnationalism och
skapande av en europeisk gemenskap. Statsvetaren Peo Hansen belyser i sin
doktorsavhandling EU:s forsok att konstruera och definiera en europeisk identitet och visar
hur detta tar sig uttryck i olika migrationsrelaterade policys. Hansen lyfter fram de
exkluderande konsekvenserna av denna europei ska identitetspolitik och kopplar samman den
med ett véxande motstand mot invandring till Europa. (Hansen 2000)
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Skapandet av en europeisk gemenskap yttrar sig bland annat i en europeisk harmonisering av
utlanningskontrollen. Ett operativt medlemskap i Schengen innebér att ett land maste borja
tanka mer *europeiskt’, i bemérkelsen att anpassa sig efter de 6vriga europeiska landernai
Schengensamarbetet. Sverige far genom Schengenintradet pa ett mer patagligt st foretréda
europeiska intressen, bland annat genom ett ansvar infor 6vriga medlemslander som inte
funnits tidigare. Schengenlander &r beroende av varandras respektive invandringspolitik
genom att ett land med en liberal invandringspolitik kommer att sldppa in manniskor som
andra lander skulle ha nekat intrade. Dessa kan sedan, vél inne i Schengenomrédet, ta sig till
vilket annat Schengenland som helst.

Ovanstéende innebér ett steg i en utveckling fran nationell till transnationell
utlanningskontroll. Nationalstatens betydelse for utformandet av kontrollpolicys & dock
fortfarande stor, vilket inte minst framgér av lagstiftningen kring svenska polisers arbete med

inre utlanningskontroll.

Som framgick i kapitlet om réttsstaten, ar ytterligare steg i en transnationell utveckling att
flera internationella manskliga réttighetsverktyg ger ramarna for national staternas lagstiftning.
Dérutéver genomgar national staten som sddan en legitimitetskris i dagens samhallen.
Nationalstaten har tappat mycket av sin suveranitet, undergravd av globala fléden och
nationsovergripande nétverk av pengar, information och makt. (Castells 2000: 254ff)
Samtidigt forstarks nationa staten pa olika sétt, bland annat genom att de som en foljd av det
starkare samarbetet mellan Schengenmedlemsléndernas Polismyndigheter, forstarker
varandra. % Upplésningen av nationalstaten & en komplicerad och komplex process som vi
inte fordjupar oss vidare i hér. Det vasentliga i sammanhanget & att grénserna omformuleras

och att detta har relevans for olika kontrollsystem.

93 Genom Schengenkonventionen forbinder sig medlemsstaterna att 1&ta sina polismyndigheter bista varandra
inom ramen for varje stats lagstiftning. Schengenkonventionens bestdmmel ser om polisidrt samarbete &r
inriktade pa att forebygga och utreda brott och avser saval informationsutbyte som operativ samverkan, med
tyngdpunkten painformationsutbytet. Det réttsliga samarbetet omfattar fragor om inbordes réttshjalp i brottmal,
tillampningen av principen "non bisinidem” (inte tva ganger for samma sak), utldmning, éverforande av
verkstallighet av brottmalsdom samt bekampande av brottslighet somavser narkotika och vapen. K onventionen
innehdller dven regler om forfoljande av brottslingar in Gver gransen pa en annan stats territorium (sa kallat hot
pursuit).
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Utlanningskontrollens laddning i ett perspektiv av migration

Synen pa migration har betydelse fér graden av utlanningskontroll och kontrollens laddning.
Idag ses frégor som ror migration som ett problem och & starkt politiskt laddade. Men for inte
sa lange sedan betraktades befolkningsrorelser knappast som nagot hotfullt. P4 1950- och 60-
talen importerade vasteuropeiska lander flera miljoner migranter fran Turkiet, Nordafrika och
Sydeuropa for att tillgodose sina behov av arbetskraft. Sa lange ekonomierna véxte

vakomnades migranter. (Weiner 1995: 4)

| dagens V asteuropa har radsla for migration frén’ Ost” och ’ Syd’ gjort invandring till en av
de mest centrala och komplicerade samtida fragorna. Sedan mitten av 1980-talet har
invandringen till Europa fran dessa delar av vérlden okat. De migranter och flyktingar som
anlant har betraktats som en ekonomisk och socia bdrda och ett eventuellt hot mot
valfardssystemet och arbetsmarknaden. Invandringen befaras &en innebara en risk for
negativ paverkan pa nationell sakerhet och identitet, pa den etniska och religiosa

befol kningssammanséttningen samt mottagarlandernas politiska stabilitet. (Hammar i Kritz,
Lean Lim, Zlotnik 1992: 249, 256; Weiner 1995: 135ff; Castles och Miller 1998: 288ff;
Brochmann och Hammar (red) 1999: 2; Hansen 2000: 25)

Abiri visar i sin avhandling att det finns en pataglig tendens att betrakta invandring som en
sékerhetsrisk vilket visat sig i den svenska migrationspolitiska debatten under 1990-tal et
(Abiri 2000). Aven inom Schengensamarbetet behandlas invandring som ett
sakerhetsproblem. Abiri forklarar detta med att det skapats en osakerhet hos savéal politiker
som samhdllet i stort, i samband med att en kénda av att vafardsstaten férsvagats infunnit sig
efter det kalla krigets slut. Sakerhetsdiskursen och den strikta granskontroll som blir en f6ljd
kan éven séttas i relation till globaliseringen. Kontroll av manniskor som forsoker kommattill
det egna territoriet far stor symbolisk betydelsei en vérld dar abstrakta informationsflden
och kapital tycks leva sitt eget liv och handelser i andra delar av vérlden paverkar det egna
livet. (Hettne och Abirii Abiri 2000: 198) Till skillnad fran globaliseringens snabba och
abstrakta transnationella floden bestdr mansklig migration av fysiska personer som mera
konkret och synligt kan kontrolleras (Abiri 2000: 5). Dessutom gar det inte att exakt bedoma
storleken painvandringen eller effektiviteten av utlanningskontroller (Brochmann och
Hammar (red) 1999: 329).

148



Abiri havdar att sakerhetsdiskursen frammanar en stark utlénningskontroll som underminerar
mojligheterna for asylstkande att fa asyl samt samhéllens respekt for méanskliga réttigheter
(Abiri 2000). Hon far st6d av John Morrison, som pa uppdrag av UNHCR har skrivit
rapporten The trafficking and smuggling of refugees — the end game in European asylum
policy? (2000) i vilken han havdar att EU:s harda asylpolitik utgor ett allvarligt hot mot
manniskors rétt att soka asyl. Aven det moraliska dilemma vafardsstater star infor rérande
relationen mellan hur manga behdvande ett land skall 1ata invandra stéllt i relation till
ansvaret for de befintliga invanarnas levnadsstandard, speglar en aspekt av
utlanningskontrollens laddning (Jmf Oberg 1994).

Kort ssmmanfattat & utlénningskontroll ett medel for att reglerainvandring. Staten &r
huvudaktoren i kontrollsystemet men det finns en hel rad andra nationella och internationella
aktorer, handel ser, processer och omstandigheter som ocksa har betydelse i sammanhanget.
Dessa faktorer fungerar i kombination med varandra och det finns inget enkelt samband
mellan dem. Vi menar att ett sétt att tydliggora vilka olika krafter som paverkar
utlanningskontrollen &r att skiljamellan aktorer inblandade i utlanningskontrollen, atgar der

vidtagna for kontrollsyfte samt omstandigheter som &r av betydelse for utlénningskontrollen.

Faktorer som paverkar utlanningskontroll
Aktorer av betydelse

Ett obegransat antal aktorer skulle kunna raknas upp sasom betydelsefulla for system av
utlanningskontroll men givet var frégestdlining &r vissa aktérer mer centralai sammanhanget.

regering och riksdag samt Polismyndigheten kommer i férsta hand att lyftas fram.

Polisen &r ett viktigt instrument for att implementera lagstiftningen kring utlénningskontroll.
Poliser kan i sitt arbete sdgas omvandla politik till praktik (Ekman 1993: 10). Men Polisen
kan &ven betraktas som en aktor i sammanhanget pa ytterligare ett plan. Bland annat fungerar
de som remissinstans i kontrollrelaterade fragor, i Sverige exempelvis gallande fragan om den

utokade befogenheten for poliser att genomfora inre utlénningskontroller.

Storleken pa ett lands invandring & kopplad bland annat till hur svart eller |t det ar att
operera pa svarta eller graa zoner av landets arbetsmarknad. Framgangar i kontrollen av

invandring & darfor starkt beroende av en stats formaga att vervaka och kontrollera sin
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arbetsmarknad. Arbetsgivare som anvander odokumenterad arbetskraft kan utséttas for
sanktioner, vilket har en bade forebyggande, yttre kontrolldimension genom att signaleratill
potentiella migranter att det & svart att arbeta utan tillstand i landet, och en dtgérdande, inre
dimension. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 16, 21, 301f) Fackférbund kan ha ett
inflytande pa kontrollen, bland annat genom sina mdjligheter och sitt intresse av att paverka
de som utformar kontrollreglerna for att stadkomma en restriktivare eller Gppnare
intrédeskontroll. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 16)

| Sverige har arbetare som befinner sig i landet utan tillstand i modern tid varit
uppseendevackande fa, som en foljd av en vaorganiserad arbetsmarknad. Manga beslut kring
invandringspolicyn har gjorts i forhandling mellan fackférbund och arbetsgivare vilka varit
viktiga parter i svensk utlanningskontroll. Fackforeningar har haft rétt att inlagga veto i fraga
om arbetstillstand till nya invanare sedan 1919, och har efter hand krévt att invandrade
arbetare ska ga med i de lokala fackforbunden. Fackfoérbund har i Sverige uppnétt en mycket
hog niva av facklig andutning och skapat flera starka centrala forbund. Vidare har det sedan
1920-talet funnits ett sanktionssystem mot arbetsgivare som anstéllt svart arbetskraft. Den
informella arbetskraften har emellertid under senare & vuxit &ven i Sverige, med storre
spridning inom vissa branscher. Resultatet av att arbetsgivare borjat anvanda billigare,
informell, arbetskraft &r att den inre utlanningskontrollen forséamrats. (Hammar i Brochmann
och Hammar (red) 1999: 188f)

En annan nationellt relaterad aspekt eller aktor & de politiska partierna genom sin paverkan
pa lagstiftningen och det administrativa utférandet, men &ven pa det almanna
samhallsklimatet. PA samma gang som de politiska partierna har inflytande 6ver allménhetens
attityder, representerar de denna allmanhet. Detta gor allmanheten till en aktdr inblandad i
utlanningskontrollen eftersom méanniskors instéllning till invandring i forlangningen paverkar
utformningen av en stats utlénningskontroll och tvartom. | detta sammanhang kan till&ggas att

media har en viktig betydelse for allmanhetens uppfattning.

Det dr6jde lange innan det politiska systemet var involverat i de svenska invandringsfragorna.
Debatten kring invandring var liten och bedut fattades ofta utanfor riksdagen. Det var
exempelvis fackféreningarnas nationella organisation, L andsorganisationen, som 1972
bedlutade att arbetskraftsinvandringen skulle avdutas. (Hammar i Brochmann och Hammar
(red) 1999: 174)
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| samband med att det hos allménheten idag forefaler finnas en upplevelse av verkligheten i
termer av invandringstryck och invandring som ett hot mot samhaéllet, & det symboliskt
viktigt for regeringar att till synes ha kontroll 6ver sina granser. (Brochmann och Hammar
(red) 1999: 329). | faltarbetena fann vi stdd for symbolvérdet av granskontroller. Bland annat
forklarade en flygplatspolis pa Arlanda att kontroller vid landets yttre granser prioriteras
framfor inre utlanningskontroller beroende pa att dessa & synliga och darmed ' verkar’

viktigare an inre utlanningskontroller.

Framlingsmisstro kan betraktas som en mekanism i sig §alvt av betydelse for
utlanningskontroll. | de fall en framlingsfientlig installning finns hos enskilda poliser paverkar
detta hur de forhaller sig till personer med utlandsk bakgrund i arbetet med exempelvisinre
utlanningskontroller. Invandringsfientliga tendenser kan ocksa véaxa fram ur forestalIningar
som skapats genom ett strikt kontrollsystem. Politiker kan genom att manatill storre kontroll
forstérka invandringsfientliga tendenser i samhéllet och poliser kan genom att 1&gga ner
mycket tid pa arbete relaterat till utlanningskontroll férstarka en framlingsfientlig instéllning
hos allméanheten ”just genom att utlanningarna stétt under polisens kontroll och "altsd” varit
misstankta’ (Hammar 1964: 362). Migranter blir som en f6ljd forknippade med otnskad
invandring vilket & hart inte minst mot de invanare med utlandsk harkomst som redan
befinner sig i landet. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 20f)

Som internationella aktorer kan réknas andra stater, vars kontrollpolicysi allt storre
utstrackning blivit avgérande for utformandet av den nationella policyn. Stater jamfér sig med
andra for att forsakra sig om att de sjdva &r bland de mer restriktiva. Beteendet bygger pa ett
antagande om att migranter drastill det land i vilket tilltrade & enklast att fa Inget land vill
darfor avvika frén de andra eftersom en generds politik kan locka till 6kad invandring.
(Brochmann och Hammar (red) 1999: 18) Tankesdttet kanner vi val igen fran vara samtal med
poliser. Vid fleratillfallen diskuterade poliserna Sveriges ' sndlla flyktingpolitik’ och att denna
inte var bra utifran ett perspektiv av utlanningskontroll. Det verkade finnas en forestallning

om att det & majligt att soka asyl hur manga ganger som helst i Sverige.

Schengensamarbetet, som en sammans utning av stater, har paverkat den europeiska
utlanningskontrollen pé ett motsagelsefullt sétt. A ena sidan medfor det rétt till fri rorelse for
tredjelandsmedborgare (icke- Schengenmedborgare) som lagligt kommit ini
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Schengenomrédet. A andra sidan har det vidtagits tgarder for att gora det svérare att komma
ini Schengenomradet och de inre kontrollerna inom respektive medliemsland har
effektiviserats, inte minst genom dataregistret SIS. (Brochmann och Hammar (red) 1999:
309f) En risk med kompensationen for borttagandet av de inre granserna & att den
sammanlagda méngden av kontroller okar avsevart i forhallande till tidigare (Mathiesen 1997:
32; Martensson med flera 1998: 9). Thomas Mathiesen &r en av dem som riktat hard kritik
mot Schengensamarbetet. Han menar att det finns risk for en évergang till mindre 6ppna och
mer of érutsdgbara kontrollformer genom att den vanliga, synliga och férutsagbara
granskontrollen ersétts av osynliga och of 6rutsdgbara kontrollformer strax innanfor granserna.
| detta hdnseende stér man, enligt Mathiesen, infor uppenbara réttssakerhetsproblem.
(Mathiesen 1997: 31f; Mathiesen i Hornquist 1998: 86)

De kontrollstrategier som anvands i mottagarlanderna tenderar att ge upphov till strategier for
att kringga desamma av faktiska eller potentiella migranter. Migranter & aktorer som reagerar
pa restriktiva policys genom att anvanda de kanaler som star till buds nar viljan eller behovet
att migrera &r tillrackligt starkt. Det finns en hel rad metoder for att ta sig runt europeiska
kontroller sasom anlitande av agenter/radgivare, forstorelse av identitetshandlingar eller att
stanna oOver turist- och andra visum. Mest effektivt fungerar det ndtverk av kontakter som
byggs upp kring platser dit manniskor redan migrerat och slagit sig ner. (Brochmann och
Hammar (red) 1999: 22) Aven allménheten kan ha betydelse for denna s kallade mot-
kontroll genom att till exempel gdmma flyktingar (Brochmann och Hammar (red) 1999: 16f).

Paradoxalt nog finns det en risk for att den forstérkta dvervakningen av Schengens yttre grans
bidrar till att det skapas en lukrativ marknad fér ménniskosmuggling. Ju svarare det &r att
passera omradets yttre granser for att soka asyl eller invandra av andra skél, desto storre blir
samtidigt marknaden for personer som tillhandahaller presumtiva migranter med rad och
transport. Manniskor far betala annu mer for alt riskablare farder. (Martensson 1998: 38;
Morrison 2000)

Atgérder som vidtasi kontrollsyfte

For att uppna en kontroll 6ver migrationen etablerar myndigheter olika kontrollverktyg.

Granskontroller och restriktioner vid en individs intréade i ett land — en form av yttre, direkt
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kontroll — & den mest synliga och pétagliga atgard som vidtas av mottagarlander (Brochmann
och Hammar (red) 1999: 307)

Genom Schengenregelverket blir Sverige skyldigt att genomféra ut- och inresekontroll vid
sina yttre grénser. Svensk rétt medger sedan tidigare att sadan kontroll "far” ske, medan
Schengenkonventionen kraver att den " skall” ske. Schengenregelverket & ganska detaljerat i
sinaforeskrifter om vilka kontroller av resehandlingar och vilka registerslagningar som skall
ske.®* Praktiskt skall kontrollen genomféoras enligt gemensamma principer, inom ramen for
respektive stats egna lagar och med hansyn till de 6vriga staternas intressen. ” Utlanningar”,
det vill siga personer som inte & medborgare i ndgon av EU:s medlemsstater, skall

underkastas en mera noggrann kontroll &n medborgare i en EU-stat.

En annan atgard for att utéva utlanningskontroll &r det sa kallade transportorsansvaret, vilket
innebér betalningsskyldighet for flygbolag och rederier vid transport av migranter utan giltiga
dokument. Ansvaret |aggs darmed pé aktorer utanfor myndigheterna vilket gor &tgérden
extern i dubbel bemérkelse. Ett stort problem &r att transportdrens personal blir de som far
avgora vem som far sbka asyl i landet och faktiskt kontrollerar pass och resehandlingar.
Denna personal saknar sava utbildning som erfarenhet for att kunna gora sadana
bedémningar. Inte heller fullstandig kunskap om vilka asylbestammelser som géller i olika
lander kan denna personal forvantas ha. En konsekvens av transportorsansvaret &r att
flygpersonal sétter i system att inte sldppa ombord asylsokande om de saknar giltigt pass eller
identitetshandlingar, vilket kan vara att forvanta med tanke p& flyktingars situation. %
Erfarenheter fran lander som tillampat botessystemet visar att det ger upphov till
diskriminering av passagerare som till utseendet skiljer sig fran majoritetsbefolkningen.
(Mé&rtensson med flera 1998: 34; Morrison 2000: 41; Rosenberg i SDS 2001)

% Bland annat foreskrivs att inresa bara far ske vid sérskilda gransdvergangsstallen, en foreskrift som ocksd
forekommer i svensk rétt, samt att grénsens strackning mellan dessa kontrollplatser skall bevakas med rorliga
patruller. Schengenstaterna ska utdver de stationara granskontrollerna vid gransévergangsstéllena dven bevaka
kuststrackorna mellan gransovergangsstallena med rorliga enheter samt bevaka luftrummet 6ver Sverige. Den
mobila bevakningen mellan gransévergangsstallena har syftet att setill att granspassage inte sker pa andra
platser &n vid just gransovergangsstallena. Denna kontroll sker till stérstadelen till sjéss under ansvar av
Kustbevakningen.

% For att flygbol agspersonalen ska bli battre pa att genomféra kontrollerna som kravs for att leva upp till
transportorsansvaret, har EU infort sd kallade ” Airline Liaison Officers’ vilka samordnar och utbildar
fl6ygbolagspersonal i att avlésa resedokuments &kthet (Morrison 2000: 42f).

% Andra atgarder som pa samma forebyggande sétt som transportorsansvaret hindrar migranter frén att komma
till mottagarlandet & informationskampanjer €ller uppréattande av ” sakra omraden” . (Brochmann och Hammar
(red) 1999: 308) Ytterligare ett sétt att forvagra manniskor att sbka asy! ar att hindra flyktingar som kommer via
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| Sverige har transportorsansvaret funnits sedan 1950-talet. (Hammar i Brochmann och
Hammar (red) 1999: 183) En statlig utredning haller pa att utreda huruvida det svenska
transportorsansvaret skall skérpas genom inférande av boter for transportorer utbver
kostnaden for returbiljetter. Utredningen tillsattes efter det att klagomal framforts vid en av de
Schengeninspektioner som genomforts i samband med Sveriges operativa intrade. Den
svenska regeringen hade inte tolkat Schengenavtalet sa att det skulle vara nddvandigt med
boter. Eftersom regeringen numera anser att Sverige maste inféra en sarktion mot flygbolag
och rederier som slgpper ombord resendrer med ogiltiga resedokument, & fragan snarare vad
botessumman skall uppgatill an huruvida det skall inforas boter eller inte. (Ds 2001:74;
Rosenberg i SDS 2001)

En annan &tgard, eller snarare ett redskap som syftar till att kontrollerainvandring &r
dataregistret S som anvands for att kontrollera invandring och migranter inom ramen fér det
europeiska samarbetet. (Se om dettai kapitel 4) Likasa den flitigt debatterade metoden
temporary protection & en agérd for att kontrollera migration.

Anda sedan 1930-talet har manniskosmuggling betraktats som en kriminell handling i

Sverige. Fran och med 1980-talet borjade som manniskosmuggling aven réknas forsok och
forberedel ser till detta. Trots vidtagna atgarder mot manniskosmuggling, har dennaii praktiken
fortsatt och dessutom okat. De ofruktbara forsoken att genom lagstiftning hindra ménniskor
fran att pa olaglig vag tasig in i landet, har kombinerats med andra étgéarder. (Hammar i
Brochmann och Hammar (red) 1999: 183) En sadan dtgérd ar den ” buffertzon” mot migration
som flera EU-medlemslander genom att sluta avtal med lander i Central- och Osteuropa
skapat for att bygga upp fungerande administrativa system for flyktingdeportation (Morrison
2000: 47).

Det gér att talaom individuella respektive kollektiva metoder for att angripainvandring. Det
individuella forhalIningssattet innebér att asylsokande behandlas som individuellafal. De
flesta vasteuropei ska lander har ursprungligen anvant sig av denna metod, i enlighet med FN:s
flyktingkonvention frén 1951. Efter att antalet asylsokande okade fran mitten av 1980-talet,
fick kostnaderna och tiden som krévdes fér att behandla fall myndigheter att soka efter

havs fran att na landets territorialvatten, sd kallad ” interception” . Simulerad atervandring, repatriering och
deportation &r exempel paexplicita, inre kontrollatgarder (Se Olsson (red) 2001).
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kollektiva sétt for att rationalisera proceduren samt begrénsa antalet méanniskor som lyckas ta
sig till gransen. Kvoter, definitionerna” sakert tredje land” °” och " forsta land” % samt
visumsystem ar exempel payttre, direkta kontrollatgarder som syftar till att reducera
invandringen genom en kollektiv metod. Bestdmmel serna ger ett effektivt kontrollfilter for
lander som inte angransar till eller har manga flyg- eller batforbindelser till konfliktfyllda
omraden (Brochmann och Hammar (red) 1999: 20, 306).

Vad gdler visering innebar Schengensamarbetet inte ndgot principiellt nytt for Sveriges del
bortsett frén att det medfér en gemensam viseringspolitik med enhetliga viseringar.®®
Schengens lista 6ver viseringspliktiga lander ar dock lite langre och innehdller ett antal nya
viseringspliktiga stater i Karibien, Stilla Havet och Afrika. Det krévs idag visum av
medborgare fran i stort sett samtliga lander varifran det forvantas komma asylsokande. EU-
landernas krav pa visum &r, enligt Morrison, det mest of rbehdllsamma och tydliga hindret for

flyktingar att kunna migreralagligt (Morrison 2000: 36f).

Samtliga av de kollektiva metoderna for att hantera migration, liksom transportérsansvaret,
innebér att potentiella flyktingar kan hindras fran att na Schengenlanderna for att soka asyl
och utgor sdledes allvarligainskrankningar av skyddet for manskliga réttigheter (Proposition
1997/98: 42: 35; Martensson med flera 1998: 28f; Morrison 2000).

Genom forebyggande (yttre, indirekta) atgarder utomlands i form av utvecklingshjalp och
investeringar utomlands férsoker mottagarlanderna se till att det inte finns nagot behov av att
utvandrai potentiella avsandarlander. Ett problem med detta forhallningssatt & emellertid att
det kan ifrégaséttas huruvida fattigdom och ekonomisk stagnation verkligen & dominerande
orsaker till dagens migration. Det kan lika val argumenteras for att minskade handel shinder
snarare stimulerar migration genom de band som knyts mellan de lander som fér handel med
varandra. (Sassen 1998)

97 » Sakert tredje land” innebar att personer som kommer frén vad som betraktas som ett sakert land automatiskt
tvingas vandavid gransen utan vidare utredning.

%8 Regeln om "forstaasyl-land” handlar om att alla asylsokande kan skickas tillbakartill det forsta sakraland de
gasserai pavéagen.

° Enligt Schengenkonventionen kan en utlandsk medborgare som innehar ett uppehalIstillstand som utfardats av
nagon avtal sslutande part réra sig fritt inom Schengenomradet under en tid av hogst tre manader. Nagon
motsvarighet till dettafinnsinte sedan tidigare i den svenska Utlanningslagen. Att uppehdllstillstand godkanns
som utfardats av en annan stat kommer framforal It att & betydel se for viseringspliktiga personer. En person som
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Det finns &ven atgarder eller mekanismer av relevans for utlanningskontroll som kan betraktas
som en del av ett lands generella kontrollsystem sdsom reglerad tillgang till 1D-kort, boende,
skolgang, och sociala bidrag samt kontroller pa andra platser dar ménniskor kommer i kontakt
med myndigheter. For Sveriges del & personnumret en viktig aspekt bland dessa inre,
explicita mekanismer, vilka inte forebygger illegalt uppehalle men gor det svarare for
ménniskor att leva och verka i landet utan tillstand.*° (Brochmann och Hammar (red) 1999:
315)

Slutligen, i perspektivet av olika typer av kontrollatgarder, skavi taupp den inre
utlanningskontrollen. Vid en forsta anblick kan konstateras att det & en &tgéard som &r

explicit, satill vida att poliser utfér den med utgangspunkt i lagstiftningen. Den inre
utlanningskontrollen har emellertid flera och inte fullt lika uppenbara dimensioner. Till stor
del utfors inre utlanningskontroller utifran tips fran allmanheten. Poliser som vi har talat med
under féltarbetena menar att tipsen oftast |amnas mot bakgrund av ett egenintresse.
Egenintresset kan rora allt fran hamnd till forsok att avlagsna konkurrens om arbete eller
irritation dver grannar som springer i trapporna, och sava landsmaén till de anmélda som
infédda svenskar lamnar tips uppger poliserna. Vi menar att antalet tips rent hypotetiskt kan
vararelaterade till allmanhetens uppfattning om invandring pa s sétt att en negativ attityd

kan tankas Oka antalet tips fran allmanheten for att mojliggora for poliser att avlagsna fler
utlandska medborgare. For detta har vi emellertid inte ndgra vetenskapliga belégg. Denna
aspekt hor till en implicit kontrolldimension. Det implicita ligger dven i de grézoner som finns
i lagstiftningen som poliserna har att forhdllasig till i sitt arbete och de inte sdllan godtyckliga

beddmningar som ligger bakom beslut om att genomféra en kontroll.

Den inre utlanningskontrollen skiljer sig fran de 6vriga kontroll&tgéarder som tagits upp genom
att den riktar sig specifikt till migranter som uppehaller sig i landet utan tillstand men inte
upphor efter det att en individ blivit fullvardig medborgare. | de fall personer som kontrolleras
upplever detta som diskriminerande, far kontrollen ytterligare en implicit dimension satill

vida att diskrimineringen fungerar avskrackande for potentiella migranter.

normalt skulle ha behdvt visering for att resain i, och vistasi Sverige eller Schengenomrédet behéver nu inte
detta om hans eller hennes uppehallstillstand ar utfardat av en annan avtal sslutande stat.

190 personnumret &r direkt kopplat till befolkningsregistret och skattesystemet och behévsi en rad hanseenden
sasom for att Oppna ett bankkonto, stka lagligt arbete och behandlas pa sjukhus. For att fa ett personnummer
kravs det att en utlandsk medborgare tas med i befolkningsregistret. Detta gorsi princip enbart om personen i
fraga planerar att stannai minst ett &. (Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999: 187f)
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Omstandigheter av betydelse

Innan vi gar in pa den specifikt svenska utlanningskontrollen ska vi séttaossin i olika
omstandigheter som kan ha betydelse for utlanningskontroll i allménhet. En sadan &r ett lands
tidigare erfarenheter av migration. Denna &r viktig for utlanningskontrollen pa tva sétt. Dels
tenderar stater som har en tradition av invandring fran specifika lander att fa fortsatt migration
fran dessa platser eftersom det skapas nétverk mellan manniskor i avsandar- och
mottagarlander vilkai sin tur skapar "migrationsbroar”. Dels paverkar ett lands
migrationshistoria dess formaga att hantera invandring. En vautvecklad reglering kan vara
|&tt att aktivera pa kort tid nér sa krévs, men samtidigt kan en etablerad lagstiftning vara svar
att forandra. Tidigare erfarenheter av migration kan aven hainverkan pa allméanhetens

attityder gentemot invandring. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 300f)

Invandringskontrollen opererar i en mycket os8ker och sammansatt kontext dér flera aktorer
anvander sig av olika strategier. Darfor kan en situation dar myndigheter konfronteras med
omstandigheter som skapar ovantade konsekvenser uppsta, vilka kommer att ha betydelse for
de fortsatta besluten rérande kontrollen. Vidare finns det granser for hur 1angt
kontrollmekanismerna far stracka sig. Granser for kontrollen &r till exempel grundlaggande
friheter som fastdagitsi staternas skrivna konstitution. (Brochmann och Hammar (red) 1999:
20ff) Normativa forpliktelser och humanitéra principer har emellertid visat sig kommai andra

rummet nar det gdler icke- medborgare. (Morrison 2000)

Godtyckliga och oregelbundna regler for intrade samt otydliga definitioner gallande

” nationens behov” kan ses antingen som atgarder eller omstandigheter av betydelse for
kontrollen. Dessa kan klassas som yttre, indirekta sétt for mottagarlander att kontrollera
invandring pa. Anvandandet av vaga uttryck som den ”allménna ordningen”, den ”almanna
sékerheten” respektive ” statens sakerhet” inom ramen for Schengensamarbetet ger
majligheter till olikatolkningar av dess regelverk. (Se exempelvis artikel 2 nr 2, artikel 93 och
artikel 99 nr 2.) Eftersom det ingenstans forklaras hur dessa uttryck mer exakt skall forstas
Oppnar de upp for ett stort tolkningsutrymme vilket leder till réttsosakerhet. (Martensson med
flera 1998: 44) En vag lagstiftning gor det mgjligt for varje land att tolka denna i enlighet med
sinaegnaintressen. Ytterligare ett gransfall & den form av kontroll som rér sig om hinder,

sasom langa véantetider under asylstkandes ansoknings- och prévningsperioder.
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Tillfalligt eller permanent uppehdllstilistand utan fullstandigt medborgarskap, sa kallat

” denizenship” , utgor en form av inre, direkt kontroll samt pa sétt och viss fullstandigt
medbor gar skap eftersom det innebér att manniskor inlemmas i samhéllet och pa sa sétt star
under myndigheternas kontroll. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 21, 317) Administrativt
godtycke vid besutande om uppehdls- och arbetstillstand hanfor sig till den inre, implicita
kontrollen. Brochmann och Hammar konstaterar att lagstiftningen i samtliga av de atta lander
som ingdtt i deras studie, implementeras med en hdg grad av godtycklighet. Darutéver kan
landers befolkningsstorlek ha betydelse pa sa sétt att det generellt sett finns en starkare social
kontroll i Iander med en mindre befolkning. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 13)

Den sociala och kulturella integrationen tjanar, enligt Brochmann och Hammar, som
kontrollmekanism genom att integrerade individer &r 1&ttare att kontrollera eftersom de betalar
skatt, innehar bostad, har sina barn i utbildningssystemet och & beroende av vélfardssystemet
paolika sétt. Kontrollpolicyn rér endast ménniskor som befinner sig lagligt i landet. Utover
denna inre, implicita dimension har integrationen aven en yttre, implicit kontrolldimension
som hanger samman med att fordel aktiga levnadsvillkor och mgjligheter till integration i ett
land kan stimulera migranter att komma dit och tvartom. Som en foljd ligger det i varje lands
intresse att inte avvika alltfor mycket i sin generositet i forhalande till de andra

mottagarlénderna. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 11, 319ff)

Slutligen paverkas forutsattningarna for ett lands invandringskontroll av dess geogr afiska
lage. Att angransatill avsandarlander 6kar sannolikheten for invandring, men det finns inget
automatiskt samband mellan geografiskt 18ge och intensiteten i invandringen. Flera variabler
har betydelse for hur viktig geografin blir. Det kan till exempel finnas ekonomiska aspekter av
betydelse for hur stor vikt geografin far. Det sistndmnda innebér att migranter kan ta sig forbi
narmre liggande lander for att komma till mer avlégsna men mer attraktiva mottagarlénder.
(Brochmann och Hammar (red) 1999: 300)

Sammantaget & den inre utlanningskontrollen en aspekt bland manga olika aktorer, atgarder
och omstandigheter som paverkar utlanningskontrollen, vilken har saval yttre som inre,
implicita som explicita dimensioner. Bakom utformandet och utfallet av policys fér
utlanningskontroll ligger olika motiv och forut sattningar dar bade nationella och

internationella faktorer spelar in. Efter att ha behandlat allménna forutsattningar for
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utlanningskontroll, fokuserar vi i foljande avsnitt pa hur utlanningskontrollen har sett ut i
Sverige under 1900-talet fram till idag

Utlanningskontroll i Sverige
Historisk tillbakablick

Fran 1500-talets borjan bestod svensk utlanningskontroll av foreskrifter om att alla som reste
inom landets grénser maste medfora pass (Hammar 1964: 7; Svensson 1992: 93). Passtvanget
upphavdes 1860 och efter det radde under néstan sextio ar fritt folkutbyte mellan Sverige och
andra lander (Oberg 1994: 29). Mot slutet av 1800-talet borjade man lyfta fram nationella
sardrag (Johansson i Olsson (red) 2000: 316), krav borjade framforas painskrankningar i det
friafolkutbytet och successivt vidtogs dtgarder (Hammar 1964: 12). 1914 antog riksdagen till
exempel en utvisningslag som forbjod vissa ” utlénningar” att vistasi Sverige (Hammar 1964
29). Lagen innebar att man Gvergav principen om det fria folkutbytet, men dess syfte var inte
att hindra méanniskor fran att resain i Sverige, utan att kunna férpassa personer ur landet vars
narvaro ansags utgora en fara for rikets sakerhet eller kunde befaras ligga den svenska fattig-
och sukvarden till last. (Hammar 1964: 141; Oberg 1994: 30f)

Snart f6ljde emellertid krav pa skarpning av invandringskontrollen i form av énskema om en
generell utlanningskontroll. Argument som anvandes rorde arbetsmarknadens behov av skydd
mot utldndsk konkurrens och varnandet av den”rena” svenska rasen (Se om det senare i
Johansson i Olsson (red) 2000: 322f). Som en effekt av forsta varldskrigets utbrott paborjades
utbyggnaden av en sddan utlanningskontroll inom kort (Oberg 1994: 32). Med borjan 1917
introducerades sdvél ett antal externa kontrollinstrument, genom krav pa pass och visum, som
interna kontrolImetoder innebérande krav pa boende och sd smaningom &ven arbetstillstand
(Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999: 172). Krigets utbrott medfdrde dessutom en
avsevéard skarpning av rétten att resain i Sverige. Nar passtvanget aterinfordes 1917 var tiden
for fritt folkutbyte till anda. Frén och med nu féreskrevs att migranter som anlande till riket
skulle vara forsedda med pass, som dessutom skulle vara viserat av svensk
viseringsmyndighet. Regeln gallde alla utlandska medborgare, inklusive politiska flyktingar.
(Hammar 1964: 9; Oberg 1994: 32)

Tyngdpunkten i invandringspolitiken hade fram tills nu varit att kontrollera och vid behov

utvisa migranter som befanns vara ovdlkomna nér de vél var i Sverige. Men i och med
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passkungorel sen'®? kunde ménniskor nu granskas och avvisas redan innan de tagit sig in i
landet. 1918 kom den forsta atgarden for att kunna utvisa icke-onskvérda utlandska
medborgare eller forhindra att invandring som inte |8g i Sveriges intresse forekom. Nu
infordes krav pa att migranter maste bara med sig en sa kallad uppehallsbok for att fa vistas i
landet. (Hammar 1964: 168; Oberg 1994: 32)

Under slutskedet av forsta varldskriget utfardades en ny dvervakningskungorelse som innebar
att tillstdndsmyndigheten inte bara skulle se till bostads- och livsmedel ssituationen i Sverige
vid sin prévning, utan &ven var tvungen att beakta |get pa arbetsmarknaden. Kungorelsen
lagfastes 1920. (Hammar 1964: 173ff; Oberg 1994: 33f) Redan vid mitten av 1920-talet hade
emellertid arbets Gsheten, som stigit 1920-22, i huvudsak évervunnits. Da det inte langre
ansags finnas skal att vidta atgarder for att forstka skydda den svenska arbetsmarknaden fran
konkurrens utifran, avskaffade Sverige viseringskravet for flera lander i Europa. (Hammar
1964: 185; Oberg 1994: 36)

1926 borjade man &ter bygga ut utlanningskontrollen. Passtvanget och invandringskontrollen
betraktades vid det har laget som nagot bestdende. Regeringen utfardade detta & en
kungdrel se som innebar att migranter som dnskade ta anstélining i Sverige, forutom pass,
visum och uppehdllsbok nu ocksd méste ha sitt pass forsett med arbetstillstand. | kontrollsyfte
inférdes &ven anméalningsplikt for ala arbetsgivare med anstéllda utlandska medborgare.

(Hammar 1964 195ff) Dessa kontrollinstrument anvands &n idag.

Vid mitten av 1920-talet hade utlanningskontrollen fétt en s stor omfattning och betydelse att
manga menade att gallande foreskrifter borde lagfastas istdllet for att enbart regleras i
administrativ ordning. Ett forslag pa en utlanningslag gick igenom 1927 som innebar att den
utlannings- och invandringskontroll som redan existerade bekraftades och stadfastes. For
forsta gangen inférdes en lag om sava generell som individuell utlanningskontroll 192,
(Hammar 1964: 227; Oberg 1994: 36f) Utlanningslagen byggde pa en princip om att ett land
maste tillgodose sina egna medborgares behov och forst darefter dvervaga att tillmotesga

liknande ansprak fran andra landers medborgare. Det véaxte nu aven fram en insikt om att

101 K ungorel se & en benamning inom den offentliga ratten pa olika slags tillkannagivanden.
192 Generell invandringskontroll styr migrationsflden medan individuell kontroll fokuserar pd individuella
migranter (Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999: 171).
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invandring som foreteelse i framtiden kunde forvantas utgora ett permanent inslag i svenskt
politiskt liv. (Oberg 1994: 37f)

Utlanningslagen frén 1927 ersattes av en ny lag & 1937, som dock inte innebar ndgra
principiella férandringar i forhdllande till tidigare. Den tredje utlanningslagen kom 1945 och
innebar inte heller den nagra avgdrande forandringar utan kan ses som ytterligare ett steg i
riktning mot ett utbyggt kontrollsystem. Lagen skall ses mot bakgrund av en rédsla for okad
arbetsl Gshet efter kriget. (Svensson 1992: 213; Oberg 1994: 43ff) Samtliga tre lagar hade som
sin huvudsakliga inriktning att reservera den svenska arbetsmarknaden & den inhemska
arbetskraften och férhindra att  6nskvéarda migranter bosatte sig i landet. (Lundh och
Ohlsson 1994: 73)

Viktigt for att forsta utlanningskontrollen under denna period &r det faktum att Sverige under
1920- och 30-talen betraktades som ett foregangsland nér det gallde rasbiologi och
rashygieniska atgarder. De rashiologiska tankarna omfattades av i stort sett alla politiska
grupperingar och fanns kvar i lagstiftning, skolbocker och offentliga skrivelser langt efter
andra vérldskrigets slut. (L66w i Olsson (red) 2000: 365) 1921 grundades Statens
Rasbiologiska Institut som en officiell ingtitution. Ett centralt drag i det rasbiologiska
tankandet var att forsoka sla vakt om vad som upplevdes som viktiga ' svenska egenskaper’

och att nationen skulle utvecklas genom "rashygien”. (Johansson i Olsson (red) 2000: 329)

Liberaliseringen av invandringspolitiken

Efter krigsslutet skedde en gradvis liberalisering av invandringspolitiken. Den forvantade
ekonomiska depressionen visade sig utebli. Man hade ocksa positiva erfarenheter av
flyktingarna som arbetskraftsreserv under krigsaren da det radde arbetskraftsbrist pa grund av
mobiliseringen. (Svensson 1992: 102f) 1943 hade regeringen avskaffat kravet pa
arbetstillstand frén nordiska medborgare och denna ordning holl man fast vid ocksa efter
krigets slut. Huvudskalet till liberaliseringen var att det fran krigsslutet till mitten av 1970-
talet r&dde en stor efterfrégan pa arbetskraft. Detta var ett resultat av den ekonomiska och
industriella expansionen och den demografiska situationen. (Lundh och Ohlsson 1994 67f)

Tre ingtitutionella forandringar vilka alla kan relateras till Sveriges behov av arbetskraft
Oppnade upp for en dkad invandring efter krigsslutet. 1954 gjordes en nordisk
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Overenskommelse om en gemensam arbetsmarknad vilket innebar att den svenska
arbetsmarknaden stod dppen for manniskor fran de 6vriga nordiska landerna som fritt kunde
forflytta sig, bosétta sig och ta anstéllning i Norden. For det andra forsokte man fartill stand en
kollektiv dverforing av utomnordisk arbetskraft och for det tredje skedde en allman
liberalisering av utlanningslagstiftning och praxis i handlaggningsarenden, vilket fick till foljd
en fri turistinvandring frén Europa. Dessa férandringar gjorde att arbetskraftsinvandringen till
Sverige var i stort sett fri fran 1950-talets borjan till slutet av 1960-talet. (Lundh och Ohlsson
1994: 68f; Oberg 1994: 50f)

1946 kom det forslag fran en statlig utredning att regeringen skulle soka tillstand att kollektivt
overfora arbetskraft fran olika europeiska lander till Sverige. Med fullmakt fran regeringen
kunde Arbets 6shetskommissionen (foregangare till Arbetsmarknadsstyrelsen) sluta sadana
avtal, vilket gjordes med exempelvis Italien och Ungern. Pa detta vis skedde under slutet av
1940-talet en omfattande organiserad dverforing av utldndsk arbetskraft. Under 1950-tal et
borjade man tillampa ett annat system for samma andamal, som gick till s att foretag som var
i behov av utlandsk arbetskraft kunde vanda sig till AMS, som efter samrad med
lansarbetsnamnder och fackliga organisationer kunde bevilja rekryteringen. Rekrytering
gjordes frén bland annat Osterrike, Italien, Vasttyskland, Belgien och Holland. (Lundh och
Ohlsson 1994 71f)

Den aktiva rekryteringen overgick efterhand i en mer regelbunden, spontan
arbetskraftsinvandring (Oberg 1994: 51). Den praxis som anvandes innebar att
arbetsmarknadsmyndigheterna ibland gav arbetsmarknadsorgani sationerna mojlighet att yttra
sig innan de gav sinaremissvar. Resultatet blev att det fackliga inflytandet byggdesin i
systemet for arbetsmarknadsprovning. Arbetsgivarorganisationens asikter inhamtades enbart i
den man det ansdgs behovligt. (Lundh och Ohlsson 1994: 77) Behoven pa arbetsmarknaden

har som synesttill stora delar styrt den svenska invandringsregleringen.

Infor 1954 ars utlanningslag mérktes en positivare instéllning till invandring an tidigare.
Utgangspunkten var fortfarande att endast svenska medborgare hade ovillkorlig rétt att vistas
och arbetai Sverige. | motiveringarna till lagforslaget slogs det emellertid uttryckligen fast att
det fria folkutbytet pa sikt aterigen borde kunna utgdra grundprincipen for den svenska

invandringspolitiken. De enda inskrankningar som borde goras i detta folkutbyte var sddana
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som for tillfallet ansags nodvandiga med hansyn till nationella intressen. (Lundh och Ohlsson
1994: 74)

Den nya lagen vilade i princip pa samma grundvalar som den gamla. En utlandsk medborgare
som villeresain i Sverige skulle inneha pass samt i vissafal visering. Ville hon eller han
vistas i landet en langre tid kravdes det ytterligare tillstand, liksom om vederborande ville
arbeta eller bosétta sig inom landets grénser. Sa kallade kriminella element skulle forpassas ur
landet. Den framsta forandringen som 1954 &rs lag férde med sig var att en ny form av
uppehdllstilistand, sa kallat bosattningstillstand, inférdes. Boséttningstillstandet innebar att
utlandska medborgare for forsta gangen formellt tillerkandes rétt att bli kvar inom Sverige pa
obestamd tid. Darmed skyddades de mot att uppehallstillstand och arbetstillstand kunde dras
in om forhdllandena pa arbetsmarknaden forsamrades. Pa grund av en restriktiv praxis fick
emellertid inte boséttningstillstandet ndgon storre betydelse. Daremot 6vergavs det system
som funnits for arbetsviseringar och som innebar att den som reste ini Sverige for att sbka
arbete var tvungen att ha arbetstillstand ordnat redan vid inresan. Det blev nu mgjligt att fritt
resaini landet och val inne i Sverige soka arbete. Efter att ha fatt ett erbjudande om arbete
kunde personen sedan soka arbetstillstand. Arbetstillstandsgivningen var ett sét for
myndigheterna att kontrollera tillstromningen av utléndsk arbetskraft och leda den till de
branscher och delar av landet dér den som mest behévdes. (Lundh och Ohlsson 1994: 74ff)

I mitten av 1960-talet fanns ett enormt behov av arbetskraft i Sverige. Invandringen till
Sverige Okade vid denna period kraftigt for att nd sin htgsta topp 1969-70. Men under den
senare delen av 1960-talet blev det samre tider for den svenska ekonomin, vilket ocksa
marktes pa det invandringspolitiska omradet genom att berérda myndigheter borjade signalera
en restriktivare installning till arbetskraftsinvandring an tidigare. (Oberg 1994: 56ff)

Ekonomin vander

Vid mitten av 1960-talet upplevdes arbetskraftsbristen i Sverige fortfarande som ett stort
problem och en invandringsvanlig politik foresprakades for att dka invandringen. Vid denna
tid borjade det emellertid vaxa fram ett motstand mot den fria arbetskraftsinvandringens
politik inom fackfdreningsrorelsen. Man hanvisade bland annat till att den inhemska
arbetskraftsreserven sdsom gifta kvinnor, aldre och handikappade istéllet borde utnyttjas och

att migranter exploaterades av vissa arbetsgivare. Man menade ocksa att en stor och fri
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arbetskraftsinvandring skulle skapa motséttningar mellan svenskar och utlandska medborgare
i arbetdivet och i samhdlet. (Lundh och Ohlsson 1994: 78ff)

1966 inforde inrikesdepartementet provisoriskt nya regler avsedda att sétta stopp for
turistinvandringen. Utomnordiska medborgare som ville arbetai Sverige maste i
fortsattningen ordna med arbetstillstand redan fore inresa i landet. Dessa regler innebar inte
att den spontana utomnordiska arbetskraftsinvandringen upphdrde. Myndigheterna var
namligen inte konsekventa i tillampningen av de skarpta reglerna utan gjorde regel massigt
undantag. Eftersom turistinvandringen inte upphorde besl 6t regeringen att skarpa regleringen
av den utomnordiska invandringen. Som en foljd av att 1954 ars utlanningslag medgav
anpassningar utifran situationen pa arbetsmarknaden, kunde en éndring i
utlanningskungorel sen goras som forbjod myndigheterna att bevilja arbetstillstand &t icke-
nordbor efter inresan. Reglernatradde i kraft 1967. Pa grundval av detta utarbetade regeringen
riktlinjer for utlanningspolitiken vilka godkandes 1968. (Lundh och Ohlsson 1994: 81f; Oberg
1994: 56ff)

Syftet med de nya reglerna var att forhindra utlandska medborgare fran att resain i Sverige
for att soka arbete utan att deras fall forst genomgatt arbetsmarknadsméssig prévning.
Samtidigt som den nya invandringspolitiken 1967/68 innebar en restriktiv hallning gentemot
spontan utomnordisk invandring, forordades organiserad kollektiv arbetskraftsrekrytering i
utlandet. Denna genomfordes fortfarande under AMS ledning i samrad med
arbetsmarknadsparterna. Tillstand skulle enbart beviljas om det svenska arbetsmarknadsl &get
motiverade det. (Lundh och Ohlsson 1994: 82f)

Bakgrunden till den fackliga omsvangningen var, enligt Lundh och Ohlsson, att invandringen
forandrades drastiskt under 1960-talets forsta halft. For det forsta 6kade invandringens
omfattning, for det andra 6kade invandringen fran Sydeuropa och Balkan medan den nordiska
invandringens relativa betydelse minskade. Atstramningen av invandringspolitiken 1967/68
var en institutionell forutséttning for en minskad utomnordisk arbetskraftsinvandring. Men det
var de ekonomiska kriserna under 1970-talet och den lagre tillvaxttakten och krympande
industrisektorn som gjorde att den grundl&ggande orsaken bakom arbetskraftsinvandringen —
bristen painhemsk arbetskraft — forsvann. (Lundhoch Ohlsson 1994: 78) En avstannande
produktivitetsokning vande den svenska ekonomiska kurvan, liksom dvriga industrilanders,
nedat i borjan av 1970-talet. De hogsta produktivitetsokningarna férekom under 1950-73,
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under vilken tid vi konstaterat att arbetskraftsinvandringen till Sverige var som stérst. (For en
Oversikt, se Castells Band | 1999: 81)

En viktig &tgard for utlanningskontrollens fortsatta utveckling kom i en proposition 1968 och
handlade om att utarbeta 6vergripande riktlinjer for utlénningspolitiken. Tankarna som
presenterades i propositionen kan betraktas som genombrottet for ett nytt Ssitt att se pa
utlandska medborgare och deras stéllning i det svenska samhéllet. Utgangspunkt for
riktlinjerna var att Sverige aven i framtiden kunde forvantas forbli ett ma for invandring. Det
uttrycktes en strévan att jamna ut skillnaderna mellan utléndska och svenska medborgares
réttsliga stallning. Géllande invandringspolitiken anférdes framst arbetsmarknadspolitiska
skdl for behovet av en fortsatt reglering av invandring. Man menade att en alltfor omfattande
invandring hotade att undergréava viktiga politiska mal. Bestammelserna om forvarstagande av
utlandska medborgare skarptes och boséttningstillstandet som kunde erhdllas efter att ha varit
bosatt i Sverigei tva &, ersattes av ett permanent uppehdllstillstand som utfardades efter ett
arsvistelse i landet. Straffet for att anstalla utlandsk arbetskraft utan arbetstillstand skarptes i
enlighet med en allman strévan att forstarka kontrollen av illegal arbetskraftsinvandring. Fran
och med 1968 kannetecknas den svenska policyn av restriktiv invandringspolitik och jamlik
invandrarpolitik (Oberg 1994: 58ff, 66).

Eftersom den gamla utlanningslagen fran 1954 borjade kannas otidsenlig och invecklad skulle
en ny lag, som kom 1980, ges en enkel och lattfattlig utformning. Invandringspolitiken
forblev i stort sett densamma under hela 1980-talet och byggde pa principen att den skulle
anpassas till Sveriges resurser samt att de migranter som slépptes in skulle behandlas
likvardigt med 6vrigainvanare. Bara nagra dagar efter att riksdagen godkéant den nya
utlanningslagen tillsattes emellertid en ny utredning om invandrings- och invandrarpolitiken
pagrund av att en rad fragor hade |amnats obesvarade. Forslagen som foljde av utredningen
blev vagledande for politiken under resten av 1980-talet. Utgangspunkten for
invandringspolitiken skulle préglas av restriktivitet av hansyn till de egna och invandrade
invanarnas béasta. En stor skillnad i forhallande till tidigare var att nagon hanvisning till

principen om fritt folkutbyte inte langre forekom. (Oberg 1994: 70ff)

1989 kom en ny utlanningslag som ersatte den frén 1980. Grundprinciperna fér den svenska
invandrings- och invandrarpolitiken stod of randrade. (Oberg 1994: 82; Hammar i

Brochmann och Hammar (red) 1999: 186) Utlanningslagen hade fram tills nu varit en ramlag
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och de konkreta bestdmmel serna om vilka restriktioner som skulle tilldmpas fanns i
utlanningsforordningen. | detta avseende skiljer sig 1989 éars utlanningslag fran de tidigare
utldnningslagarna. Det som innan hade haft karaktéren av undantagsbestammel ser,
exempelvis reglerna om passtvang, var numera att betrakta som huvudregel. Villkoren for
inresa och vistelse i Sverige togs darfér nu in i gava utldnningslagen. | och med detta
forsvann ocksa de sista formella resterna fran tiden da det fria folkutbytet var regel snarare @n
undantag. (Oberg 1994: 83)

Kontrollens forstarkning

Med borjan vid mitten av 1980-tal et forandrades policyn for utléanningskontroll av olika
anledningar. Sava den interna som externa kontrollen har férstarkts sedan dess. Det kan,
enligt Hammar, dock diskuteras hur mycket effektivare systemet i gava verket har blivit och
vad konsekvenserna av det &r. Det & aven en fréga for diskussion hur mycket av denna
forandring som beror pa svensk policy och hur mycket som beror pa ett okat internationel It
samarbete. (Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999: 179) | och med det 6kade
samarbetet kring migrationspolicys inom EU och Schengen lades fran och med mitten av
1980-talet exempelvis en storre tyngd pa visum, framforallt for medborgare i 1ander fran vilka
det forvantades komma oonskad invandring. (Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999:
181, 193)

Den strangare kontrollen beror pa flera olika faktorer, menar Hammar. Det skedde vid mitten
av 1980-talet en 6kning i antalet asylsokande till V asteuropa pa grund av krig och fortryck i
Afrika, Asien och fére detta Jugoslavien. Mot bakgrund av denna utveckling startades en
diskussion om en ny typ av forebyggande och dvergripande invandringspolicy som kunde
integrera utl anningskontroll med sakerhetspolicy och svenskt bistand. HOg arbetsl shet i
landet samt ett nytt flyktingprogram 1ag &ven bakom den nya 6vergripande policyn. 1984
startades en reform for integrationen av flyktingar i det svenska samhallet som gick ut pa att
placera flyktingar i de kommuner som hade stora resurser i fréga om bostader, jobb,
sprakutbildning och s vidare. Programmet 6verbel astades emellertid tidigt pa grund av ny
invandring och resulterade i krav pa en strangare kontroll for att reducera statens kostnad for
flyktingar. 1992 steg arbetsl6sheten fran 3-4 procent till 8-10 procent. Arbetsl dsheten bland
invandrade invanare steg till Gver 20 procent vilket ledde till segregation och marginalisering.
Denna situation ledde till en mer uttalad och negativ attityd i samhéllet gentemot invandring
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och personer med utlandsk bakgrund, samt till krav pa en effektivare kontroll. (Hammar i
Brochmann och Hammar (red) 1999: 176ff)

Mot dutet av 1980-talet var det som om ett tabu mot framlingsmisstro i den politiska debatten
dé&ppte. Forandringen visade sig som starkast i §6bo i sédra Sverige, dér det i samband med
det nationella valet 1988 genom en lokal folkomrdstning togs beslut om att véagra ta emot
flyktingar. (Fryklund och Peterson 1989) For forsta gangen visade det sig finnas starka
negativa asikter gentemot invandring bland véjarna, en installning som inget av de politiska
partierna hittills givit rost &. Den negativa attityden gentemot invandring och landets
invandringspolicy var starkare pa vissa hdll men kom till uttryck i samtliga politiska partier.
Nagra ar senare vid valet 1991, utnyttjade det populistiska partiet Ny Demokrati missnojet
infor Sveriges invandringspolicy och vann atta procent av folkets roster. For att motverka
denna politiska situation bytte de 6vriga partierna strategi, foréndrade den politiska debatten
och brét den opolitiska traditionen i invandringshénseende. Det var i denna veva som en ny,

striktare utlanningskontroll inférdes. (Hammar i Brochmann och Hammar (red) 1999: 178f)

Forstéarkningen av kontrollen kan aven hanga samman med det moraliska dilemma som togs
upp i avsnittet om utlanningskontrollens laddning. Enligt Oberg upplevs flyktingsituationen
som hotfull beroende pa att de ideal som idén om en vafardsstat bygger painte barariktar sig
mot medborgare, utan innefattar civilt, socialt och politiskt ansvarstagande aven for
permanent bofasta personer med utlandsk bakgrund. Det faktum att mottagarlénderna under
1900-talet tillerkant migranter altfler réttigheter medfor sadana dtaganden att mojligheten for
valfardsstaterna att bibehalla de befintliga invanarnas levnadsstandard riskerar att undergravas
(Oberg 1994: 13). Den invandrarpolitik som riksdagen antog 1975 &r ett exempel pa dkandet
av utlandska medborgares réttigheter i det svenska samhéllet. 1

Sammantaget var det mot slutet av 1800-talet, under den nationalistiska tidsandan, som krav
pa en skarpning av invandringskontrollen borjade framfdras och atgarder successivt vidtogs
for att inskranka det fria folkutbytet. Den utlénnings- och invandringskontroll som vuxit fram
manifesterades 1927 i form av Sveriges forsta utléanningslag. Efter andra varldskrigets slut
skedde en liberalisering av invandringspolitiken, framforallt pa grund av att det fran

103 politiken innehéll de tre malsattningarna: 1.) Jamlikhet — samma rattigheter och skyldigheter for flyktingar
och migranter som for befolkningen i dvrigt; 2.) valfrihet—i fraga om kulturell identitet; och 3.) samverkan—
Omsesidig tolerans och solidaritet mellan minoritet och majoritet. (Svensson 1992: 27)
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krigsslutet fram till mitten av 1970-talet radde stor efterfragan pa arbetskraft. En aktiv
rekrytering av arbetskraft dvergick s smaningom i en mer regelbunden, spontan
arbetskraftsinvandring. | och med de ekonomiska kriserna under 1970-talet och den
krympande industrisektorn forsvann arbetskraftsbristen. Parallellt vaxte det fram ett motstand
mot den friainvandringens politik. Fran mitten av 1980-talet fram tills idag har savél den

interna som externa utlanningskontrollen forstarkts.

Flyktingpolitiken

Som framkom i avsnittet om den historiska utvecklingen av Sveriges migrationskontroll har
det inte ansetts vara av sarskilt stor politisk vikt att skilja flyktingmigration fran
arbetskraftsinvandring. Idag finns det en komplex diskussion bland saval politiker som
forskare kring begreppen flykting och ekonomisk migrant.®* | takt med att migration har
borjat betraktas som ett hot, har en snévare definition av vilka migranter som mottagarlander
ar villiga att ta emot utvecklats. Foljaktligen kan flyktingpolitiken i sig betraktas som en
strategi for att kontrollera migration.

Det faktum att flyktingpolitiken idag &r relevant att diskutera som en separat fraga, till
skillnad fran tidigare (fore 1980-talet) da migration framst var en fraga om landets
ekonomiska situation, hanger samman med det dilemma som bland annat Oberg tar upp i sin
avhandling: Allmanheten vill inte levai ett samhélle som d&pper in alainvandrare, men intei
heller i ett samhalle dar ingen f&r komma in. (Oberg 1994) Det & inte langre legitimt att 1&ta
ekonomiska faktorer helt och hdllet styra vem som ska fa kommatill Sverige, nagot som kan
ha att gora med att den omgivande vérlden kommit 'narmare’ bade genom media och det
faktum att Sverige har blivit ett mangkulturellt samhalle.

Generellt har Sverige, i jamférelse med andra lander, tagit emot ett stort antal flyktingar.
Betréffande hanteringen av flyktingar gar det att skilja mellan mottagarlander som har en
aktiv policy och de som mer passivt blivit mal for flyktingar. De flesta lander & en blandning
av aktivt och passivt, sa &ven Sverige. (Brochmann och Hammar (red) 1999: 303) Det finns
flera exempel pa att Sverige traditionellt sett har fort en aktiv politik. 1950 besl 6t regeringen
att uttagningen av flyktingar till Sverige skulle goras av uttagningskommissioner bestéende av

representanter for AMS, Utlanningskommissionen och Medicinalstyrelsen. | samband med

168



upproret mot diktaturen och det sovjetiska inflytandet i Ungern 1956 valdes ungerska
flyktingar fran lager i Europa ut av sadana kommissioner for att fa kommatill Sverige.
(Svensson 1992: 105, 216) Den aktiva politiken blev tydlig ocksa under K osovokrisen hosten
1998 da Migrationsverkets tjansteman begav sig till flyktinglagren for att vaja ut vilka
flyktingar som skulle fa kommatill Sverige. Ett exempel pa Sverige som ett passivt
mottagarland &r att migranters egna natverk fran tidigare invandring skapar en naturlig vag till

Sverige. Det hér &r ett generellt fenomen som ocksa géller de flesta andra mottagarlénder.

Fram till borjan av seklet gjordesi Sverige ingen atskillnad mellan flyktingar och andra
migranter. Det fanns inget sarskilt skydd i svensk lagstiftning for flyktingar forran 1913, da en
lag antogs som innebér att utlandska medborgare inte kunde utvisas for tryckfrihetsbrott eller
politiska brott. | 1914 ars utvisningslag fanns inga bestammelser om asyl for flyktingar. En
utléndsk medborgare fick emellertid inte avvisas eler utvisas till ett land dér han eller hon
sannolikt skulle straffas for politiska brott. Detta forbud stod fast aveni 1927 ars
utlanningslag. | 1937 ars lag utvidgades skyddet till att omfatta &ven dem som flytt av
politiska orsaker. 1954 ars utlanningslag forstéarkte rattsskyddet for de politiska flyktingarna
genom att det antogs en principdeklaration att en politisk flykting inte utan synnerliga skél
fick vagras fristad i landet. | 6vrigt togs det vid utformningen av lagen hansyn till 1951-ars
Genévekonvention i s3 métto att lagen inte fick innebara inskrankningar i de réttigheter som
flyktingar var tillférsakrade genom konventionen. Konventionens definition av begreppet
politisk flykting togs dock inte med i lagen. (Svensson 1992: 93ff; Oberg 1994: 65ff)

1950 fick AMS det 6vergripande ansvaret for flyktingpolitiken i Sverige och spelade
tillsammans med enskilda tjansteman sannolikt en stor roll vid utarbetande av
flyktingpolitiken. Officiellt hdvdades det att den svenska flyktingpolitiken under 1950-talet
styrdes av humanitéra intressen, men flyktingpolitiken maste ocksa ses som en del av
arbetskraftsrekryteringen vid dennatid. (Svensson 1992: 214ff)

| propositionen fran 1968 infordes en ny skyddsgrupp i flyktingsammanhang. Nu gavs det
aven lagstadgat skydd for personer som |amnat sitt land pa grund av missnje med de
politiska forhadlandena dér, samt medborgare i krigsforande lander vilka riskerade att

bestraffas for sddana brott for vilka utlamning fran Sverige inte fick ske. Ett fordag infor den

104 Detta var tydligt p& den 6:e Metropoliskonferensen i Rotterdam 26-30 november 2001, dar forskare, politiker
och tjansteman diskuterade samtida och framtida utmaningar inom IMER-omradet.
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nya utlanningslagen fran 1980 var att Genévekonventionens flyktingdefinition skulle ligga till
grund &ven for den svenska lagstiftningen. (Oberg 1994: 65ff)

Utlanningslagen frén 1997 innebar en viss forandring av kriterier for flyktingskydd. Tva
kategorier i den tidigare lagstiftningen lamnades nu; de facto flyktingar och krigsvagrare.
Asylsokande frén dessa kategorier behtvde mycket starka ska for att fa skydd. Man slutade
&ven att ge skydd p& humanitéra grunder. Detta innebar stora restriktioner, men flera
forandringar gick samtidigt i andra riktningen. Genévekonventionen skulle ges en liberaare
tolkning i enlighet med rekommendationer fran UNHCR. Fran och med nu skulle &ven asyl pa
grund av valgrundad fruktan for forfoljelse ges som en fdljd av statens ofGrmaga att ge
effektivt skydd istéllet fér, som tidigare, forfoljelse av statliga myndigheter. Invandring av
déktingar begransades till att avse karnfamiljen. (Hammar i Brochmann och Hammar (red)
1999: 186f)

Summerande kan utifran den historiska tillbakablicken sigas att det i Sverige tidigt
etablerades ett inre kontrollsystem, framforallt som en f6ljd av den vé organiserade
arbetsmarknaden. Det politiska systemet och de politiska aktérerna var inte inblandade i
invandringsfragorna forran mot slutet av 1980-talet, da starka negativa asikter gentemot
invandring visade sig bland véljarna. Den negativa attityden gentemot invandring kom till
uttryck i samtliga politiska partier, men var starkare pa vissa hall. En snavare definition av
vilka migranter som mottagarlénder &r villiga att ta emot har utvecklats i takt med att
migration borjat betraktas som ett hot. Darmed har flyktingpolitiken blivit ett sétt att

kontrollera migration.

Sammanfattning

Synen pa migration varierar och kan vara positiv eller negativ beroende pa olika férhallanden
i mottagar- respektive ursprungsland och for tiden radande omstandigheter. Hur migration
uppfattas visar sig bland annat i ett samhaélles politiska och offentliga debatt, samtidigt som
debatten & med om att skapa denna uppfattning.

Regleringen av migration bérjade i samband med retional statens framvaxt. Framhavandet av

nationella traditioner och symboler vid dennatid bidrog till att skapa en samhorighet mellan

manniskor inom ramen for nationalstater. Exkludering & en forutséttning for national statens
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uppbyggnad och fortlevnad, varvid den forestallda gemenskapen far konkreta konsekvenser i

form av ett 'vi’, som tillhdr och inkluderas i samhallet, och ett 'dom’, som inte hdr hemma.

Gemensamma kulturella drag och yttre attribut sdsom sprak och fysiska karakteristika &r
nagraav de kriterier som antas kanneteckna nationen. Utlanningskontroll blir dérmed ett
verktyg i den nationsskapande processen. Detta blir tydligt om man ser till Sveriges forsta ar
av invandringsreglering, vilka praglades av rasistiska och antisemitistiska attityder. Bland
annat var det utifran argument om varnandet av den ’rena svenska rasen’, tillsammans med
arbetsmarknadens behov av skydd mot utlandsk konkurrens, som det i bérjan av 1900-talet

kom krav pa skarpning av invandringskontrollen.

Nationens intressen har kommit i forsta rummet i Sveriges férda invandringspolitik under
1900-talet. Perioden 1945 till 1972, da det fanns ett stort behov av arbetskraft i landet,
kannetecknades framférallt av arbetskraftsimporten och en liberalisering av
invandringspolitiken. Vid mitten av 1960-talet stimulerades invandring aktivt och man kan
saga att det vid dennatid fanns en positiv syn pa migration. Invandring betraktades som nagot
som kunde hjépatill att utveckla och bevara det svenska vastandet. Vid dennatid fanns det
inget Schengensamarbete och den svenska invandringspolitiken kénnetecknades narmast av
att manniskor utan hinder kunde bosétta sig och arbeta inom landets granser. 1972-89
préglades av ett till en borjan liberalt, men senare allt restriktivare kontrollsystem. 1989 fram
tillsidag préglas av stark kontroll men aven en 6kad grad av illegal vistelse och illegalt arbete
i landet.

Det sker idag en utveckling fran nationalism till transnationalism, utan att nationalstaten for
den delen forlorat sin betydelse. Transnationalismen yttrar sig bland annat i en europeisk
harmonisering av utlanningskontroll. FOr poliser innebér detta att de maste borja tankai
termer av Schengen snarare @n Sverige. Ett annat faktum &r att det i Sverige och andra
mottagarlander idag finns en syn pa migration i termer av risk snarare an mojlighet. Mycket
tyder pa att vi de narmaste &ren kan vanta ytterligare forstarkning genom flera olika typer av
inre kontrollsystem samt mer sofistikerade och effektiva yttre kontroller. Denna tendens
kommer inte minst att forstérkas av samarbetet inom EU och Schengen. En stark tendens &r
externaliseringen av kontroll vilken har skett bade genom tonvikt pa forebyggande atgarder
utanfor mottagarl anders territorium och genom atgarder dar ansvaret 1amnas Over till aktorer

utanfor myndigheterna. Problematiskt med utvecklingen mot fler yttre kontroller & att det
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riskerar att kranka méanskliga réttigheter da flyktingar pa olika sétt hindras fran att kommatill
ett sékert land for att sbka asyl. Samtidigt finns det ett stort problem med inre
utlanningskontroller da dessa bland annat riskerar att inkrakta pd manniskors integritet om de
felaktigt tas for invanare utan tillstand att uppehdlasig i landet. Etablerandet av starka
kontrollsystem underminerar dessutom den demokratiska valfardsstatens grund och okar

stigmatiseringen av etniska grupper.

Visserligen sétter méanskliga réttighetsverktyg granser for kontrollen, men genom otydliga
definitioner géllande nationens respektive Schengenomradets *behov’ 6ppnas upp for stora
tolkningsmojligheter i fraga om lagstiftningen — i forsta hand i enlighet med varje lands
egenintresse. Den stora mangden av atgarder som anvands for att begransa invandring
formedlar att Sveriges politiker har en syn pa migration sasom icke-6nskvard. Liksom
allmanheten paverkas poliser av den offentliga synen pa migration. Med tanke pa det stora
tolknings- och handlingsutrymmet i polisarbete, kan en negativ syn pa migration hos enskilda

poliser sannolikt paverka deras handhavande av inre utlanningskontroller.

Den inre utlanningskontrollen skiljer sig fran de Gvriga kontroller som tagits upp i detta
kapitel genom att de riktar sig specifikt mot migranter men inte upphor efter det att en individ
blivit fullvardig medborgare. Poliser kan nérhelst de upplever att det finns anledning att anta
att en person vistas utan tillstand i landet, genomféra en inre utlanningskontroll. Inre
utlanningskontroller & en explicit form av kontroll, men utgor aven ett exempel pavad
Brochmann och Hammar lyft fram som subtila kontrollmekanismer vilka inte nédvandigtvis
ar uttryckligt fientliga, men som till manniskor med utlandsk harkomst formedlar att de inte

hor hemma i landet.

Om poliser lagger ner mycket tid pa arbete som handlar om att forebygga invandring eller pa
att kontrollera personer som de tror uppehdller sig i landet utan tillstand, signalerar det till
allmanheten att migranter i allméanhet ar suspekta. Detta kan forstéarka en framlingsfientlig
instalining i samhallet vilket har betydelse for inre utlanningskontroller eftersom dessatill stor
del bygger patips fran alménheten. Om vi antar att resonemanget ovan stammer, det vill siga
att en stark inre utlanningskontroll skapar en negativ instalining gentemot invandring och att
antalet tips ar relaterat till allmanhetens uppfattning om invandring, fods det ur dessa samband

en 6kad kontroll. Ju mer kontroller, desto fler tips.
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| det terstdende kapitlet ssmmanfattas och diskuteras det resultat som vi kommit fram till i de
olika kapitlen. Syftet ar att uppré en syntes och en helhetsforstaelse for polisers handhavande

av inre utlénningskontroll.
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7. Slutdiskussion
Inledning

L&t oss aterga till motet mellan poliserna och de som kontrollerasi en inre
utlanningskontroll som var upptakten till vart arbete. | de olika kapitlen har vi diskuterat
aspekter av motet som bottnar i olika krav pa poliser i deras arbete. Vi har forsokt att
analysera polisers arbete med inre utlanningskontroll med hjélp av resonemang kring bland
annat national staten, réttsstaten samt organisatoriska och professionella krav och
forvantningar pa poliser. Dessutom har vi velat poangtera att vissa av dessa faktorer leder till
problem i den inre utlanningskontrollen. Exempel & spanningsférhallandet mellan
réttsstatliga ideal och nationalstaten samt att allt polisarbete — kanske i synnerhet det som ror
invandringsrelaterade fragor och som hanfér sig till omraden dér riktlinjernainte & klara och
omfattande — utférsi en politisk och samhéllelig kontext som paverkar rattstillampningen.
Detta sammantaget leder till ett antal dutsatser fran var sida som syftar till att visa hur
beaktandet av réttsstatliga ideal kan stérkas.

Ett centralt problem som har sin upprinnelse i de delvis motstridiga kraven pa poliser nér det
gdler inre utlanningskontroll, & det dilemma som kommer till uttryck i métet och som vi sett
exempel pa under fatarbetena. Dilemmat handlar om att poliser méaste hantera den svara
balansgangen mellan att gora ett effektivt arbete och samtidigt beakta ménskliga réttigheter.
Kravet pa effektivitet bestdr i att forsoka hitta sa manga personer som majligt som uppehaller
sig utan tillstand i landet. Det lagstadgade diskrimineringsforbudet ska garanteras bland annat
genom att poliser inte far lov att stanna personer i en inre utldnningskontroll enbart pa
grundval av utseende. Poliser kan i sin strévan att utfora arbetet effektivt ga salangt att de
borjar bortse fran diskrimineringsforbudet. Etnisk diskriminering, som uppstar nar vissa
grupper av manniskor pa grundval av till exempel hudfarg obefogat blir dverrepresenterade

som mal for kontroller, blir i dettafall ett hinder for manniskors rorel sefrihet.

Karateristiskt for ett dilemma &r att det inte gér att 16sa. Daremot kan det hanteras pa olika sétt
som far foljden att det ena eller det andra handlingsalternativet forstérks. Hanteringen kan ske
antingen i regelverket pa en makroniva eller vid tolkning och tillampning av detsamma, pa en

mikroniva, alternativt bade och. Det & foljaktligen pa bada dessa nivaer som vi har forsokt att

synliggdra och problematisera dilemmat.

174



Vi har i denna studie redovisat och diskuterat olika forklaringsfaktorers betydelse for vilken
sida av dilemmat som ges storst utrymme i polisers arbete med inre utlanningskontroll. Nagra
faktorer har &erkommit och visat sig vara sarskilt viktiga. Dessa & den politiska och
historiska kontexten, polisarbetets natur, lagstiftningens grazoner samt det faktum att polisers
arbete med inre utlanningskontroller & svargranskat. Genom att sammanfatta
forklaringsfaktorerna och diskutera vilken betydelse de kan ha betréffande dilemmat, hoppas
vi kunna skapa en helhetsforstael se for arbetet med inre utlanningskontroll.

Den historiska och politiska kontexten

Den politiska kontexten har med stor sannolikhet en betydelsefull inverkan pa
verkstalligheten av inre utlanningskontroll. Att med vilken styrka poliser bekémpar olaglig
vistelse i landet till stor del hdnger samman med politiska forestaliningar, blir uppenbart med
tanke pa att personer som uppehaller sig i Sverige utan tillstand, inte utgor ndgon akut fara for
sin omgivning. Man kan séga att det inte finns nagra enskilda offer i den hér typen av

brottdlighet mer an’ garningsméannen’ gava.

Inre utlanningskontroll & ett av manga sétt att kontrollera migration. Den &r explicit i
bemarkelsen att poliser enligt lagen ska utéva verksamheten, men har &en en indirekt
kontrolldimension. Det sistnamnda i bemérkelsen att ménniskor som har rétt att uppehdlla sig
i landet men standigt utsétts for kontroller kan uppleva sig krankta, utestdngdaoch

ovakomna

Sedan Sveriges operativa intrade i Schengen finns krav pa okad effektivitet vad géller inre
utlanningskontroller. Varje polis ska numera standigt vara uppmarksam pa huruvida
manniskor som de méter kan ténkas uppehdlla sig i landet utan tillstand. Det & i denna
beméarkel se som effektiviteten ska kommatill uttryck, inte genom uttkade ekonomiska
resurser. Ett konkret exempel pa en insats som har genomforts i Sverige med anledning av
detta & Schengenutbildningen for poliser. Aven det for Schengenmediemslanderna

gemensamma dataregistret SIS antas mojliggora en effektivare kontroll.

Sett i ett historiskt perspektiv har den svenska inre kontrollen, som tog sin borjan under tidigt
1900-tal, varit en véetablerad verksamhet. Det har generellt sett varit legitimt och ett faktum
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att situationen pa arbetsmarknaden och landets ekonomi i stor utstrackning paverkat
utformningen av invandringspolicys och graden av utlénningskontroll. Under 1900-talets
forsta halva var ocksa ett uttalat syfte med kontrollen att forsoka bevara’ den rena svenska

rasen’.

Forst pd 1980-talet blev invandring en partipolitisk fraga, varvid utlanningskontroll kom att
diskuterasi ett bredare perspektiv. Detta bland annat mot bakgrund av det 6kande antal et
asylsokande till Vasteuropa och att det vid dennatid visat sig ett missnéje med invandringen
hos allméanheten. Idag har Sveriges inrikespolitiska diskussioner en stor betydelse for
utformningen av utlanningskontroll. De genom Schengenavtalet nyligen skapade atagandena
gentemot andra Schengenlander har inneburit att fragan om utlanningskontroll fatt en 6kad

dignitet och utrikespolitisk betydelse. En konsekvens &r en starkare utlanningskontroll.

Relaterat till den starkare kontrollen & den bild av migration som hot och sakerhetsrisk som
vuxit fram sedan mitten av 1980-talet. Migranter och flyktingar tenderar att betraktas som en
ekonomisk och social borda, och ett mojligt hot mot valféardssystemet och arbetsmarknaden.
En konsekvens &r att de manskliga réttigheterna kommit p& undantag. Sverige har i en méngd
traktat forbundit sig att respektera méanniskors rétt att soka asyl, individens rorel sefrinet samt
att bekampa diskriminering. Detta & nagot som ska respekterasi all myndighetsutévning och
utgora en viktig aspekt i arbetet med inre utlanningskontroll. Narmare bestamt maste poliser
beakta individers rétt att vistas pa gator och torg utan att dessa standigt ska behova legitimera
sig. Vi har under véara faltarbeten inte sett ndgra exempel pa att poliser funderar Gver, eller
sinsemellan diskuterar manniskors rorelsefrihet som en aspekt att ta hansyn till vid

myndighetsutovni ngen.

Forestallningen om migration betraktat som ett hot har att géra med vad som inom
forskningen kallas polisrasism och etnisk diskriminering samt allménhetens forvantningar och
krav pa Polisen. Forstnamnda fenomen utgor starka hot mot réttsstatliga ideal. Inom Polisen
tar sig etnisk diskriminering uttryck pa en rad olika sétt och nivaer. Bland annat har det att
gbra med det konkreta bemétandet av manniskor vid inre utlanningskontroller, av vilken

anledning poliser gor ett ingripande samt var i verksamheten resurserna l&ggs.

Nér det gdller dlmanhetens instélining & dennaviktig for polisernai deras arbete med inre

utlanningskontroll, da mycket av verksamheten grundar sig patips. Poliserna &r i sitt arbete
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direkt beroende av alméanheten. Det har sedan Schengenintradet visat sig ett storre intresse av
att tipsa polisen om personer som eventuellt uppehdller sig i landet utan tillstand.
Allmanhetens forvantningar pa och samarbetsvillighet infor poliser maste séttasi relation till
nationens idé om etnisk homogenitet och maktstrukturer i samhéllet som helhet, dér
minoritetsgrupper exkluderas och dagligdags diskrimineras. Framlingsmisstro i samhéllet inte
bara paverkas av, utan aterspeglas ocksainom Polisen. Det forstnamnda till exempel pa sa sétt
att en 6kad prioritering av utléanningskontroller inom Polisen kan ge sken av att personer med
utlandsk bakgrund i allmanhet & suspekta . Darutover tar poliser intryck av och paverkasi
arbetet av den offentliga debatten.

Ser man till den inre utlanningskontrollen blir det tydligt att réttsstatens ideal far sta tillbaka
for att " migrationshotet’ ska kunna stévjas. Istéllet for en diskussion om hur méanskliga
réttigheter ska kunna framjas, fokuseras idag i den politiska diskussionen pa méjliga strategier
for att kunna reglera migration sa detaljerat som méjligt. Exempel & utokade visumkrav,
forbattrad teknisk utrustning och forstérkt transportdrsansvar, liksom at den inre

utldnningskontrollen omorganiserats for att bli mer effektiv.

Avsaknaden av samtal om manskliga réttigheter under véra féaltarbeten &, som vi ser det, ett
uttryck for detta och kan séttas i relation till att poliser haft synpunkter pa att svensk
flyktingpolitik &r for *sndll’. Ett annat uttryck for att réttsstatliga ideal eventuellt blir lidande
som en konsekvens av politiska atgarder, & de anmalningar till DO som vi har tagit del av.
Slutligen kan i detta sammanhang namnas att méanskliga réttigheter inte var ett indag i den
Schengenuthildning som samtliga poliser genomgatt och inte heller &r en sarskilt stor del av

polisutbildningen.

Effektivitetsandan tycks for nérvarande stbrre an ambitionen att framja manskliga réttigheter.
For att summera kan man sdga att det nér det géller verkstélandet av inre utlanningskontroll
rader en dragkamp mellan nationalstatens intresse av att reglera invandringen och de

manskliga réttighetsdtaganden som gjorts av réttsstaten Sverige.

Polisarbete

Dagens polisarbete praglas av att enskilda poliser forvantas ta ett storre ansvar. En dimension

av detta &r att poliser idag ska arbeta for att uppfylla vissamd, snarare &n folja detaljerade
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regler fran centralt hall. Ett exempel &r att poliser alltid ska vara uppmérksamma pa om
manniskor inte har rétt att vistasi landet. Pa den nya problembaserade polisuthildningen &r en
ambition att poliser skaléra sig att se orsakssamband, soka kunskap och analysera saker for
att kunna anpassa sig till varje ny situation och samhéllets forandringar. En f6ljd av detta kan
bli att poliser blir béttre pa att reflektera 6ver manskliga réttigheter, eftersom det inte &
uppenbart vad dessa kan innebéra i praktiskt arbete.

Polisarbete i allmanhet och inre utlanningskontroll i synnerhet &r svart att beskrivai enklaoch
valavgransade termer. N&r det gédller verksamheten med den inre utlanningskontrollen kan
denna & ena sidan placeras inom ramen for polisiar verksamhet med syfte att trygga ett lands
nationellaintressen. A andra sidan kan den hanféras till den typ av polisarbete som
patrullerande poliser utfor i syfte att upprétthdllalag och ordning i samhallet. Dessutom &r det
oklart huruvida inre utlanningskontroller syftar till att skydda befolkningen eller territoriet.
Denna omstandighet kan skapa forvirring och otrygghet i arbetet, nagot som sannolikt inte

gynnar réttssakerheten hos dem som kontrolleras.

Samtidigt som det finns ett intresse av att kontrollera vem som befinner sig i landet, vilket kan
forklaras som en aspekt av nationalstaten och som maste beaktas av poliser, ska poliser
respektera réttsstatliga ideal. Har ingar att alla manniskors likhet infor lagen méaste beaktas vid
all myndighetsutévning som riktar sig till enskilda individer. Detta &r en forutsattning for att
statens legitimitet hos befolkningen ska kunna besta. Frégan om statens sakerhet hanger

darmed samman med polisers ansvar for manskliga réttigheter.

Bland faktorer av betydelse for polisarbete med inre utlénningskontroll har vi i denna studie
redogjort for externa, professionella, organisatoriska och personliga faktorers inverkan pa
polisers arbete. Av relevans for den inre utlanningskontrollen némndes pa den forsta nivan
Polisens historiska anknytning till militéren. Vi har sett exempel paatt inre
utlanningskontroller genomfors pa ett sitt som for tankarna till den stelbenthet och auktoritéara
syn pa ordning och hierarki som kannetecknar militér verksamhet. Detta innebér att kontroller
sannolikt utforsi en anda av kontroll, dar man gar altfor hart fram utanatt reflektera 6ver

manskliga réttigheter.

Denna syn har troligtvis ocksa att gora med den rattspositivistiska tradition som betecknar

svenskt réttsvasende som helhet och som kommer till uttryck i polisarbete. Réttskallor, inga
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andratyper av subjektiva tolkningar far influera verkstdllandet av regelverket. Den
réttspositivistiska hallningen i svenskt réttsvasende tillsammans med en rigid syn pa ordning
hos poliser, kan forstérka eller forsvaga dilemmats olika sidor. Att lag och ordning & en
viktig ledstjarna starker réttssakerheten genom att manga poliser gér tillvaga pa samma sétt
och med samma utgangspunkter. Den enskilde individen far goda majligheter att planera sitt
handlande och kan skapa sig en uppfattning om hur Polismyndigheten agerar i olika
situationer. Samtidigt kan avsaknaden av reflektion kring olika situationer, paverkansfaktorer

samt manskliga réttigheter innebéra att de senare blir lidande.

Néagot som komplicerar polisarbetet &r att patrullerande poliser har ett mycket stort
handlingsutrymme och att lagstiftningen de ska arbeta ifrén manga ganger &r oklar. Vad géller
inre utlanningskontroll, kan regelkomplexen till och med sagas vara motstridiga i vissa
avseenden. | praktiken innebér detta att poliser gor individuella bedémningar vilket skapar
risk for godtycklighet. | forléangningen kan réttssdkerheten undermineras.

Faktum &r att personlighetsbaserade omstandigheter & oundvikligai all yrkesutévning som
innefattar manskliga relationer. Allalagar skapas, tolkas och tillampas av manniskor. Att
poliser skiljer sig & vad betréffar bade forhallningssétt gentemot enskilda individer och vilken
syn de har pa den politik som styr deras arbete blev tydligt under vara méten med poliser. Ju
otydligare lagstiftningen &r i forhallande till en arbetsuppgift, desto mer 6kar utrymmet for
personlighetsbaserade omstandigheter.

Ser man till den person som kontrolleras kan polisers, férvantade eller reella, férdomar om
"utldnningar’ vid ingripandet medféra en kanda av negativ sérbehandling. Detta kan hos den
enskilde skapa osakerhet och nervositet, vilket & beteenden som poliserna ofta tog upp som
exempel pa vad som vid profileringen kan utgtra en anledning att misstanka att en person inte
har rétt att vistas i landet. Aven spréksvérigheter i kombination med utseende togs upp som
tecken pa att en viss person kan vara aktuell for en kontroll. Vi menar att samtliga dessa

indikatorer séger mycket lite om sannolikheten for att en person vistasi landet utan tillstand.

Den dkade strdvan inom Schengensamarbetet att effektivisera kontrollen av migranter
forstarker ett generellt drag vid kvalitetsmétning av polisiér verksamhet: Nér polisarbete ska
beddmas gors detta oftai kvantitativa termer. Resultat, snarare &n processen vid géva

utférandet fokuseras. Detta kan vara en forklaring till varfor poliser tanjer pd, och férsoker
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kringga lagen. Poliser uppmuntras helt enkelt att utféra sa manga kontroller som majligt,
sannolikt till nackdel for méanniskors réttigheter. Konkreta exempel &r franvaron av
problematisering av hur Schengenkonventionen ska omséttas i praktiken under
Schengenutbildningen samt den uppgift pa RPS hemsida som anger att det varje dygn gors

mellan 20 och 25000 sagningar i SIS, men inte hur manga av dessa som &r korrekta.

Det &r tva oundvikliga faktum att aven de tydligaste lagar maste tolkas i konkreta situationer
och att poliser, precis som ala andra yrkesgrupper, pa olika sitt forsoker hitta genvagar for att
underlétta sin arbetssituation. Detta innebér att godtycklighet vid myndighetsutovningen
aldrig kan elimineras helt och att det inte kan garanteras att lagen altid verkstalls pa det st

om var tankt.

L agstiftningens grazoner

L agstiftningen som styr den inre utlanningskontrollen innehdller flera dimensioner av
grazoner. Vi har idertifierat ett antal omraden dar lagstiftningen, tillsammans med andra
riktlinjer, & otydlig eller motstridig. Bland annat & det oklart vem som i arbetet med inre
utlanningskontroll kan betraktas som ' utlanning’. Allaicke svenska medborgare ska pa
forfragan av Polisen kunna visa sin rétt att varai Sverige. Detta ligger i linje med vad som
gdler i svenskt réattsvésende som helhet, namligen att en 'utlanning’ &r en icke svensk
medborgare. | Schengenkonventionen daremot definieras ’utlanning’ som allaicke EU-
medborgare. Foljaktligen ar det upp till varje polis att avgora detta, vilket foranleder fragan
om huruvida det réttsstatliga kravet pa en exakt och tydlig lagstiftning som pa samma gang &r
omfattande och gripbar, uppfyllts. En tydlig lagstiftning &r viktig inte minst for att polisers
fortroende for réttssystemet som helhet ska kunna besta. Detta & en grundlaggande
forutséttning for att poliser ska respektera reglerna de har att folja.

Under vara fatarbeten har vi fatt bekréftat att det i huvudsak & vad polisernakallar 'illegala
utlanningar’ som utgor malet for verksamheten. Hur sadana identifieras har varit svart att fa
svar pa Generellt har hanvisats till 1ang erfarenhet av utlanningsrelaterade arenden eller en
'fingertoppskansdla som viktiga redskap i arbetet med inre utlanningskontroll. | detta
sammanhang vill vi poéngtera att risken for att fordomar spelar in i arbetet & stor nér intuition
och kandla styr réttstillampningen.
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Utrymmet for intuition har troligtvis att gora med lagstiftningens formulering om att det maste
finnas "anledning att anta’ att en person inte har rétt att vistas i landet for att en kontroll ska fa
bli aktuell. For att garantera rattsstatens krav pa att ingen manniska ska diskrimineras, far
poliser enligt riktlinjernainte véja ut en person enbart pa grund av utseende.
Motstridigheternai regelverket har dock effekten att poliser ndrmast tvingas konstruera

anledningar som vacker misstanke om att en person befinner sig utan tillstand i landet.

Vi har konstaterat att ett huvudsakligt syfte med réttsstaten &r att enskilda ska kunna forutse
myndighetsutdvningen, i synnerhet ndr denna kan komma att inskranka individens integritet.
Ett sétt att framja forutsebarheten &, utover tydliga lagar, ocksa att det klart kan identifieras
vilka myndigheter som har vilka uppgifter. Detta maste séttas i relation till det Okade kravet
pa samarbete myndigheter emellan i den inre utlanningskontrollen. Eftersom alla myndigheter
forvantas hjapa Polisen blir det svart for den enskilde att foruse vilken myndighet som
egentligen & ansvarig.

Ett annat réttsstatligt (och nationalstatligt) krav &r att Polisens verksamhet &r effektiv och
vafungerande. Annars riskerar Polisens legitimitet och manniskors trygghet i samhéllet att bli
lidande. En motsagel sefull omstandighet & emellertid att kravet pa effektivitet inbjuder
poliserna att arbeta utifrén stereotyper om hur en ' utlanning’ i deras 6gon ser ut, snarare an att
betrakta alla manniskor som lika infér lagen. Dilemmat som yttrar sig i svara avvagningar
mellan effektivt arbete och alla manniskors lika varde som en mansklig réttighet & déarmed

inbyggt i regelverket.

Regelverkets vaghet har betydelse dven for andra aspekter av inre utlénningskontroll. En &r
polisers tolkningsforetrade, i beméarkelsen att den enskilde inte kan vagra att bli kontrollerad.
Hér aktualiseras ytterligare en forvirrande omstandighet vid inre utldnningskontroll. Trots att
lagstiftningen séger att enskilda individer inte maste bara sina identitetshandlingar med sig, &r
det individen som har den absoluta bevisbordan vad géller vistelserétten. Flera poliser, savél
chefer som patrullerande, har bekréaftat fOr oss att det i praktiken foreligger en skyldighet for
personer att kunna legitimera sig och visa sin rétt att vistasi landet. Man kan uttrycka det s&

att polisersrétt att kontrollera & starkare an den enskildes rorel sefrihet.

Ofta genomfors inre utlénningskontroller av poliser som inte géva har utlandsk bakgrund,
vilket forstérker den maktobalans som foreligger i motet. En polis som gav har utlandsk
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bakgrund och eventuella erfarenheter av etnisk diskriminering kan ocksa téankas vara mindre
benagen &n en polis med svensk etnisk bakgrund, att |&ta bedomningar och bemotande i
arbetet paverkas av fordomsfulla attityder och stereotypa forestallningar om ’ utlanningar’.
Detta inte bara missgynnar manskliga réttigheter utan &r aven ineffektivt i de fall resultatet av
de stereotypa beddomningarna blir felaktigt.

En svargranskad kontroll

En viktig mekanism for att framja réttsstatligaideal ar att myndighetsutévningen kan
granskas. Granskningssystem kraver emellertid att lagarna ar verkstéllbara, nagot som kan
ifrégasittas vad galler lagstiftningen om inre utlanningskontroll. Dessutom innebér de manga

oklarheterna kring den praktiska tillampningen att kontrollen & svar att granska.

Polisarbete sker 6verallt i samhéllet vilket gor verksamheten mer svarévervakad an andra
delar av réttsordningen, sasom domstolsvasendet. Ett st att granska verksamhet med inre
utldnningskontroll &r att studera de PM som poliser ska skriva efter varje ingripande. Som
diskuteratsi studien erbjuder dessa emellertid ett mycket tunt underlag for en bedémning av
pa vilka grunder och med vilka foljder en kontroll genomfordes. Relaterat till de réttsstatliga
kraven pa poliser kan PM:n inte betraktas som en sarskilt effektiv mekanism for att framja

manskliga réttigheter.

Andra granskningssystem for att framja réttsstatliga ideal blir darmed viktiga nér den inre
utlanningskontrollen ska bedémas. | vart sammanhang kan namnas framforallt polisers
straffréttsliga ansvar i Brottsbhalkens 20 kapitel respektive 16:9 om olaga diskriminering. Det
finns inte mycket praxis att tillga fér de poliser som vill ha végledning for sitt arbete. Vi har
sokt men inte kunnat hitta nagra rattsfall dar Hogsta domstolen har uttalat sSig om
tillvagagangsséttet vid inre utlanningskontroller. Liksom vid annan brottslighet galler hér att
det & fa brott som i sluténdan leder till straff.

Den praxis som finns att tillga & JO:s uttalarden om inre utlanningskontroll, av vilka samtliga
vi har tagit del av. JO har av poliser som vi samtalat med benamnts som en samtal spartner.
Barai ett arende av sex har JO kritiserat polisernas handhavande. | ala 6vrigafall har JO lyft
fram otydligheter i riktlinjerna och inte sillan efterfrégat tydligare sddana for att pa sa sétt

forbéttra mojligheterna for att kunna granska verksamheten.
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For de poliser som vi har tréffat har de otydliga reglerna visat sig vara respektive betraktas
som béde ett problem och en fordel. Ett uppenbart problem nér lagstiftningen ska tolkas och
tilldmpas & hur inre utlanningskontroll kan genomforas utan att stor hansyn tas till personers
utseende vid profileringen och hur dettai sa fall skulle kunna upptéckas vid en granskning.
Vissa poliser som vi samtalat med menar att de maste bryta mot manskliga réttigheter sdsom
lagstiftningen & utformad. Den otydliga lagstiftningen har ocksa visat sig skapa problem vid
tillampningen genom att olika polisers uppfattningar skiljer sig & om vad det & som géaller i
en viss situation. Vi menar ocksa att ett otydligt regelverk, med tanke pa det stora ansvaret
poliser har och att man upplever sig granskad av framforallt media men ocksa JO, skapar en
otrygghet i arbetet.

Ett otydligt regelverk kan betraktas som positivt ur ett effektivitetsperspektiv da det skapar
flexibilitet vid réattstillampningen. Flexibiliteten forstarks ytterligare genom polisers stora
handlingsutrymme och mdgjliggor for dem att tanja pa lagstiftningen nér denna &r ett hinder i
arbetet. Under véra faltarbeten fick vi uppfattningen att det betraktas som en accepterad
metod att tinja pa lagens granser. Det kan ocksa ndmnas att poliser, som en foljd av den
svargranskade kontrollen, sdllan stélls till svars for ett felaktigt tillvagagangssétt. Detta
innebér att de ibland 'kommer undan’, utan att stéllas till svars for sina handlingar, nagot som
skapar en grogrund for korruption inom Polisen. Samtliga dessa aspekter riskerar att
undergréava manskliga réttigheter.

En organisatorisk aspekt av att kontrollen ar svargranskad &r kravet pa att denna skavavasin i
annan polisidr verksamhet &n enbart utlanningskontroll. Den huvudsakliga tanken med detta
& som vi uppfattar det att effektivisera utlanningskontrollen, men det kan ocksa hanforas till
en ambition inom réttsstaten att minska obehaget for den enskilde vid myndighetsingripanden.
| och med att individen, som en f6ljd, inte alltid & medveten om att en kontroll &ger/agt rum,
&r det dock svérare for henne eller honom att hévda sin rétt vid eventuella kandor av
krankning. Det & svart att argumentera for sin sak om man inte kanner till vilken typ av

ingripande man utsatts for och de réttdiga forutsdttningarna for detsamma.

Relaterat till individens perspektiv & ocksa det formldsa anmalningsforfarandet. Det finns
inte nagrariktlinjer for hur ett anméalningsforfarande ska gatill om en person kanner sig
felaktigt behandlad av poliser. Detta innebér enkelt uttryckt att alla anmélningar, oavsett hur
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de ser ut, & formella anmalningar som ska tas upp utan drojsmal. FOr en person som inte
kénner till sinaréttigheter & detta emellertid inte alltid en gynnsam betingelse nér det géller
att havda sin rétt. Kanske hade det varit |éttare med ett fortryckt formulér med tydliga

anvisningar samt information om vad proceduren kommer att ledatill.

Slutsatser

Dragkampen mellan intresset av att effektivt reglera och kontrollera migranter som befinner
sig i landet & ena sidan och det réttsstatliga kravet pa att manskliga réttigheter respekteras,
komplicerar verkstéllandet av inre utlanningskontroll. Enskilda poliser tvingas gora svara
avvagningar nar det géller fragan om var gransen gar for nar ett effektivt arbete medfor
krénkningar av manskliga réttigheter. Utseende utgdr med stor sannolikhet ofta grunden for
kontroller varfor risken for diskriminering blir stor, samtidigt som andra kriterier poliserna

hanvisar till som indikatorer pa att nagon bor kontrolleras &r tvivelaktiga.

Schengensamarbetets 6kade krav pa effektivitet och den samtida synen pa migration,
frammanar ett effektivt arbete dar risken for krankningar av manskliga réttigheter ligger néra
till hands. Om poliser déremot ser som en viktig uppgift att respektera manskliga réttigheter i
sitt dagliga arbete framjas diskrimineringsforbudet, nagot som enligt var uppfattning inte
nodvandigtvis medfor ett ineffektivt arbete. For att skapa gynnsamma betingel ser for det
senare torde kravas sarskilda insatser. Kanske maste malen for organisationen tydliggoras.

Vad skulle skapa béttre forutsattningar for poliser att respektera réttsstatliga ideal i deras
arbete med inre utléanningskontroll? En tydligare lagstiftning och battre
granskningsmdjligheter. Som vi har visat kan en diskrepans urskiljas bade vid en jamforelse
olikaréattdigariktlinjer sinsemellan och vad géller hur kontrollerna &r tankta att se ut
respektive hur de faktiskt gar till. I kombination med polisarbetets natur och den politiska
kontexten samt kanske framforallt det faktum att kontrollen & svér att granska, baddar
regelverkets manga grazoner for en myndighetsutévning som tar i beaktande effektivitetens

krav pa bekostnad av manskliga réttigheter.
Medvetandegérande av skillnader mellan olika polisers verkstallande av lagen. Enskilda

poliser paverkasi sitt arbete av en rad olika faktorer, vilket gor reflektion Gver situationen och

det egna agerandet viktig. Vidare tolkar poliser alltid de lagar som ska styra deras arbete.

184



Utrymmet for godtycklighet forstarks av att polisarbetet innefattar personlighetsbaserade
skillnader — ett faktum som adrig kan elimineras helt. En medvetenhet om att, och hur lagar
tolkas samt ett verkligt genomslag av det problembaserade forhalIningsséttet i dagens
polisutbildning, torde dka ett professionellt forhallningssétt i arbetet och minska betingelserna

for diskriminering i verksamheten.

Okade kunskaper om samhéllsfragor bland poliser. Patrullerande poliser fér i och med
Schengen, utover det vanliga arbetet med att upprétthalla allman ordning, i storre utstrackning
'viktiga nationella intressen’ att skydda. Som vi ser det skapas déarmed storre utrymme i
polisarbetet for politiska och medialainfluenser. Dettai en tid da forvantningarna pa polisers
egna, individuella beddmningar okar, vilket hdnger samman med den generella utvecklingen
av polisarbetet under 1990-talet mot ett malstyrt arbete. Det &r var uppfattning att gedigna
kunskaper om exempelvis ojdmlikheter i samhéllet, etniska relationer och debattens
genomslagskraft kan motverka en myndighetsutdvning som préglas av nationalistiska ideal.

Sorre utrymme for méanskliga rattigheter i svensk myndighetsutovning. Denna studie visar att
svenska poliser tycks ta manskliga réttigheter for givet i arbetet med inre utlanningskontroll.
Poliser bor ta sitt folkréttsliga ansvar att altid implementera mérskliga réttigheter. Eftersom
manskliga réttigheter nér de ska forverkligas utgor en foranderlig process, som paverkas av
det omgivande samhéllet, maste en diskussion om hur de bast kan beaktas alltid hallas vid liv.
Vad innebér det till exempe att respektera manniskors rérelsefrihet i arbetet med inre

utlénningskontrol | ?

S6rre ansvarstagande bland poliser for deras handlingar och vilka konsekvenser
handlingarna far. Individer har olika slags inflytande i reproduktionen av dominerande
forestallningar ochvarderingar i samhéllet. Rasistiska och etniskt diskriminerande handlingar,
till exempel, som utdvas av manniskor med en maktposition kan se likadana ut som nér de
utdvas av andra, men ha en kraftigare effekt. Till detta kommer att poliser ska vara forebilder
i samhdllet, varfor ett diskriminerande agerande inom Polisen sannolikt far féljder inom aven

andra omraden an rattstillampningens.

Dilemmat som kommer till uttryck i verkstéllandet av den inre utlanningskontrollen belyser
breda samhaélleliga fenomen och problem. Poliser & i sista hand satta att agera och handha

inre utlanningskontroll, men i ett storre perspektiv & det en fréga for regering och riksdag.
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Detta arbete ar vart forsok att bidratill att dilemmat synliggdrs och blir foremal for

diskussion.
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