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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Genom beslut den 2 december 1993 bemyndigade regeringen chefen
for Justitiedepartementet att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag
att se over myndighetssamverkan vid granskontroll i ett EU-perspektiv
m.m.

Med stod av bemyndigandet forordnade departementschefen den 20
januari 1994 landshovdingen Kjell A. Mattsson att vara sirskild
utredare med uppdrag enligt ovan.

Som experter forordnades, den 4 februari 1994 byrachefen Christer
Ekberg, polisintendenten Leif Jennekvist, kammarrittsassessorn Johan
Montelius, Overdirektoren Alf Nilsson och verksjuristen Staffan
Schyberg, samt den 18 april 1994 departementssekreteraren Claes
Akesson.

Som sekreterare fr.o.m. den 1 februari 1994 forordnades den 24
januari 1994 hovrittsassessorn Stefan Olsson.

Utredningen har antagit namnet Yttre granskontrollutredningen.

Efter anmodan har utredaren den 18 augusti 1994 avgett remissytt-
rande Over Tullanpassningsutredningens betdnkande (SOU 1994:89).

Héarmed Overldmnas betdnkandet Varu- och personkontroll vid EU:s
yttre grans.

Utredningsuppdraget dr ddrmed slutfort.

Goteborg i augusti 1994
Kjell A. Mattsson

/Stefan Olsson
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Sammanfattning

Inledning

De grundldggande bestimmelserna om villkoren for passage Over
Sveriges grdnser finns i tullagen (1987:1065), varusmugglingslagen
(1960:418) och utldnningslagen (1989:529). Dessa lagar kompletteras
av ett antal lagar och forordningar som anger sdrbestimmelser for
vissa varuslag och for medborgare i vissa stater m.m. I de lagar som
nu namnts regleras vidare vilka befogenheter de myndigheter som
utfor granskontrollerna har att verkstélla kontroller och vidta tvangs-
Atgdrder for att kunna utfora dessa.

Vid ett svenskt medlemskap i EU skall kontroller av personer och
varor som passerar Sveriges granser mot ett annat medlemsland — de
inre granserna — i princip inte forekomma. En grundtanke i det
europeiska samarbetet dr att fri rorlighet skall r&da for varor,
personer, tjanster och kapital mellan medlemsstaterna, vilket bl.a.
innebdr att griansformaliteterna skall upphora. I vart fall skall
kontroller som enbart grundar sig pa det forhéllandet att personen eller
varan passerar grdnsen inte forekomma. Kontroller vid de yttre
grianserna — granser mot linder som inte dr medlemmar i EU — skall
kvarstd. Den yttre grinskontrollen 4r inte enbart en nationell an-
geldgenhet. Det ligger i samtliga medlemsstaters intresse att kontrollen
ar stark lidngs hela den yttre grénsen. Brister i den yttre grdnskontrol-
len kan leda till att forbjudna varor och odnskade personer sprids dver
hela EU:s territorium. En stark yttre gridnskontroll dr dirfor en
forutsittning for att den fria rorligheten Over de inre grénserna inte
skall fA negativa foljder i form av 0kad risk for inforsel av forbjudna
varor, som t.ex. narkotika, och for illegal invandring m.m. till
medlemsstaterna.

Uppdraget
Uppdraget har bestatt av tva delar. Den forsta delen har varit att
utreda organisationen av den yttre grdnskontrollen med utgéngs-

punkterna att den nuvarande ansvarsfordelningen mellan de grinskon-
trollerande myndigheterna skall bestd och att kontrollen skall utforas
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med mindre eller med befintliga myndighetsresurser. Den andra delen
har varit att utreda kostnadsansvaret for kontrollen vid vissa flyg-
platser och hamnar och hdr ta upp och allsidigt belysa om kost-
nadsansvaret bor fordelas som i dag eller fordndras s att kostnaderna
i 0kad omfattning kommer att vila pa firje- och flygforetagen.

Det har fallit utanfér uppdraget att gd in pad sddana frigor om
organisation och verksamhet som myndigheterna sjidlva bor kunna
besluta om och dir det ocksd bor vara ett ansvar fér myndigheterna
sjdlva att bedriva det behovliga utredningsarbetet.

Overviganden och forslag
Organisationen av den yttre grinskontrollen

Vid EU:s yttre grins skall varor och personer kontrolleras, i princip
pa samma sitt som sker vid Sveriges grinser i dag. For varor skall
tullar och andra skatter eller avgifter faststillas och det skall kontrolle-
ras att in- eller utforselférbud inte rader. Personkontrollen skall
sdkerstdlla att medborgare i stater utanfor EU har erforderliga
identitetshandlingar och de tillstind som krdvs for inresa. Med stor
sannolikhet kommer krav pa utresekontroll att gilla vid de yttre
grinserna, vilket inte dr obligatoriskt i Sverige i dag.

Villkoren for in- och utforsel av varor till EU:s territorium regleras
i EG:s tullkodex vars bestimmelser dr bindande f6r medlemsstaterna.
Tullkodexen forutsitter att de enskilda staterna har myndigheter som
utfor kontroll vid grinsen och att dessa myndigheters tjanstemin har
erforderliga befogenheter att genomfGra kontrollen.

Gemensamma bestdmmelser for personkontroll och villkor for
medborgare i icke-medlemsstat (tredje land) att passera de yttre
grinserna saknas dnnu for EU:s medlemsstater. Forslag till kon-
ventioner med sddana bestimmelser dr utarbetade men de har dnnu ej
tratt i kraft. Dessa fragor far darfor 16sas nationellt tills vidare.

Enighet synes rdda inom EU om att kontrollen vid de yttre
granserna skall vara stark. Vad detta innebdr dr i nuldget svért att
definiera. Yttre grinskontroll @r i praktiken en relativt ny foreteelse
for EU:s medlemsstater och ndgon enhetlig uppfattning om kontroll-
nivan har inte hunnit etableras sdvitt jag kunnat finna. De konventions-
forslag som utarbetats betrdffande personkontroller vid de yttre
gréinserna innehdller emellertid vissa relativt detaljerade bestimmelser
om hur kontrollerna skall vara anordnade. Sammantaget kan sédgas att
arbetet med att infora gemensamma regler for den yttre grianskontrol-
len pagar inom EU och att normer for kontrollernas styrka med stor
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sannolikhet kommer att vdxa fram inom ramen for detta arbete. Mot
bakgrund av den osdkerhet som dnnu maste anses rdda om vilka krav
pé granskontrollernas styrka som giller for EU:s medlemsstater och
med beaktande av att ndgra uppenbara brister i den svenska grinskon-
trollen inte framkommit under utredningsarbetet, har jag dragit den
slutsatsen att ndgon omedelbar fordndring av formerna for granskon-
trollen inte 4dr pakallad for svensk del i anledning av ett EU-med-
lemskap. En kontroll vid Sveriges del av EU:s yttre gridnser kan i
princip se ut som den svenska grdnskontrollen gor i dag. Vid ett
ikrafttridande av nigon av de konventioner som dr under utarbetande
kan en skdrpning av kontrollen krdvas i vissa avseenden. Inom ramen
for uppdraget att organisera den svenska grénskontrollverksamheten
sa att den dr effektiv har konventionstexterna darfor beaktats for att
myndigheterna skall ha bdsta forutséttningar att mota de nya krav som
kan komma att stéllas.

I Sverige ér det tullen, polisen och Kustbevakningen som svarar for
granskontrollen. Tullen har ansvaret for varukontrollen medan polisen
svarar for utlinningskontrollen. Kustbevakningen utfor sdvdl varu-
som utldnningskontroll till sjoss. Bestimmelser om att myndigheterna
kan, och i vissa fall skall, bistd varandra finns i forfattningar. Nagra
generella brister i de svenska grinskontrollerande myndigheternas
organisation eller arbetssdtt har inte framkommit under utrednings-
arbetet. Det finns med sdkerhet utrymme for lokala forbéttringar, inte
minst vad géller samverkan mellan myndigheterna och samutnyttjande
av resurser, men detta bor myndigheterna sjdlva kunna se dver och
atgdrda. Det dr hirvid sdrskilt angeldget att formerna for samverkan
mellan Kustbevakningen och de andra myndigheterna ses Over vad
giller kontrollen av sjotrafiken och att fasta rutiner f6r denna del av
grianskontrollverksamheten utarbetas. Nagon reglering av verksam-
heten i lag &r inte pakallad, men myndigheterna bor ges direktiv av
regeringen att foreta en Oversyn for att sdkerstélla effektiviteten i
arbetet.

For att granskontrollen skall kunna utforas effektivt dr det enligt
min mening av storsta vikt att de granskontrollerande myndigheterna
samarbetar och bistdr varandra nidr s& behdvs. Eventuella oklarheter
vad giller myndigheternas skyldigheter i detta avseende eller hinder
i form av att den bistdende myndighetens personal inte har erforderliga
befogenheter bor undanrdjas. Jag har i detta syfte foreslagit att tullen
och Kustbevakningen i utldnningslagstiftningen aldggs skyldighet att
bist4 polisen vid utldnningskontroller om detta begdrs. Skyldighet for
polisen och Kustbevakningen att bistd tullen vid tullkontroller finns
redan i tullagen och tullférordningen. For att tulltjdnstemdn och
tjansteman vid Kustbevakningen skall kunna medverka dven vid sddan
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utresekontroll som forvdntas bli aktuell for EU:s medlemsstater har
jag vidare foreslagit att tjinstemdnnen skall ges befogenheter att utfora
denna kontroll. Befogenhet att utfora utresekontroll tillkommer enligt
gillande forfattningstext endast polisen.

Kustbevakningen har en sérpréglad roll pa det séttet att den i princip
ar den enda civila myndighet som regelbundet Overvakar vdra
territorialvattengrénser. Kustbevakningen har ett sjélvstdndigt ansvar
for tullkontrollen till sjoss medan Overvakning med inriktning pé
utldnningskontroll i princip forutsétter en begéran frén polisen. Vidare
foreligger brister i Kustbevakningens befogenheter nér det géller att
ingripa mot ’’mdnniskosmuggling’’ till sjoss, vilket pd senare &r
forekommit i viss omfattning. Enligt min uppfattning bor Kustbevak-
ningen, som oftast dr den enda ndrvarande myndigheten till sjoss,
alaggas ett sjdlvstdndigt ansvar dven for utldnningskontrollen dir och
i konsekvens hirmed ges de befogenheter som polisen har vad giller
ingripanden mot fartyg som kan misstdnkas ha illegala invandrare
ombord. Jag har foreslagit att Kustbevakningens ansvar regleras i
utldnningslagen och att de erforderliga befogenheterna fors in i den lag
som annars reglerar Kustbevakningens befogenheter vid myndighetens
polisidra verksamhet, ndmligen i lagen (1982:395) om Kustbevak-
ningens medverkan vid polisidr verksamhet.

Kostnadsansvaret for vissa kontroller

Jag har inte funnit ndgra lagliga hinder mot att lata flyg- och firje-
foretag std kostnaderna for kontrollen av tredjelandstrafik pa flyg-
platser och i hamnar. Invindningar om att staten i forsta hand bor
svara fOor dessa kostnader kan framforas men det finns inga grund-
liggande principiella hinder mot att verksamheten avgiftsfinansieras.
Med hiénsyn till den obalans mellan olika kontrollplatser som annars
kan intrdda, har jag forordat att all tredjelandstrafik med flyg och
fartyg avgiftsbeldggs om ett system med avgifter skall inforas och inte
enbart trafiken pa vissa flygplatser och hamnar. Med hénsyn till att det
i dag dr svart att berdkna kostnaderna for den kommande kontrollverk-
samheten och ddrmed dven att avgéra om en avgiftsfinansiering &r péa-
kallad har jag dock rekommenderat att frdgan prévas forst ndr de
grianskontrollerande myndigheterna har erfarenhet av de olika typer av
grdnskontroller som kan komma i fraga vid ett EU-medlemskap.
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Forslag till forfattningsindringar

1 Forslag till lag om 4ndring i utlinningslagen (1989:529)

Hirigenom foreskrivs att 5 kap 1 § utldnningslagen (1989:529)!
skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
S kap.
1§

Vid inresa eller utresa skall en utldnning visa upp sitt pass for
polismyndigheten, om inte annat foljer av foreskrifter som regeringen
har meddelat. Utldnningen skall ocksd limna polismyndigheten de
upplysningar och visa upp de handlingar som ir av betydelse for
bedomningen av utldnningens ritt till inresa och vistelse i Sverige.

Tullmyndigheten och Kustbe-
vakningen dr skyldiga att bistd
polisen vid kontrollen av utldn-
ningars inresa och utresa enligt
denna lag. Kustbevakningen
skall medverka i polisens kon-
trollverksamhet genom att utoéva
kontroll av sjotrafiken.

Denna lag trdder i kraft den 1 januari 1995.

! Lagen omtryckt 1994:515.
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2 Forslag till forordning om &ndring i utlinningsfor-
ordningen (1989:547)

Hirigenom foreskrivs att 5 kap 7 § utldnningsférordningen
(1989:547) skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
5 kap.
78
Polismyndigheten far kréva av en utlédnning som reser ut ur landet
att han visar upp sitt pass nir detta behovs for att forebygga eller
beivra brott eller annars for att upprétthdlla allmidn ordning och
sikerhet samt i den utstrdckning det i Ovrigt behdvs for att genomfora
den kontroll over utldnningar som foreskrivs i utldnningslagen
(1989:529).
Om utresekontroll sker under
medverkan av tullmyndigheten,
Kustbevakningen eller med hjilp
av en sdrskilt forordnad pass-
kontrollant skall passet visas
upp for tulltjiinstemannen, tjdns-
temannen vid Kustbevakningen
eller passkontrollanten.
Forsta stycket giller inte for den som dr medborgare i Danmark,
Finland, Island eller Norge och som reser ut direkt till nigot av dessa
lander.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 1995.
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3 Forslag till lag om dndring i lagen (1982:395) om
Kustbevakningens medverkan vid polisidr 6vervakning

Hiarigenom fOreskrivs att 1 § lagen (1982:395) om Kustbevak-
ningens medverkan vid polisidar Overvakning' skall ha foljande
lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§

Denna lag tillimpas nidr Kustbevakningen bedriver 6vervakning till
havs och i kustvattnen samt i Vinern och Milaren for att hindra brott
mot foreskrifter i lagar och andra forfattningar som giller
. skyddsobjekt och militdra skyddsomraden,

. jakt,

. fiske,

. bevarande av den marina miljon och annan naturvéard,
. trafikregler och sdkerhetsanordningar for sjotrafiken,
. atgdrder mot vattenfororening fran fartyg,

. dumpning av avfall i vatten,

. kontinentalsockeln,

. fornminnen och sj6fynd,

10. fartygs registrering och identifiering,

11. skydd fo6r den marina miljon mot andra fororenande atgirder dn
sddana som avses i 6 och 7,

O 00O\ A W —

12.  utldnningars inresa och
utresa till och frdn Sverige
Lagen tillimpas i friga om Overvakning enligt punkterna 2—8, 10
och 11 dven inom Sveriges ekonomiska zon.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1995.

! Senaste lydelse av lagens rubrik 1988:445.
2 Senaste lydelse 1992:1142.
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I INLEDNING
1 Uppdraget
1.1 Bakgrunden till uppdraget

Sverige har ansokt om medlemskap i Europeiska unionen, EU.

Regeringen bemyndigade genom beslut den 26 mars 1992 statsradet
Dinkelspiel att tillsdtta en arbetsgrupp med uppgift att utreda fragor
rorande grdnskontroller och gransformaliteter infor de kommande
forhandlingarna om ett svenskt medlemskap. Arbetsgruppen (Grins-
kontrollgruppen) avgav en delrapport i februari 1993 (En marknad
utan griansformaliteter och grinskontroller — ldget inom EG) och en
huvudrapport i november samma 4r (Grinskontroller och grins-
formaliteter i ett EG/EU-medlemskapsperspektiv). I huvudrapporten
redovisas Gridnskontrollgruppens slutsatser vad giller konsekvenserna
for Sverige, dels av ett deltagande i den grinsldsa inre marknaden,
dels av ett Overtagande av gemenskapens regler om grianskontroller
och gransformaliteter i forhéllande till utanforstdende lander. Grins-
kontrollgruppen foreslog, mot bakgrund av sina slutsatser, bl.a. att
regeringen skulle utse en sdrskild utredare for att utarbeta ett forslag
till organisationen av grinskontrollen i ett EG-perspektiv.

Till Grédnskontrollgruppen framforde Rikspolisstyrelsen att problem
kan uppstd till foljd av att hamnar och flygplatser kan drivas i
kommunal eller enskild regi. Exempelvis skulle en kommun genom att
tillata flygtrafik frdn och till tredje land kunna tvinga staten att
organisera en granskontroll vid den aktuella flygplatsen forutsatt att
staten godtog flygplatsen som grinsOvergdng. Kostnaderna for
granskontrollen skulle med nuvarande finansieringsprinciper till
betydande del drabba statsbudgeten. Gridnskontrollgruppen foreslog att
dven denna fraga skulle utredas av den sirskilde utredaren. Grinskon-
trollgruppens forslag i nu nimnda delar antogs av regeringen i form
av de direktiv denna utredning fatt.

21



Uppdraget SOU 1994:124

1.2

Direktiven

Regeringen beslutade den 2 december 1993 p& hemstéllan av chefen
for Justitiedepartementet, statsrddet Hellsvik, att tillkalla en sdrskild
utredare med uppdrag att se 6ver myndighetssamverkan vid granskon-
troll i ett EU-perspektiv m.m. Utredaren har hdrvid fatt i uppgift att

utreda organisationen av den yttre granskontrollen, dvs. kontrol-
len vid EU:s yttre grdnser; en utgdngspunkt skall dirvid vara att
behdlla nuvarande huvudsakliga ansvarsfordeining mellan polisen
och tullen men att 6ka samverkan mellan myndigheterna,

utreda kostnadsansvaret for grinskontrollen vid vissa flygplatser
och hamnar.

I direktiven anges vidare bl.a. foljande utgdngspunkter:

bl.a. med hdnsyn till det statsfinansiella ldget bor kontrollen
utforas med mindre eller med befintliga myndighetsresurser. En
Okning av grinskontrollens effektivitet bor i forsta hand &stad-
kommas genom ett ndra samarbete mellan berdrda myndigheter,

utredaren bor 6verviga om myndigheterna, utdver vad som giller
redan i dag, bor tilliggas befogenheter att utfora visst arbete
inom varandras verksamhetsomraden,

utredaren bor ta reda p& hur grénskontrollfrdgor 16ses i ldnder
som redan dr medlemmar i EU,

det faller utanfor uppdraget att g& in pd sddana frdgor om
organisation och verksamhet som myndigheterna sjdlva bor kunna
besluta om och dér det ocksd bor vara ett ansvar for myndig-
heterna att sjédlva bedriva det behovliga utvecklingsarbetet.

Direktiven finns i sin helhet intagna som bilaga 1.
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1.3 Grénserna for uppdraget

Mitt huvuduppdrag har varit att organisera Sveriges yttre gridnskon-
troll, dvs. kontrollen av varor och personer som passerar de delar av
Sveriges grdns som inte utgdor grins mot annat EU-land. Vilken
kontroll som far forekomma vid de inre grdnserna — grinser mot
annat medlemsland — och hur denna kontroll skall ga till faller
utanfOr uppdraget att ta stdllning till. Frdgan om inre grinskontroll
utreds av EU-gridnskontrollutredningen (Ju 1994:01). Sist nimnda
utredning tillsattes dven den efter forslag fran Granskontrollgruppen
i deras huvudrapport frdn november 1993.

Jag har inte tagit stdllning till under vilka villkor en person eller
vara dger ritt att passera den yttre gransen. Utredningen ror i forsta
hand organisationen av den fysiska kontrollverksamheten och inte
vilken provning den som utfor kontrollen skall foreta. Fradgan om
villkor for passage berdrs dock i de fall organisationen av kontrollen
péverkas av detta. Villkoren for passage over EU:s yttre grins &r
sdvitt gdller varutransporter reglerade i EG:s tullkodex som &r
géllande ritt och bindande for medlemsstaterna utan att bestimmelser-
na infors i respektive lands nationella lagstiftning. Vilken utfyllnad av
svenska nationella regler om varukontroll som kommer att krdvas vid
ett medlemskap har annan utredning tagit stdllning till i betdnkande
(Tullanpassningsutredningen, SOU 1994:89). Gemensamma regler
for personers ritt till passage dver de yttre granserna saknas dnnu for
EU:s medlemsstater. Forslag till konventioner med bestimmelser om
en gemensam ordning f6r denna kontroll finns dock.

I direktiven anges uttryckligen att utredaren inte skall g in pa
frdgor om organisation och verksamhet som myndigheterna sjilva bor
kunna besluta om. Jag har bl.a. med hénsyn hirtill stannat vid en
Oversyn av myndigheternas 6vergripande organisation och arbetssitten
i stora drag. Frdgor om konkreta kontrollmetoder och mdjligheter till
lokalt samarbete utifrdn olika lokala forutsdttningar aligger det
myndigheterna sjdlva att utreda och ta stdllning till. Sidana ut-
redningar pdgdr inom de berdrda myndigheternas organisationer.
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2 Utredningsarbetet

Med hinsyn till att ett eventuellt svenskt medlemskap i EU ér nira
forestdende har utredningsarbetet med nddvindighet bedrivits skynd-
samt. Jag har mot bakgrund av tidsperspektivet sett som en huvudupp-
gift att ta reda pA om formerna for den svenska grinskontrollen maste
fordndras omedelbart med hinsyn till gillande ordning for yttre
granskontroll inom EU. Den andra huvudfrigan har varit om sidan
ineffektivitet foreligger i de grinskontrollerande myndigheternas
verksamhet att fordndringar &r pakallade. Den senare frigan kan
stillas oberoende av ett EU-medlemskap.

Utredningsarbetet, som pdbdrjades i februari 1994, har i princip
bedrivits i tre steg. Det forsta steget har varit att ta reda pa gillande
ordning — i teori och praktik — for grénskontroll savil i Sverige som
inom EU. Arbetet har i denna del bestatt i studier av de rittsregler
som styr de grinskontrollerande myndigheternas verksamhet, relativt
omfattande studiebesok hos de grinskontrollerande myndigheterna i
Sverige och inhdmtande av information om hur granskontrollverksam-
heten &r organiserad i vissa av EU:s medlemsldnder genom skriftliga
frigestillningar via svenska utlandsmyndigheter. Utredningen har
dessutom foretagit ett studiebesdk i Storbritannien. Det andra steget
har bestatt i en jamforelse mellan vad som kan kallas EU:s krav pa
yttre grinskontroll — i den man sidana krav kunnat konstateras —
och den svenska gridnskontrollverksamheten, dir fragan om vad ett
medlemskap i EU far for konsekvenser i detta avseende har stillts.
Steg tre har varit utarbetande av forslag mot bakgrund av de slutsatser
som dragits.

Under arbetet har utredningen haft kontakt med de under avsnitt 1.3
ndmnda utredningarna, EU-grénskontrollutredningen och Tullanpass-
ningsutredningen, samt dven med tullens och polisens interna utred-
ningar vars resultat denna utredning fatt ta viss del av. Dessutom har
kontakter héllits med andra myndigheter m.fl., bl.a. med Sveriges
delegation vid de europeiska gemenskaperna i Bryssel.

Arbetet har till inte obetydlig del forsvarats av att frigan om yttre
grianskontroll i vissa delar inte 16sts inom EU. Det forekommer t.ex.
dnnu inte ndgra for medlemsstaterna gemensamma bestimmelser
betrdffande personkontroll. En annan svérighet har bestatt i att det i
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nulidget dr oklart om Sveriges landgrdnser mot Finland och Norge
kommer att utgora yttre eller inre grénser.
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II GALLANDE ORDNING
3 Allméant om granser och granskontroll

En stats territorium utgors av dess landterritorium, vattenterritorium
och luftterritorium. Territoriet omgdrdas av statsgriansen. Enligt
folkrdtten dr en stat i princip behorig att utdva makt gentemot alla
personer som befinner sig inom dess statsgrans. Man talar om att en
stat dr sjdlvstyrande eller suverin.

Staterna visade tidigt ett intresse av att kontrollera flodet av varor
och personer Over granserna. Motiven har skiftat men generellt kan
sdgas att kontrollerna frimst skett — och alltjamt sker — av stats-
finansiella och ndringspolitiska skil jamte sdkerhets- och hilsoskil.

Den fysiska kontrollen av att varor eller personer inte kommer in
i eller ut ur landet i strid mot forbud eller, vad giller varor, pa sitt att
tull, annan skatt eller avgift undandras staten utfors effektivast vid
gransen. Staterna bevakar ddrfor sina grinser och anvisar kontrollplat-
ser ddr varor och personer fir passera om det visas att forutsitt-
ningarna for passage dr uppfyllda. Fartygs- och flygtrafiken kontrolle-
ras av praktiska skdl i hamnar och pa flygplatser, dvs. pé platser som
ligger inne pé statsterritoriet.

Kontrollen utfors av myndigheter vars tjinstemidn regelmissigt
tillagts vittgdende befogenheter att kontrollera gods och resande jdmte
deras bagage.

Att fora gods Over gridnsen i strid mot forbud eller utan att pé
foreskrivet sitt redovisa det sd att tullar, andra skatter eller avgifter
kan faststdllas dr normalt straffbart enligt de enskilda staternas
nationella ritt.

Utldnningar som forsoker passera in i en stat utan erforderligt
tillstdnd kan som regel avvisas med stod av statens utldnningslagstift-
ning.
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4 Den svenska grianskontrollen

4.1 Inledning med kort historik

For Sveriges del bestdms statsgransen frimst genom fredstraktater med
Danmark och Ryssland. Grinsen mot Danmark i Oresund har genom
en Overenskommelse ar 1932 bestémts s, att Sveriges territorialvatten
stracker sig till mitten av sundet. Utstrdckningen av Sveriges vatten-
territorium framgar av lagen (1966:374) om Sveriges sjoterritorium.
Luftrummet ovanfor Sveriges land- och vattenterritorium utgér
Sveriges luftterritorium.

Varutullar har med sdkerhet tagits ut i Sverige sedan 1100-talets
slut, medan utldnningskontrollen, i vart fall i organiserad form, 4r av
yngre datum. Passtvang forekom frén tidigt 1800-tal fram till ar 1860
dé det upphdvdes. Direfter kunde utldnningar fritt resa in i Sverige
och vistas hdr fram till &r 1914 d& mojligheten att avvisa och utvisa
icke Onskvidrda utldnningar infordes genom lag. Genom 1917 Ars
passkungorelse dterinfordes passtvdnget och sedan dess har Sverige
haft lagstiftning som reglerar och begrinsar utlinningars ritt att resa
in i landet och vistas hir.

4.2 Grundldggande regler for grinspassage
4.2.1 Varor

In- och utforsel av varor till och frin Sverige skall anmilas till
tullmyndighet. D& en vara fors in i landet skall den fortullas innan
mottagaren har ritt att forfoga fritt over den. Vid fortullningen
kontrollerar tullmyndigheten att varan far inforas och faststiller tull
och annan skatt eller avgift for den, bl.a. med ledning av uppgifterna
i den tulldeklaration som skall avges i samband med att varan tas in.
Betalning av skatter och avgifter skall ske till tullmyndigheten.
Generaltullstyrelsen foreskriver, efter bemyndigande fran regeringen,
pa vilka platser varor far anmilas till fortullning. Vid utforsel, som
ocksd skall anmdlas till tullmyndighet, kontrollerar tullen bl.a. om
hinder for utforsel i form av utforselforbud foreligger.
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De bestimmelser som styr forfarandet vid in- och utforsel av varor
aterfinns i forsta hand i tullagen (1987:1065) och tullférordningen
(1987:1114). Det finns ett stort antal forfattningar som kompletterar
dessa och som innehdller regler om vad som inte far foras in i eller ut
ur riket, skattesatser, bestimmelser om tullfrihet i vissa fall m.m.
Redan TuL och TuF innehdller undantag frdn de huvudregler som
redovisats i forsta stycket. Bl.a. kan tullmyndighet ge importdr eller
dennes ombud tillstdnd att ta hand om och forfoga Over varor innan
skatt och avgift faststdllts vid s.k. forenklat tullforfarande.

4.2.2 Personer
Utomnordiska medborgare

En utlinning som reser in i Sverige skall enligt huvudregeln ha
visering, dvs. tillstand till inresan. Han skall vidare ha uppehéllstill-
stdind om han vistas har mer @n tre ménader och arbetstillstdind om han
arbetar hdr. Undantag p& krav frén visering foreligger dock enligt
internationella 6verenskommelser gentemot ménga linder.

Kontrollen av utldnningar forutsidtter att de som vill passera grénsen
kan legitimera sig. Darfor krdvs att en utldnning som reser in i eller
vistas i Sverige har pass eller motsvarande identitetshandling. Reglerna
som ror utldnningskontrollen aterfinns i utldnningslagen (1989:529)
och utldnningsforordningen (1989:547).

Enligt 5 kap. 1 § UtIL skall en utlinning visa upp sitt pass for
polismyndigheten vid inresa eller utresa om inte annat foreskrivs. Han
ar enligt samma lagrum ocksa skyldig att ldmna polismyndigheten de
upplysningar och visa upp de handlingar som &r av betydelse for hans
rdtt till inresa och vistelse i Sverige.

I 5 kap. 1 § UtIF foreskrivs att utldnningar inte utan sdrskilt
tillstdnd far resa in i eller ut ur landet annat @n pé s.k. passkontroll-
orter. Vilka dessa dr anges i 3 § i samma kapitel. Undantag fran
bestimmelserna om in- och utresa finns for passagerare pé fartyg i
reguljiar trafik och for besittningsmén pd fartyg och luftfartyg.
Undantagen innebdr att bestimmelserna om passtvdng och kontroll inte
tillimpas forrdn utldnningen ldmnar fartyget eller luftfartyget.
Kontrollen sker alltsd inte vid grdnsen utan i hamnen respektive pa
flygplatsen. Om inte polismyndigheten bestimmer annat har be-
sdttningsmannen ritt att lamna fartyget eller luftfartyget tillfalligt, utan
att visa pass eller andra handlingar, om de uppehdller sig pa orten (7
kap. 5—7 §§ UtIF).

30




SOU 1994:124 Den svenska granskontrollen

Vid utresa frdn Sverige forekommer inte lingre ndgon regelbunden
passkontroll. Polisen far emellertid i vissa fall, bl.a. nir detta behovs
for att forebygga eller beivra brott, krdva att utlinningar som reser ut
ur landet visar upp sitt pass (5 kap. 7 § UtIF).

Nordiska medborgare

Medborgare i Danmark, Finland, Island och Norge &r enligt sirskilda
bestimmelser i UtIL och UtIF undantagna bestimmelserna om
passtvang, visering och arbetstillstdnd. De kan fritt resa in i Sverige
och vistas och arbeta hidr. Svenska medborgare har motsvarande
rittigheter i de andra nordiska landerna. Inresa till eller utresa fran ett
annat nordiskt land behover darfor inte ske pa passkontrollort utan kan
dga rum pd s.k. grinsOverglngsstillen som ofta ir obevakade.
Nordbor behdver inte visa upp pass vid inresa fran ett annat nordiskt
land men de maste, om det begirs, kunna visa att passfrihet giller
genom att fOrete bevis om sitt medborgarskap.

Undantagen for nordbor grundas pa en nordisk passkontroll§verens-
kommelse och pa ett protokoll fran &r 1954 *’angdende befrielse for
medborgare i Sverige, Danmark, Finland och Norge frin att under
uppehdll i annat nordiskt land &n hemlandet innehava pass och
uppehallstillstind’’.

Aven nordbor ir skyldiga att uppvisa pass da de reser in i Sverige
frdn ett utomnordiskt land. Annan utlidnning dn nordbo som reser till
Sverige frén ett annat nordiskt land behdver endast visa upp sitt pass
ndr polismyndigheten krdver det.

Nordbor behdver aldrig visa pass di de reser fran Sverige till ett
annat nordiskt land.

4.2.3 EES-avtalet och grianskontrollfragorna

Avtal om frihandel fanns redan innan EES-avtalet mellan EFTA-
linderna och EG. Detta innebér bl.a. att tullarna pa varor — utom
jordbruksprodukter — har tagits bort. I och med EES-avtalet upp-
rittades en gemensam marknad for tjanster och fri rorlighet infordes
for personer och kapital Gver de avtalsslutande lindernas grinser.
Sedan EES-avtalet tradde i kraft &r 1994 krivs i princip inget tillstdnd
for inresa till Sverige for medborgare i EES-staterna. Grinskontroll-
frgor regleras dock inte i EES-avtalet. Detta innebidr bl.a. att
tullprocedurer och passkontroller bibehéllits mellan medlemslinderna.
I anslutning till avtalet forband sig linderna genom en gemensam
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deklaration att fortsdtta samarbetet i syfte att forenkla granskontroller-
na fOr personer.

4.2.4 Sanktioner och andra dtgirder vid otillaten
granspassage
Varusmuggling

Mojligheterna till ekonomisk vinning har medfort att Overtrddelser av
in- och utforselbestimmelser betrdffande varor forekommer. Detta
géller savil varor som far foras in om skatt eller avgift erliggs som
’forbjudna varor’’, t.ex. narkotika.

Den som for varor Over gransen i strid mot in- eller utférselforbud
eller som gor det pa sitt att skatte- eller avgiftspliktiga varor undan-
dras kontroll skall enligt varusmugglingslagen (1960:418) domas for
varusmuggling om brottet sker uppsatligen. Aven girningar begingna
av grov oaktsamhet dr straffbelagda liksom forsok till uppsatligt brott.
Som varusmuggling anses dven limnande av oriktiga uppgifter i
tulldeklaration eller annat vilseledande i samband med tullbehandling
av gods. Brottet anses som grovt bl.a. om det forovats yrkesmassigt,
avsett gods av betydande virde eller om det gillt narkotika i vissa fall.

Vidare dr det enligt VSL straffbart att ta viss befattning med
smuggelgods samt kan befdlhavare pa vissa transportmedel domas for
bristande tillsyn om smuggelgods pétrédffas pd transportmedlet.

VSL innehaller ocksi bestimmelser om beslag och forverkande av
smuggelgods och brottshjdlpmedel, vartill framstédllningen &terkommer
nedan under avsnittet om de gridnskontrollerande myndigheternas
befogenheter.

Det bor hdar framhallas att 1986 ars varusmugglingsutredning har
lagt fram fOrslag pad ny lagstiftning p& omrédet i betdnkandet SOU
1991:84. Betidnkandet har remissbehandlats. Om ny smugglingslagstift-
ning kommer att inforas hdnger samman med frdgan om Sverige
kommer att intrdda i EU och didrmed omfattas av EG:s tullunion. Det
ar darfor oklart vad som kommer att hinda med Varusmugglingsutred-
ningens forslag.

Illegal invandring
Det dr svart att uppskatta i vilken omfattning illegal invandring till
Sverige forekommer. Att det forekommer &dr kédnt sdvdl genom att

personer patréffas inne i landet utan tillstdnd att vistas hir som genom
de forsok att komma in med hjdlp av falska identitetshandlingar som
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avslojas vid véra passkontroller. P4 senare tid har flera forsok till
’miénniskosmuggling’’, frimst med fartyg, avslojats. Orsakerna till att
utldnningar forsoker ta sig in i landet utan tillstind torde variera.

Den utlinning som forsoker ta sig in i landet utan pass eller
erforderliga tillstdnd, med hjélp av falska handlingar eller oriktiga
uppgifter i dvrigt, utan tillrackliga medel for sitt uppehille eller om
det kan antas att han kommer att beg brott hir eller i annat nordiskt
land kan som regel avvisas direkt vid grinsen. Avvisningen kan i
dessa situationer goras av polismyndigheten som utfor kontrollen.
Handldggningen av avvisningsfradgan skall i vissa fall, bl.a. om
utldnningen soker asyl hir, skotas av Statens invandrarverk.

En utldnning som har kommit in i Sverige pa lagligt sitt kan i vissa
fall utvisas, t.ex. genom beslut av Statens invandrarverk om hans
uppehdllstillstdnd 16pt ut eller &terkallats eller genom beslut av allmin
domstol om han doms for brott, allt under i lag nirmare angivna
forutsattningar.

Det dr inte straffbart att resa in i Sverige utan pass och erforderliga
tillstdnd. Den som vistas hdr utan tillstdnd kan dock domas till boter
enligt 10 kap. 1 § UtlL. Alltsedan 1937 &rs utldnningslag tridde i
kraft har det varit straffbart att hjélpa en utldnning att resa in illegalt
till Sverige. Bl.a. pad grund av uppmirksammade fall av *’minnisko-
smuggling’’ skédrptes straffen for medhjélp till illegal inresa den
1 januari 1994. Bestimmelserna aterfinns i 10 kap. 2 a § och 5 § UtIL
och innebir att den som hjdlper en utlinning att komma in i Sverige
i strid med gédllande bestimmelser eller organiserar sddan verksamhet
i vinstsyfte kan domas till fangelse i upp till tvd ar. Samtidigt med
straffskdrpningen infordes i UtIL 10 kap. 6 § mojlighet att forverka
transportmedel som anvénts vid brottet (prop. 1993/94:52). Vidare har
transportdrer visst kostnadsansvar for utldnnings aterresa om denne
avvisas ddrfor att han saknar pass eller de tillstind som krivs for att
resa in i landet eller medel for sin hemresa. Bestimmelsen om
transportdrers ansvar finns i 9 kap. 2 § UtIL och giller resande med
fartyg eller luftfartyg. I3 § i samma kapitel ges kompletterande regler
om kostnadsansvar for aterresa och uppehille for anstillda och
fripassagerare pa transportmedel. Ansvaret for dessa vilar dgare till
fartyg eller luftfartyg och transportmedlets befdlhavare.
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4.3 De grianskontrollerande myndigheternas
ansvarsomrdden och organisation

4.3.1 Sammanfattning

Tullen, polisen och Kustbevakningen svarar for den svenska granskon-
trollen. Tullen har ansvaret for varukontrollen, utom vad giller
trafiken till sjoss ddr Kustbevakningen har ett sjdlvstindigt ansvar,
medan polisen svarar for personkontrollen. Polisen och Kustbe-
vakningen &r skyldiga att bistd tullen vid de kontrollatgidrder som
tullen utfor om tullen begiér detta. Utldnningslagstiftningen medger att
tullen och Kustbevakningen medverkar vid polisens personkontroll vid
granserna men det finns ingen uttrycklig skyldighet for dessa
myndigheter att bista polisen.

Myndigheterna har stor frihet att sjdlva organisera kontrollen inom
de ramar lagstiftningen medger och med de prioriteringar regeringen
anger.

439 Tullverket

Tullverkets organisation och arbetsuppgifter framgér av regeringens
forordning (1991:1524) med instruktion for Tullverket, jamte
Generaltullstyrelsens kungorelse (TFS 1991:15) med foreskrifter om
organisation av tullstaten m.m.

I instruktionen for Tullverket anges verkets uppgifter i 2 §. Dir
stadgas bl.a. att Tullverket uppbdr tullar, andra skatter och avgifter
som tas ut vid inforsel av varor samt Overvakar och kontrollerar
trafiken till och fradn utlandet s& att bestimmelser om inforsel och
utforsel av varor efterlevs. Tullen samlar vidare in och bearbetar
uppgifter for utrikeshandelsstatistik och bedriver viss utrednings- och
dklagarverksamhet vad giller misstdankta varusmugglingsbrottoch brott
med anknytning till varusmuggling.

Tullen kan med stdd av foreskrifter i UtIL och UtlF medverka vid
polisens kontroll av utldnningar som reser in i landet.

Tullverkets hogsta myndighet &r Generaltullstyrelsen. Den regionala
organisationen bestar av fyra tullregioner — Norra, Ostra, Sodra och
Vidstra — med Haparanda, Stockholm, Malmé och Goteborg som
regionhuvudorter. Tullregionerna &r i sin tur indelade i tulldistrikt. I
varje tulldistrikt finns en tullkammare. Om det krdvs for expediering
av utrikes trafik kan del av tullkammaren vara lokaliserad till annan
ort dn tulldistriktets huvudort. S&dan utlokaliserad del kallas tullsta-
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tion. Som ndmnts ovan fOreskriver Generaltullstyrelsen pi vilka
platser en vara fir anmdlas till fortullning. Vilka dessa platser ar
framgédr av Generaltullstyrelsens tillkdnnagivande (TFS 1992:25) av
uppgifter om tullplatser och tullmyndigheternas 6ppethillande m.m.
P4 tullplatserna finns antingen tullkammare eller tullstation. For
nédrvarande finns 35 tullkammare i landet.

Genom regleringsbrev anger regeringen Tullverkets mél och priori-
terade uppgifter per verksamhetsdr. P4 grundval av regleringsbrevet
anger Generaltullstyrelsen mélen for verksamheten genom verksam-
hetsoverenskommelser med varjeregion. Verksamhetsoverenskommel-
serna dr relativt detaljerade och kan t.ex. ange hur manga timmar som
skall avsittas for en viss verksamhet och hur hog, i procent rdknat,
kontrollfrekvensen skall vara for vissa typer av transportmedel eller
resande. De regionala myndigheterna triaffar pd samma sitt verksam-
hetsoverenskommelser med de lokala tulldistrikten (tullkamrarna) om
hur arbetet skall bedrivas.

Generaltullstyrelsen har alltsd stor frihet att besluta om hur
verksamheten skall organiseras for 16sandet av de uppgifter Tullverket
ilagts. Aven de regionala och lokala myndigheterna har stora
mojligheter att sjdlva bestdimma hur man skall uppnd de mal som
anges i verksamhetsoverenskommelserna.

Lokala variationer i arbetssittet forekommer eftersom metoderna for
kontroll och Overvakning &dr avhidngiga vilken typ av trafik som
forekommer i respektive distrikt. Tullen forfogar, Generaltullstyrelsen
inrdknad, Over ca 3 200 arsarbetskrafter.

For riket fordelade sig insatserna, i procent av Aarsarbetskraften
raknat, pé foljande sitt budgetaret 1992/93.

- Klarering och kontroll av transportmedel 10 %
- Klarering och kontroll av kommersiellt gods 59 %
- Kontroll i resandetrafiken 15 %
- Efterkontroll av foretag 5%
- Overvakningstjinst 2 %
- Tullkriminaltjdnst 10 %

Med klarering avses dtgdrder som en tulljansteman vidtar i anledning
av att ndgon anmiler en vara till viss form av tullklarering (anmélan
till fortullning vid inforsel, behandling i samband med hemtagning vid
s.k. forenklat tullforfarande eller anmélan vid utforsel). Resursinsatsen
for klarering ar efterfragestyrd. Med kontroll avses sddana atgirder
som inte dr obligatoriska och som dr initiativstyrda. Vad giller godset
som klareras gér inte arbetsinsatsen for kontroll att sirskilja eftersom
arbetsuppgifterna i praktiken @r intergrerade med varandra.
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Redovisningen bygger pé den tidrapportering som gors regelbundet
i Tullverkets uppf6ljningssystem — TUSS.

4.3.3 Polisen

Polisvdsendets organisation regleras i polislagen (1984:387) och
polisforordningen (1984:730).

Rikspolisstyrelsendr central forvaltningsmyndighet for polisvdsendet
och utovar tillsyn Over detta. P& regional nivd foljer polisvdsendet
lansindelningen. Det dr ldnsstyrelserna som &r ldnens hogsta polis-
organ. Linet kan i sin tur vara indelat i polisdistrikt eller utgora ett
enda distrikt efter vad lénsstyrelsen bestimmer. Vilken verksamhet
som dr polisverksamhet framgar dels av PL, dels av andra for-
fattningar, déribland UtIL som tillsammans med UtIF reglerar
utldnningskontrollen som &r polisens ansvarsomréde.

Enligt tullagstiftningen 4r polisen skyldig att pd begéran bista tullen
i den myndighetens kontrollverksamhet.

Liansstyrelsen beslutar for varje budgetdr om polismyndigheternas
grundldggande organisation, i den min regeringen inte beslutat om
denna. Linsstyrelsen skall vidare sdrskilt se till att de prioriteringar
och riktlinjer som riksdagen och regeringen ligger fast for polisarbetet
far genomslag i polisverksamheten och att ldnets polis dr organiserad
pa ett andamélsenligt sdtt samt att verksamheten samordnas savil inom
lanet som mellan ldnen. Om inte annat foljer av forfattning, andra
foreskrifter, ldnsstyrelses eller regeringens beslut s& beslutar polismyn-
digheterna sjdlva om sin organisation i 0vrigt, indelning av distrikten
i polisomré&den, stationeringsorter och fordelning av personal.

Som nidmnts ovan finns i 3 § UtIF angivet vilka platser som dr
passkontrollorter. P4 dessa orter har polisen personal som utfor
kontroll av utldnningar. Det fortjdnar redan hér att pdpekas att det inte
finns nagra passkontrollorter vid Sveriges gridnser mot Norge och
Finland. Detta beror pd den nordiska passkontrolloverenskommelsen
som redovisats ovan under avsnitt 4.2.2. Personaldtgingen vid
kontrollorterna dr mycket varierande och styrs helt av flodet av
personer som passerar griansen vid varje stdlle. Som en jimforelse kan
ndmnas att polismyndigheten i Stockholms ldn har 30 poliser och 60
andra befattningshavare avsatta for kontrollen vid Arlanda flygplats
medan Kallax flygplats i Luled har en polis som vid behov utfor
kontroll ddr. Det dr svart att ange hur stor del av polisens personal
som sysslar med granskontrolluppgifter eftersom dessa personer ofta
dven har andra uppgifter.
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Uppgifterna om personaldtgéngen dr hamtade bland svaren pa en
forfrdgan som Rikspolisstyrelsen gjorde till samtliga polisméstare per
den 25 januari 1994 angéende personal som sysslade med passkontroll
hos de olika polismyndigheterna.

4.3.4 Kustbevakningen

Kustbevakningen inrdttades som en sjdlvstindig myndighet den 1 juli
1988. Fore detta datum utgjorde kustbevakning en av Tullverkets
bevakningsgrenar. Enligt forordningen (1988:256, dndrad 1992:453)
med instruktion for Kustbevakningen har Kustbevakningen till uppgift
att i enlighet med sdrskilda foreskrifter utfora sjodvervakning och
annan kontroll- och tillsynsverksamhet samt miljordddningstjénst till
sjoss. En s&dan sérskild foreskrift dterfinns i 66 § TuF dér det sdgs att
Kustbevakningen skall utfora tullkontroll av sjotrafiken. Kustbe-
vakningen har alltsa ett sjdlvstandigt ansvar for denna kontroll.

P4 samma sitt som polisen har Kustbevakningen en skyldighet att
bista tullen vid tullens kontrollverksamhet om detta begérs.

Kustbevakningen kan dven medverka vid polisens kontroll av
inresande utlédnningar enligt UtIL och UtIF.

Ovriga uppgifter som Kustbevakningen har enligt sirskilda be-
stimmelser dr bl.a. polisidr dvervakning till havs, i kustvattnen och i
Vinern och Milaren, fartygsinspektioner, kontroll av farligt gods,
fiskedvervakning och identifieringsuppdrag for militdir myndighet.
Kustbevakningen utfor inte bara uppgifter pd svenskt sjoterritorium
utan ocksa utanfor detta inom Sveriges ekonomiska zon enligt lagen
(1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.

Kustbevakningen bildar en sammanhdllen myndighet och bestér
organisatoriskt av en central ledning, fyra regionala ledningar samt en
lokal organisation. Den centrala ledningen dr stationerad i Karlskrona
och regionledningarna i Hédrndsand, Stockholm, Karlskrona och
Goteborg. Forutom i Stockholm &r regionledningarna samlokaliserade
med respektive marinkommando. Den lokala organisationen bestar av
32 kust- och flygstationer.

Kustbevakningens verksamhet styrs av regleringsbrev som utfardas
av regeringen, i vilka verksamhetens Overgripande mél och priorite-
ringar anges. Myndighetens styrelse beslutar sedan riktlinjer for hur
uppgifterna skall prioriteras. Direfter beslutar verkschefen om
verksamhetens inriktning for varje region efter dialog med regionled-
ningarna. Kustbevakningen har alltsd, liksom tullen och polisen, stor
frihet att organisera sin verksamhet.
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Kustbevakningen bedriver en utprdglat operativ verksamhet med
inriktning p& dvervakning i samverkan med en rad andra myndigheter.
I verksamheten anvidnder Kustbevakningen fartyg, svdvare, flygplan,
hydrokoptrar, bilar och sndskotrar. Mélsittningen for ndrvarande,
enligt gillande regleringsbrev, dr att stindigt ha minst 16 fartyg (fyra
per region) i verksamhet dygnet runt och tvd flygplan per dygn.
Kustbevakningen forfogar 6ver ca 600 anstéllda (550 arsarbetskrafter),
drygt 100 fartyg, ett 80-tal fordon och 4 flygplan, varav 3 for
operativt bruk.

4.4 Myndigheternas befogenheter vid
grianskontrollen
4.4.1 Sammanfattning

Det &r i forsta hand tullen som ansvarar for kontrollen av de varor
som passerar Sveriges grdnser. Forutom kontroll av att varan far lov
att foras in i eller ut ur landet har tullen att faststélla tull och annan
skatt eller avgift for den vid inforsel. De bestimmelser som reglerar
varukontrollen aterfinns i ett stort antal forfattningar. De centrala
reglerna for vad som skall iakttas och om vad tullen har for befogen-
heter att kontrollera att en vara inte fors in eller ut i strid mot f6rbud
eller pd sitt att skatt eller avgift undandras staten finns i TuL, TuF
och VSL. TuL och TuF reglerar tullens 16pande kontrollverksamhet
medan det i VSL bl.a. anges vilka befogenheter tullen har vid
misstanke om brott mot den lagen. Vid sidan av tullen ansvarar
Kustbevakningen sjélvstiandigt for tullkontroll av sjotrafiken med
befogenheter motsvarande tullens. P4 begdran av tullmyndighet skall
polismyndighet och Kustbevakningen dven limna bistind om det krivs
for att kontrollatgérder skall kunna vidtas. Tjdnsteminnen vid polisen
och Kustbevakningen har vid sadant bitrdde i princip samma befogen-
heter som vad en tulltjinsteman har.

Polisen dr ansvarig for kontrollen av utldnningars inresa i Sverige.
Kontrollen sker i forsta hand genom att pass och andra handlingar
granskas vid grénsen. Polisens befogenheter i detta avseende anges i
UtIL och UtIF. Polisen kan vid kontrollen bistas av tulltjinsteman och
tjdnstemdn vid Kustbevakningen. Dessutom forekommer sérskilt
forordnade passkontrollanter som 4r anstillda och utbildade av
polisen. Vid den l6pande kontrollen har de Ovriga tjdnsteminnen i
princip samma befogenheter som polisméinnen vad giller de omedelba-
ra kontrollatgérderna. Dock skall de verlimna drendet till polismyn-
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dighet eller polisman om en utldnning inte kan styrka sin ritt till
inresa eller om de omhédndertagit nigon.

4.4.2 Varukontrollen
Inledning

For att tulltjanstemdnnen skall kunna kontrollera att varor inte fors
Over griansen i strid mot gillande bestdmmelser krdvs att de kan
undersodka savidl varorna som transportmedel jimte resande och deras
bagage. De befogenheter de har fOr att kontrollera att anmélnings- och
uppgiftsskyldigheten enligt TuL, eller foreskrifter som meddelats med
stod av lagen, fullgjorts riktigt och fullstidndigt finns i TuL och TuF.
Vid misstanke om brott mot VSL har tulltjdnstemannen ytterligare
befogenheter enligt den lagen. Kustbevakningstjdnstemdnnens och
polismdnnens befogenheter dd de bitrdder tullen finns i huvudsak i
samma forfattningar.

Tullens kontrollbefogenheter enligt TuL m.fl. forfattningar

I 61 och 62 §§ TuL anges nir en vara stir under Tullverkets Gverin-
seende (tullkontroll). Det 4r i manga fall en forutséttning att det som
skall undersokas star under tullkontroll for att tulltjdnstemannen skall
ha ritt att utnyttja sina befogenheter enligt TuL. Nagot forenklat kan
sdgas att varor som infOrs stdr under tullkontroll s& linge de é&r
ofortullade och varor som utfors fran det att de anmdlts till utforsel.
Transportmedel star vid inforsel i princip under tullkontroll s& linge
de varor som medfors stir under siddan kontroll eller lossats, ibland
langre, och om varor inte medfors till dess anmélan om transportmed-
lets inforsel behandlats av tullmyndigheten. Vid utforsel av transport-
medel stir det under kontroll till dess det skall avgé fran riket, sedan
anmilan om detta gjorts. Det forhallandet att nigot stdr under
tullkontroll innebdr inte att tulltjansteménnen har ritt att fritt foreta de
kontroller de finner nédvindiga. Vilka kontrollatgidrder som fér vidtas
anges i de foljande paragraferna i TuL.

I 63 § TuL anges att tullmyndigheten, for kontroll av att an-
mailnings- och uppgiftsskyldigheten fullgjorts, far undersdka

1. transportmedel, containrar, lddor och andra utrymmen dér varor
kan forvaras vid inforsel eller utforsel fran tullomradet. (Med
tullomradet avses enligt definition i 4 § TuL Sveriges landomréde
och sjoterritorium samt luftrummet dérover.)
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2. omréiden for tullupplag, tullager, frihamnar och exportbutiker,
flygplatser och bangardar, dar varor som stir under tullkontroll
forvaras, och dven lokaler inom sddana omraden, samt

3. handresgods, sdsom resviskor och portfoljer, samt handviskor
och liknande som medfors av resande vid inresa till eller utresa
fran tullomradet.

Befogenheterna enligt 63 § far anvandas endast i det syfte som anges
i inledningen av lagrummet, nimligen for kontroll av att den an-
malnings- och uppgiftsskyldighet som foreligger gentemot tullmyn-
digheterna fullgjorts riktigt och fullstidndigt. Det krdvs dock inte nigon
misstanke om oegentligheter for att kontrollen skall f4 utdvas. Det 4r
med stod av denna bestimmelse som tullmyndigheten kan foreta s.k.
stickprovskontroller och vissa selektiva kontroller. Paragrafens forsta
punkt innefattar befogenhet att undersoka postférsiandelser.

Enligt 64—65 §§ ér en forare eller en befdlhavare pa ett transport-
medel i vissa fall skyldig att anvdnda den vig tullmyndigheten anvisar,
att stanna pa tullmyndighetens anmaning och att limna uppgifter och
visa de handlingar som krévs for kontrollen. Han kan ocksé forbjudas
att gora uppehall under sin resa i landet och att ankomma eller avga
med transportmedlet samt att betrdda eller limna, lossa eller lasta
detsamma. Hans handresgods m.m. far undersokas i den utstrickning
som anges i 63 § 1 st 3 p.

Tullmyndighet far enligt 66 § anbringa lis, forseglingar och
igenkédnningsmirken pa transportmedel och varor som stir under
tullkontroll samt dven ta hand om registreringsbevis eller liknande for
att hindra transportmedlets avgang.

I de nédrmast foljande paragraferna ges tullmyndighet riitt att stinga
av omréde ddr transportmedel lossas eller lastas liksom infarter till och
utfarter fran tullupplag, frihamnar och flygplatser samt ritt att preja
fartyg (67—68 §8).

Hirefter foljer i 69 § bestimmelser om att den vars uppgifter skall
kontrolleras dr skyldig att bistd med den transport av varan som kan
krédvas for kontroll, att han skall ldmna varuprov samt tillhandahalla
arbetsbitrdde for provtagning m.m.

170 § ges tulltjdnsteman en allmin befogenhet att undersdka och ta
prov pa varor som stir under tullkontroll. Bestimmelsen avser bl.a.
att tdcka ritten att undersoka herreldst gods som antriffas pa flyg-
eller farjeterminaler.

75—79 ¢ §§ ger tullmyndighet ritt att utfora efterkontroll av
rikenskaper, anteckningar m.m. hos den som ir uppgiftsskyldig for
kontroll av att de uppgifter som ldmnats varit riktiga och fullstindiga.
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Genom bemyndigande i TuL har regeringen i TuF utfirdat nirmare
foreskrifter om tullkontrollen och de i TuL angivna befogenheterna i
samband med denna. Flera av befogenheterna i TuL innebir ingrepp
i den grundlagsskyddade personliga integriteten och rorelsefriheten.
Sadana rattigheter far begrinsas under vissa forhallanden men endast
genom lag. Detta innebdr att regeringens foreskrifter i dessa fall inte
far medfora ytterligare begransningar &n vad som redan foljer av TuL.
(Jfr 2 kap. 12 § regeringsformen.)

I TuF ges tullmyndighet bl.a. rétt att kvarhalla tdg pa gridnsort om
det oundgdngligen krdvs for kontroll samt hinvisas till luftfartsfor-
ordningen enligt vilken tulltjdnsteman har befogenhet att begira att
luftfartyg hindras avgé eller anmanas att landa. (63 § TuF respektive
98 § luftfartsforordningen [1986:171]).

Enligt foreskrifter i 3 § 1 mom. lagen (1960:419) om f6rbud i vissa
fall mot inforsel av spritdrycker har tulltjdnsteman ritt att visitera
fartyg om det oundgingligen erfordras for kontroll av om spritdrycker
medfors i strid mot forbud.

En viktig regel om tvAngsmedelsanvindning finns ocksé i 48 § TuL.
Enligt den bestimmelsen far tullmyndighet ta hand om en ofrtullad
vara for tillfdllig forvaring om det behovs for tullkontrollen. Ett sidant
omhiéndertagande kan bl.a. anvdndas ndr det finns risk for att tull,
annan skatt eller avgift undandras eller risk for att nigon importregle-
ring Overtrdds, utan att det finns grund for att ta varan i beslag pa
grund av brottsmisstanke.

Tullens kontrollbefogenheter enligt varusmugglingslagen

Om straff for varusmuggling, forsok hirtill och andra brott med
anknytning till varusmuggling ges bestimmelser i VSL. Enligt samma
lag skall gods som varit foremal for varusmuggling eller forsok dirtill,
jamte emballage och kirl som godset forvarats i, forklaras forverkat.
Aven hjilpmedel som anvints vid brottet fir forklaras forverkat.

Vid misstanke om brott mot VSL har tullmyndighet och dess
tjanstemin lingre gdende befogenheter dn vad som stadgas i TuL. For
att dessa befogenheter skall 4 utdvas 4r det i regel ett absolut krav att
brottsmisstanke foreligger. I 14 § VSL aldggs bl.a. tulltjéinsteman att
noga Overvaka att brott mot lagen inte dger rum. Han har i det
sammanhanget samma ritt att gripa misstéinkta och medta personer till
forhor som en polisman har enligt rittegingsbalken. Detta innebir att
den som pa sannolika skil, eller i vissa fall skiligen, kan misstinkas
for brott fir gripas samt att den som befinner sig p plats dir ett brott
begétts far tas med till forhor om han vigrar komma med frivilligt (24
kap. 7 § och 23 kap. 8 § RB). Egendom som kan antas vara forverkad
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enligt VSL — smuggelgods, emballage och brottshjdlpmedel — fér tas
i beslag av tulltjdnsteman enligt 15 § VSL. For eftersokande av sddan
egendom har han enligt 18 § VSL och de lagrum denna paragraf
hédnvisar till rétt att foreta husrannsakan utan sdrskilt forordnande
hdrom i magasin, upplagsbodar och uthus, i alla lokaler dit allmén-
heten har tilltrdde samt i lokaler som dr kdnda som tillh&ll for
forbrytare och/eller som stélle ddr det handlas med smuggelgods.

Tulltjanstemannen har vidare enligt 18 § VSL samma ritt som
polisman att foreta husrannsakan utan sdrskilt forordnande i bradskan-
de fall, eller med réttegdngsbalkens terminologi ’om fara &r i
drojsmal’’ (28 kap. 5 § RB). Detta innebir bl.a. att tulltjinsteman har
rdtt att i bradskande fall foreta husrannsakan i syfte att sdkra bevisning
rorande brott mot VSL eller for eftersokande av ndgon som skall
gripas. Allt under fOrutsittning att de omstdndigheter i Ovrigt som
kravs for husrannsakan enligt 28 kap. RB dr uppfyllda.

19 § VSL tillater att tulltjansteman fOretar kroppsvisitation och ytlig
kroppsbesiktning hos den som antréffas vid grénsen eller ankommer
till plats med forbindelse till utlandet om det finns anledning att anta
att han har pa sig gods som dr underkastat beslag. Med kroppsvisita-
tion avses enligt 28 kap. 11 § RB en understkning av kldder och annat
som nagon bdr pa sig samt av vidskor, paket och andra foremdl som
ndgon har med sig. Enligt 28 kap. 12 § RB avses med kroppsbe-
siktning undersdkning av kroppens yttre och inre samt tagande av prov
frdn manniskokroppen och undersokande av sddana prov. Definitioner-
na av kroppsvisitation och kroppsbesiktning infordes i RB ar 1993
(prop. 1993/94:24). Begreppet ytlig kroppsbesiktning definieras inte.
I specialmotiveringen anges att innebOrden av detta begrepp far
bestimmas inom ramen for den lagstiftning didr den forekommer
(angiven prop. s 38). Ytlig kroppsbesiktning enligt VSL torde
innebidra att man granskar den nakna kroppen och bl.a. kontrollerar
skdgg och har men inte kroppens inre eller kroppsdppningarna (jfr
prop. 1981/82:2 s 24). Tulltjdnstemannen har alltsd betydligt lingre
géende befogenheter att visitera resande i de situationer da brottsmiss-
tanke foreligger dn dd han utfor 10pande kontroll enligt 63 § TuL.
Befogenheterna stannar dock vid ytlig kroppsbesiktning. En tulltjénste-
man har inte den befogenhet som polisman har enligt 28 kap. 13 § RB
att i bradskande fall sjilv besluta om (fullstéindig) kroppsbesiktning.
Sedan den 1 januari 1994 far tulltjinstemannen dven ta urinprov pa
den som fair kroppsvisiteras och kroppsbesiktigas enligt 19 § VSL
(prop. 1993/94:24). Befogenheten har inforts for att s.k. “’sviljare’”
skall kunna upptéckas, dvs. personer som smugglar narkotika genom
att svilja den och forvara den i kroppen vid grinspassagen. Ingen far
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dock kvarhdllas for tagande av urinprov vilket innebdr att sddant prov
i princip fOrutsidtter frivillig medverkan fran den missténkte.

Om chef vid tulldistrikt finner det *’oundgéingligen nodvindigt’” kan
han enligt 19 § VSL besluta om tempordr skédrpning av tullkontrollen
betrdffande persontrafiken till eller fran utlandet. Han kan da forordna
att kroppsvisitation skall foretas pa alla som kommer eller skall &ka
med visst transportmedel eller som passerar viss kontrollplats under
viss tidsperiod. Denna befogenhet 4r ett undantag fran principen att
kontrollerna enligt varusmugglingslagen kraver konkret brottsmisstan-
ke mot den vilken tvangsétgirden riktar sig mot.

Om brottsmisstanke kvarstdr nir den enskilde tulltjinstemannen
uttdmt sina befogenheter kan utredningen fortsitta genom att for-
undersdkning rérande brott inleds. Forundersokningen kan enligt 13 §
VSL inledas av tullmyndighet och da har chefen for tullmyndigheten
bl.a. mdjlighet att besluta om kroppsbesiktning utan begrinsningen att
den skall vara ytlig. Om saken inte dr av enkel beskaffenhet skall
forundersdkningen dock Overtas av dklagare. Ndrmare bestimmelser
om forundersokning ges i 23 kap. RB.

Begrdnsningar i tullens befogenheter

En fOrutsittning for att tulltjinstemdnnen skall fa utnyttja de befogen-
heter som beskrivits ovan &r att det sker i syfte att kontrollera att
bestimmelserna om varors in- och utforsel Gver grinsen efterlevs. En
tulltjinsteman har ingen generell befogenhet att ingripa i andra fall. En
annan vidsentlig begrdnsning dr att tulltjanstemannens ritt att utfora
kontroller och vidta tvangsatgirder i vissa fall endast giller vid
griansen. (Med grins avses hidr dven flygplatser och hamnar). Detta
uttrycks i t.ex. 63 § TuL pd sitt att kontrollerna far utforas vid
inforsel till eller utforsel fran tullomradet och i 19 § VSL pa siitt att
kroppsvisitation m.m. far utforas pa den som antriffas vid en grins-
eller kustort eller ankommer till en plats som har forbindelse med
utlandet. Varusmugglingslagens bestimmelser om gripande, beslag
eller husrannsakan innehéaller dock inte nigon territoriell begransning.

Kustbevakningens medverkan och befogenheter vid tullkontrollen

Kustbevakningen skall enligt 73 § TuL och 66 § TuF medverka i
tullens kontrollverksamhet genom att utfora tullkontroll av sjotrafiken.
P4 begiran skall Kustbevakningen dven i Ovrigt bistd tullmyndighet
om det behdvs for att en avsedd kontrollatgidrd skall kunna utforas.
Kustbevakningen deltar inte vid fortullning, tulltaxering, uppbord av
skatt och avgift etc. utan uppgifterna stannar i princip vid den
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omedelbara fysiska kontrollen av resande- och varutrafiken. Kustbe-
vakningen har, fOor att kunna utféra kontrollen, tillagts samma
kontrollbefogenheter som vad tullen har enligt TuL och TuF enligt vad
som redovisats ovan, med det undantaget att Kustbevakningen inte har
rdtt att kvarhdlla t&g. I praktiken dr det Kustbevakningen som utdvar
befogenheten att preja fartyg. Kustbevakningen deltar inte i den
efterkontroll av handlingar etc. som kan utforas av tullen och har
darfor inte befogenhet att krdva in sddant material.

Tjansteman vid Kustbevakningen har samma skyldigheter och
befogenheter som tulltjinsteman vad giller kontroll enligt VSL. Beslut
om skdrpning av tullkontroll ankommer dock inte pa Kustbevakningen.
Kustbevakningen dger inte inleda férundersdkning rorande brott mot
VSL och kan foljaktligen inte besluta om husrannsakan, kroppsbe-
siktning m.m. under de forutsdttningar som géller forundersoknings-
ledare. Tjénsteman vid Kustbevakningen har liksom tulltjdnsteman ritt
att visitera fartyg enligt lagen om f6rbud i vissa fall om inforsel av
spritdrycker.

Polisens medverkan och befogenheter vid tullkontrollen

Polisen dr enligt 73 § TuL och 66 § TuF skyldig att bista tullen vid
kontroller p begéran av tullmyndighet. Har foreligger en viss skillnad
jamfort med Kustbevakningen, vars ansvar for tullkontroll av
sjotrafiken foljer direkt av forfattning och ddrmed inte forutsitter en
begdran frdn tullen. I polisens uppgifter ingdr uttryckligen att
medverka vid Tullverkets kontroll av utrikes flygtrafik. Polismédnnen
som deltar i kontrollen har i allt vdsentligt samma kontrollbefogen-
heter enligt TuL, TuF och VSL som vad tulltjdnstemdnnen har, dock
med samma inskrdnkningar som giller for Kustbevakningen vad giller
efterkontroller. Polismyndighets och polismans befogenheter att
ingripa vid misstanke om brott anges i forsta hand i RB och PL. De
bestimmelser i VSL som ger tjdnstemdn vid tullen och Kustbe-
vakningen vissa befogenheter hdnvisar inte sdllan till polismans
befogenheter. I de fall dir befogenheter utover dem som polisman
generellt har ges i VSL tillerkdnns ocksa polisman dessa genom lagen.
Detta giller dock inte kroppsvisitation, kroppsbesiktning och tagande
av urinprov enligt 19 § VSL. Vad giller sddana atgirder styrs polisens
mojligheter av RB:s bestimmelser vilket bl.a. innebdr att enskild
polisman far besluta om kroppsvisitation och kroppsbesiktning om fara
dr i drojsmal, dvs. endast i braddskande fall. Vidare fir polismannen
besluta om kroppsbesiktning endast hos den som skiligen kan
misstidnkas for brott och om kroppsvisitation och kroppsbesiktning
endast om fingelse kan folja pd brottet. Det ankommer inte pa polisen
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att fatta beslut om skdrpt tullkontroll. Polisen kan alltid inleda
férundersdkning rorande brott som hor under allmént atal, dvs. dven
rorande varusmugglingsbrott. Aven for polisens del giller dock att
ledningen skall Overtas av &klagare om brottet inte dr av enkel
beskaffenhet.

Andra myndigheters med fleras medverkan och befogenheter vid
tullkontrollen

Enligt 73 § TuL &r jarnvidgsforetag och Posten AB skyldiga att
medverka vid kontrollverksamheten enligt TuL betriffande varor som
befordras pa jarnvidg eller med post. Skyldigheten preciseras i 75 §
TuF dir det anges att jirnvigsforetag och Posten AB for tullverkets
rdkning utdvar tullkontroll i friga om varor som befordras pa jirnvig
respektive med post. Posten AB eller jarnvigsforetag far inte
sjdlvstindigt Oppna forsdndelser for kontroll. I praktiken innebir
medverkan att forsdndelser och varor i 6vrigt 6verldmnas till tullen for
kontroll. Tjidnstemdn vid Posten AB och jarnvigsforetag har samma
rdtt som en tulltjdnsteman att ta hand om en ofGrtullad vara for
tillfallig forvaring om det krédvs for tullkontrollen i enlighet med vad
som foreskrivs i 48 § 1 st TuL.

Tjénstemdn vid Statens Jarnvdgar och Sjofartsverket (lots- och
fyrstaten) omfattas enligt 14 § VSL av skyldigheten att, i den mén
anbefalld tjdnstgoring foranleder det, noggrant Gvervaka att brott mot
VSL inte dger rum. Ndmnda tjanstemdn har ocksa riitt att verkstilla
beslag enligt 15 § VSL.

I de fall dir en vara inte deklareras direkt vid inforseln liggs den
ofta upp pd ett tullager, ett tullupplag eller i en frihamn i avvaktan p
att fortullning skall ske. I 54 § TuL ges tullmyndighet mojlighet att
delegera vissa kontrolluppgifter till innehavarna av dessa forvarings-
platser. Innehavarna ar ofta speditionsbolag. Vad som kan delegeras
ar den kontroll som annars ankommer pé tullmyndighet i samband
med
1. att en vara skall ldggas upp pa lagret, upplaget eller i frihamnen,

2. att en vara som forvaras dir skall tas om hand av den som far ta
hem varan i samband med s.k. forenklat tullforfarande eller i

Ovrigt tas ut fran forvaringen, eller

3. att en vara sdnds frén eller till lagret, upplaget eller frihamnen i
enlighet med bestimmelser om transitering.
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Rent praktiskt innebdr punkt 1 att fraktfGrarens anmélan av importera-
de varor vid uppldgg pa dessa forvaringsplatser tas emot och kontrol-
leras av innehavaren av tullagret, tullupplaget eller frihamnen. Punkt 2
innebdr att innehavaren fir medge hemtagning av varor och punkt 3
att innehavaren som godkdnd avsidndare av varorna far utfora vissa
myndighetsuppgifter.

Tullmyndighet f&r dven enligt andra stycket nimnda lagrum, om det
kan ske utan risk for att foreskrifter om utforsel asidosétts, Overlimna
at ett bolag eller en forening som bedriver godshantering att utfora den
kontroll som annars ankommer pé tullmyndigheten i samband med att
en vara skall foras ut ur landet.

4.4.3 Personkontrollen
Inledning

Som ndmnts tidigare krdver kontrollen av personer vid grdnsen att
dessa kan legitimera sig genom uppvisande av godkdnd passhandling.
Forutom passkontroll krdvs att den grianskontrollerande myndigheten
har befogenheter att undersdka Ovriga erforderliga handlingar som
uppehéllstillstadnd, arbetstillstdnd etc. jimte mdojligheter att understka
transportmedel for att kunna avsldja forsok till ’mdnniskosmuggling’”.
Polisens befogenheter i dessa avseenden finns foreskrivna i UtIL och
UtlF. I dessa forfattningar anges dven Ovriga myndigheters och
tjidnstemidns befogenheter i den man det ror deras medverkan vid
personkontrollen.

Polisens kontrollbefogenheter

Forutom kontroll av pass och andra handlingar som krdvs for att
utldnningens rdtt till inresa i Sverige skall kunna faststéllas far en
polisman enligt 5 kap. 2 § UtIL i samband med inresekontroll
kroppsvisitera honom samt undersoka hans bagage, handresgods,
handviaskor och liknande, i den utstrdckning som dr nodvédndig tor att
faststélla utlanningens identitet. Sddan undersokning far ocksé ske for
att ta reda pd utlinningens resvdg till Sverige, om denna dr av
betydelse for bedomning av hans ritt att resa in i och vistas i landet.
Enligt forarbetena till lagen (prop. 1988/89:86 s. 101) f&r nagon
rutinmdssig visitation av utldnningar inte forekomma med stod av
denna bestimmelse utan det mdste finnas anledning att anta att
utldnningen har handlingar som han av ndgon anledning inte uppvisar.
En polisman far i samband med inresekontrollen dven undersoka
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bagageutrymmen och Ovriga slutna utrymmen i bilar och andra
transportmedel i syfte att forhindra att utldnningar reser in i Sverige
i strid mot bestimmelserna i UtIL eller forfattning som utfirdats med
stdd av den lagen. Polismans generella befogenhet att foreta hus-
rannsakan dr inte tillrdcklig for att kontrollen skall kunna utforas
eftersom undersokningen enligt utldnningslagen sker i allmint
brottsspaningssyfte snarare 4n for att utreda brott for vilken nigon
bestimd person kan misstinkas. Skyldighet att underkasta sig
kontrollen giller dven svenska medborgare. Atgirden fir foretas
endast i samband med grénskontroll, dit dven s.k. flygande patruller
i ndrheten av landgridnsen hdnfors enligt lagmotiven. Inte heller denna
atgard dr avsedd att fA foretas rutinméssigt. Det forutsitts att rimlig
anledning till misstanke uppkommit. I motiven anges som exempel att
polisen fatt skél att misstdnka att utlinningar vid en viss tidpunkt och
vid ett visst gransavsnitt forsoker ta sig in illegalt. Kroppsvisitation
och undersdkning av transportmedel far beslutas av enskild polisman.
Polismyndigheten fér ta hand om en utldnnings biljett i avvaktan pa
att han far tillstadnd att vistas i Sverige om det framstir som sannolikt
att han kommer att vdgras sidant tillstdnd eller om det kan antas att
han annars gor sig av med biljetten och inte sjilv kan bekosta resan
frdn Sverige, allt under fOrutsittning att han saknar pass eller
erforderliga tillstdnd for inresa eller vistelse hir eller om han kan
antas komma att ansdka om uppehallstillstand (5 kap. 4 § UtIL).
Polismyndigheten far enligt 5 kap. 5 § UtIL fotografera en utlinning
och ta hans fingeravtryck om han inte kan styrka sin identitet vid
ankomsten eller om det finns skil att ta honom i forvar enligt
bestimmelserna i 6 kap. UtIL. En utlidnning far enligt 6 kap. 2 § UtIL
bl.a. tas i forvar om hans identitet inte kan utredas, i avvaktan pé att
hans ritt att stanna i Sverige utreds eller om det framstdr som
sannolikt att han kommer att utvisas eller avvisas pi vissa nirmare
angivna grunder. Beslut om forvarstagande fattas av Statens invandrar-
verk som handldgger drenden om uppehdllstillstind, avvisning och
utvisning, eller av polismyndighet i de fall déir polismyndigheten sjilv
dger fatta beslut om avvisning. Polismyndigheten har alltid ritt att
besluta om fOrvarstagande om det inte finns tid att avvakta den
handldggande myndighetens beslut. Enskild polisman kan under
forutsittning att drojsmil med beslut innebir fara omhinderta en
utldnning i avvaktan pa polismyndighetens beslut enligt 6 kap. 11 §
UtIL och 11 § PL. Fara for att utlanningen avviker &r tillricklig.
Enligt 5 kap. 7 § UtIF far polismyndighet kréiva att en utlinning
som reser ut ur landet visar upp sitt pass ndr detta behdvs for att
torebygga eller beivra brott eller annars for att uppritthalla allmin
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ordning och sdkerhet samt i den utstrdckning det i ovrigt behdvs for
att genomfora den kontroll av utldnningar som foreskrivs i UtIL.

Begrdnsningar i polisens befogenheter

En forutsittning for att polisen skall ha rdtt att kontrollera pass och
andra handlingar 4r naturligtvis att passtvlng fOreligger och att i
forekommande fall tillstdnd for inresa krdvs for utldnningen i fréga.
Som angetts ovan finns undantag fran huvudreglerna om passtvadng och
visering, t. ex. betrdffande nordiska medborgare. Vidare dr befogen-
heterna i vissa fall, liksom tullens befogenheter att kontrollera varor,
geografiskt begrinsade till att gélla vid gransen eller dess nérhet, t. ex
vad giller rdtten att undersoka transportmedel ddr lokutionen *’i
samband med inresekontroll’” anvinds i S kap. 2 § UtlL. Dock torde
polisens allmdnna befogenheter enligt RB och PL innebdra att
ytterligare kontroller utan geografiska begrénsningar kan utforas, i
vart fall om konkret brottsmisstanke finns.

Tullens och Kustbevakningens medverkan och befogenheter vid
personkontrollen

Sedan ldnge kan tullmyndigheterna medverka vid utldnningskontrollen.
Négon skyldighet for tullen eller annan myndighet att medverka, sa
som foreskrivs for bl.a. polisen vid tullens varukontroll, finns dock
inte uttryckligen stadgad. Sedan Kustbevakningen avskildes fran
Tullverket ar 1988 kan ocksd tjdnstemdn vid denna myndighet
medverka vid kontrollen. I manga fall, sérskilt vid de storre passkon-
trollorterna, utfors passkontrollen av sdrskilt forordnade passkontrol-
lanter som inte dr polismidn men anstdllda och utbildade av polisen.
I5kap. 2 § 2 st UIL och 5 kap. 6 § 1 st UtlF anges att en
utldnning skall visa upp sitt pass for tulltjinsteman, tjdnsteman vid
Kustbevakningen och sidrskilt forordnad passkontrollant ndr ndgon av
dessa medverkar vid kontrollen, under samma fOrutsittningar som
giller ndr en polisman utfor kontrollen. Ndmnda tjdnstemén har
samma befogenheter att utfora kontroll av transportmedel, resgods
m.m. och foreta kroppsvisitation som vad en polisman har i motsva-
rande situation. Om utldnningen inte kan styrka sin ritt till inresa skall
tullmyndigheten, Kustbevakningen eller passkontrollanten genast
underritta polismyndigheten och se till att utlinningen inte reser in i
landet innan polismyndigheten har genomfort passkontroll. Vidare har
dessa tjanstemdn enligt 6 kap. 11 § 2 st UtIL och 11 § PL, liksom
polisman, rdtt att omhénderta en utldnning i avvaktan pé polismyndig-
hetens beslut om att han skall tas i forvar. Tjédnstemannen skall dock
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s& skyndsamt som mdjligt anméla omhindertagandet till en polisman
som har att préva om atgirden skall bestd. En polisman &r i denna
situation forman i forhéllande till de 6vriga tjéinsteménnen.

Tullens och Kustbevakningens medverkan inskrinker sig till den
omedelbara personkontrollen vid utldnningars inresa Over grinsen.
Dessa myndigheter har inga befogenheter nir det giller utredningen
av de utldnningar som skall kontrolleras nidrmare eller vilka Atgirder
som i Gvrigt skall vidtas. De har dirfor inte tillagts befogenheter att
omhdnderta handlingar, ta fotografier och fingeravtryck etc. Be-
gransningarna giéller i princip dven passkontrollanterna. Eftersom
dessa dr anstillda av polisen torde det dock inte foreligga nagra hinder
for att de faktiskt utfor vissa av de nu nimnda tgirderna efter beslut
av polisman eller polismyndighet om att 4tgirden skall vidtas i varje
sdrskilt fall.

Annan myndighet dn polisen har inte uttrycklig befogenhet att utfora
utresekontroll.

4.4.4 Generella befogenheter for en tjansteman att bruka
vald

Polismans befogenheter att bruka vald i tjinsten framgar av 10 §
PL. Forutom d han sjdlv mots av vald eller hot om vald har han ritt
att anvinda vald bl.a. nidr han skall verkstilla ett frihetsberdvande, en
kroppsvisitation eller kroppsbesiktning, ett beslag eller vid sidan
husrannsakan som avses i rittegdngsbalken. Annan, t.ex tjinsteman
vid tullen eller Kustbevakningen, har enligt 23 § PL ritt att bruka vald
om han med laga stod skall verkstdlla sddana 4tgidrder som nu nimnts.
Ritten att anvinda véld ticker dirmed méinga av de ingripanden som
kan bli aktuella vid grinskontrollen. Dock innebdr de inte nigon ritt
till véldsanvidndning vid verkstillandet av de kontrollitgirder som
anges i TuL. 1986 &rs varusmugglingsutredning har i anledning hirav
foreslagit en utvidgning av rittigheterna for de som utfor kontrollen
att anvanda vald i tjdnsten (se SOU 1991:84 s. 413—419).
Tjéansteman vid Kustbevakningen har vissa ytterligare befogenheter
att bruka vald, i enlighet med vad polisman generellt har, enligt lagen
(1982:395) om Kustbevakningens medverkan vid polisidr dvervakning.
Lagen dr tillimpbar ndr Kustbevakningen Overvakar att foreskrifter
foljs som giller militdra skyddsomraden, trafikregler till sjoss, jakt
och fiske m.m. men den giller inte vid tull- och utlinningskontrollen.
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4.5 Grinskontrollen i praktiken
4.5.1 Sammanfattning

Grinskontrollerna kan indelas i de kontroller som sker vid de fasta
kontrollpunkterna, dvs. vid passkontrollorter och tullplatser, och den
overvakning och kontroll som dger rum mellan dessa ldngs véra sjo-
och landgranser. Kontrollplatserna dr bemannade av tull- och/eller
polispersonal. Den fysiska kontrollen dr hdr relativt strikt uppdelad
mellan myndigheternas tjanstemdn. Det dr i huvudsak poliser, eller av
polisen anstilld personal, som utfor passkontrollerna medan tulltjdnste-
minnen dgnar sig at varukontroller. Kontrollen mellan kontroll-
punkterna utfors till sjoss huvudsakligen av Kustbevakningen och 1ings
landgrinserna av patrullerande tull- och polistjdnstemén. Ett om-
fattande samarbete forekommer dock, sdvidl mellan myndigheterna i
Sverige som mellan dessa och deras utldndska motsvarigheter.

4.5.2 Flygplatser och hamnar

Av praktiska skdl som dr ldtta att forstd utfors kontroll av resande och
gods som anldnder till landet med fartyg eller per flyg forst i
hamnarna respektive vid flygplatserna, dvs. efter att territorialgrinsen
passerats. Storre flygplatser och hamnar med regelbunden internatio-
nell trafik utgor alltid savil tullplatser som passkontrollorter. Befdl-
havare eller forare av ett transportmedel far inte utan sdrskilt tillstdnd
ankomma till plats som inte &r tullplats. I samband med ankomst till
eller avresa fran tullomradet skall fraktforaren eller den som annars
dr ansvarig for transporten anmdila och ldmna uppgifter om transport-
medlet och om de varor som medfors pd detta, utom resandes
handresgods. Bestimmelserna om anmilningsskyldighet finns i 57 §
TuF. Vad giller fartyg som ankommit frén utlandet skall befdlhavaren
enligt 5 kap. 8 § UtIF omedelbart efter ankomsten ldmna skriftlig
uppgift till tullmyndigheten om antalet passagerare, besdttningsmén
och fripassagerare. Till polismyndigheten skall ldmnas en lista med
besdttningsmadnnens och passagerarnas fullstdndiga namn och med-
borgarskap m.fl. uppgifter. De uppgifter som nu nimnts behdver inte
ldamnas for passagerarfartyg i linjetrafik med faststdlld turlista.
Tullmyndigheten &r enligt 5 kap. 9 § UtIF skyldig att omedelbart
underritta polismyndigheten om den fitt kdnnedom om att fartyg
ankommit frén utlandet.
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Normalt ér alltsé tull- och polismyndigheterna forberedda pa fartyg
och luftfartyg som ankommer till landet, antingen genom férhandsan-
milan eller genom att transporterna foljer faststilld turlista. Enligt
uppgift fungerar dock anmilningssystemet och rapporteringar om
forseningar daligt vad giller trafiken fran vissa linder i Ost- och
Centraleuropa.

Vid ankomsten lossas gods och passagerarna slussas genom pass-
och tullkontroll.

Det kommersiella godset fortullas antingen direkt eller 1iggs upp pa
tullupplag, tullager eller i frihamn i avvaktan pa fortullning och vidare
transport. Tullmyndigheten kan bevilja importor att ta hand om och
forfoga Over varan innan tull och annan skatt har faststillts. Genom
stickprov och selektivt urval kontrolleras godset av tullmyndigheten.
For detta dndamdl har tullen viss teknisk apparatur, som t.ex.
rontgenutrustning, och sdrskilda lokaler for kontroll av fordon.
Tillgangen pé utrustning varierar dock mellan de olika tullplatserna.
Sévitt framkommit deltar inte polisen vid kontrollen.

De resande passerar forst passkontrollen dér deras pass och dvriga
relevanta handlingar kontrolleras av polisman eller — vilket 4r regel
vid de storre kontrollorterna — sirskild férordnad passkontrollant.
For kontroll av handlingarnas dkthet har kontrollanten lampor med
ultraviolett ljus, mikroskoputrustning m.m. Kontrollanten har dven
tillgdng till polisens olika register for kontroll av om den resande
forekommer som misstdnkt for brottslig verksamhet, har inreseforbud
etc. Om misstanke uppkommer om att den resande anvinder falska
handlingar eller annars lamnar oriktiga uppgifter tas han at sidan och
utredningen tas dver av annan polispersonal som kan fortsitta med att
ta fingeravtryck m.m. for att faststilla hans identitet, kontakta
utldndska myndigheter for information om honom eller vad som anses
pékallat i det sédrskilda fallet.

Personkontrollen i hamnarna och pad flygplatserna utférs nistan
uteslutande av polis och av polismyndigheten anstillda passkontrollan-
ter. Tulltjdnstemén deltar dock ibland. Tulltjinsteminnen har i de fall
de medverkar vid utldnningskontrollen fatt utbildning i att kontrollera
pass och andra handlingar genom polisens forsorg. Tulltjinsteminnens
deltagande begrinsas till den inledande kontrollen av resenirernas
handlingar. Som angetts ovan under avsnittet om myndigheternas
befogenheter tar polisen ver om utldnningens ritt att resa in i Sverige
mdste utredas vidare.

Efter passkontrollen kommer resenirerna till *’tullfiltret’” med det
bagage som de bidr med sig. De viljer att ga i r6d eller gron gang
beroende p4 om de har gods som skall deklareras eller inte. I den roda
géngen finns tjdnstemidn som kan ta emot godsdeklarationer. I tullfilt-
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ren star tulltjinstemén och plockar ut de resenédrer som skall kontrolle-
ras. Rum for kroppsvisitation m.m. finns ofta i anslutning till
tullfiltret. Kontrollen av vad de resande bdr med sig eller pa sig
utfors, sdvitt framkommit, uteslutande av tullpersonal.

4.5.3 Sjotrafiken

Kontroll av sjotrafiken utfors dels till sjoss dels pa land vid kusten.

Vid sin patrullering undersoker Kustbevakningen missténkta fartyg
och rapporterar kontinuerligt om foreteelser till havs till polis- och
tullmyndigheterna. Varje fartygs- och flygpatrull dr malinriktad,
exempelvis mot bakgrund av aktuellaunderrittelser. Kustbevakningens
befogenheter att sjdlva ingripa omfattar sivil varu- som personkon-
troll. Om smuggelgods eller utldnningar vars rétt att inresa till Sverige
kan ifrdgasittas pétraffas, overldmnas drendena till tullen respektive
polisen for vidare utredning. Kustbevakningen har, som ndmnts ovan,
rdtt att gripa personer som kan misstdnkas for brott mot varusmugg-
lingslagen och att omhdnderta utldnningar under samma forutsattningar
som tulltjdnstemén och polismédn. Kustbevakningen har i sin verksam-
het tillgang till radarinformation i tre av sina med marinen gemensam-
ma ledningscentraler; ocksd i den fjarde, Region Ost, dr radarin-
formationen sékerstélld.

Tullmyndigheterna forfogar inte — med ndgot undantag — Over
ndgra batar. De har vissa resurser avsatta for patrullering med bil
langs kuststrackan. S&dan patrullering forekommer men endast i ringa
omfattning.

Polisen utfor sdvitt kdnt dr inte ndgon rutinmdssig patrullering ldngs
kusten med inriktning pd grinskontroll. Den sjopolis som finns
lokaliserad ldngs vissa avsnitt av Sveriges kuster sysslar i forsta hand
med andra uppgifter till sjoss som jakt- och fisketillsyn, dvervakning
och ingripande mot sjofylleri, batstolder m.m. Anmirkas skall ocksa
att delar av den sjopolisidra verksamheten ligger nere under vintern.
(Se Sjopolisutredningens betinkande; *’Oversyn av sjopolisen’’, SOU
1992:51).

4.5.4 Landgréanserna
Négra passkontrollorter forekommer inte vid vara landgrinser mot
Finland och Norge. Detta beror pa den nordiska passkontrolléverens-

kommelsen som bl.a. befriar nordiska medborgare fran skyldigheten
att inneha pass vid resor inom Norden. Viss passkontroll forekommer
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dock vid de tullplatser och gransdvergangar som finns. Icke-nordiska
medborgare dr skyldiga att visa upp pass pd begidran da de passerar
grinser mellan de nordiska landerna. Det &r inte ovanligt att det 4r
tullpersonal som utfor passkontrollerna vid de nordiska grinserna.
Varukontrollen vid tullplatserna gar till pA samma sitt som vid
flygplatser och i hamnar. Ett nira samarbete forekommer med finska
och norska tullmyndigheter pd det sittet att myndigheterna ir
samlokaliserade vid grénsen sa att endast ett stopp dr nddvéndigt for
den resande. Vid t.ex. tullstationerna i Junkerdal och Bjornfjell —
bada pd den norska sidan av gransen — utfors all tullklarering av
norsk personal, medan ansvaret for kontroll delvis &vilar svensk
personal. Grénsdvervakningen mellan kontrollpunkterna skots av
patrullerande grupper. Efter vad som framkommit dr det frimst
tullpersonal som skdéter patrulleringen.

Med stdd av lagen (1959:590) om grinstullsamarbete med annan
stat har Sverige trdffat avtal med Finland och Norge rorande in-
gripanden for den andra statens rédkning inom viss kontrollzon pa den
egna statens omrdde. Se ndrmare kungorelsen (1959:591) om
granstullsamarbete med Norge och kungorelsen (1963:2) om grinstull-
samarbete med Finland.

4.5.5 Samverkan mellan de granskontrollerande
myndigheterna

Som framgdtt ovan dr den fysiska kontrollverksamheten relativt strikt
uppdelad mellan myndigheterna. Samarbete forekommer dock i stor
utstrdckning pad olika plan, fridmst inom den brottsbekimpande
verksamheten. Ett omfattande utbyte av information forekommer ocksé
mellan myndigheterna. De lokala variationerna i samarbetsformerna
varierar liksom uppfattningarna om hur samarbetet fungerar. Generellt
kan ségas att de myndigheter utredningen varit i kontakt med anser att
samarbetet fungerar vil.

Pa varukontrollens omrade finns mojligheter for Generaltullstyrelsen
att meddela foreskrifter for Kustbevakningens och polisens medverkan.
Négra sddana foreskrifter finns enligt uppgift inte for nirvarande.
Samverkan mellan myndigheterna sker i stillet genom Gverenskom-
melser.

Floran av samarbetsformer dr stor och varierar mellan olika
regioner och distrikt. Forutom regelbundna méten mellan representan-
ter for myndigheterna pa regional och lokal nivé, dir man informerar
om varandras verksamheter, bor foljande exempel pa mera langsiktigt
samarbete ndmnas:
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- inrdttande av samordningsgrupper for myndigheternas verksam-
heter,

- blandade spaningsgrupper (polis/tull, frimst narkotikaspaning),

- avtal om anvdndande av varandras utrustning (datautrustning,
narkotikahundar mm),

- sampatrullering vid landgrinserna (polis/tull) samt

- utbildning av varandras tjinstemédn och vixeltjanstgoring mellan
myndigheterna.

Forutom den avtalade samverkan forekommer regelbundna och tita
kontakter myndigheterna emellan. Inte minst mellan tjinstemadnnen
som arbetar pé féltet. T.ex. dr det inte ovanligt att den tjansteman som
skoter passkontrollen informerar tulltjdnsteménnen i tullfiltret om han
gjort iakttagelser som medfOr att ndgon persons bagage bor kontrolle-
ras.

P& narkotikaomr&det samarbetar polis och tull mer &n pa andra
omraden. Bdda myndigheterna har befogenheter och kompetens att
handldgga utredningar vad giller narkotikasmuggling. Enligt Gverens-
kommelse mellan Riks&klagaren, Generaltullstyrelsen och Riks-
polisstyrelsen (Generaltullstyrelsens cirkuldr [TFS 1968:116] med
foreskrifter om utredningar i mil om narkotikasmuggling) skall tull
och polis underrdtta varandra om uppdagad narkotikasmuggling och
dven i Ovrigt hdlla varandra underrittade om sddan verksamhet. Om
det framgar av omsténdigheterna att smugglingen kan ha samband med
annan brottslighet, t.ex. genom att den omfattar sidan kvantitet att
denna inte kan antas vara avsedd for den misstinktes egen konsum-
tion, skall utredningen verkstillas av polispersonal under medverkan
av utredningspersonal fradn tullen. I Ovriga fall skall utredningen
verkstdllas av tullpersonal, polisen skall dock beredas tillfille att f6lja
denna.

Ett aterkommande inslag i samarbetet dr att myndigheterna gemen-
samt planerar och utfor aktioner med olika inriktningar, t.ex. kontroll
av fritidsbatar i ett visst omrade vid en viss tidpunkt.

Myndigheterna ar beroende av information i form av tips frin
allménheten och underrittelser frdn andra ldnders myndigheter i sina
verksamheter. Likasa spelar resultaten av spaning och utredningar stor
roll for om brott mot varusmugglingslagen eller illegal invandring kan
upptdckas. Ett kontinuerligt utbyte av information myndigheterna
emellan dr darfor viktigt och forekommer ocksé i hog grad.

54



SOU 1994:124 Den svenska grdnskontrollen

4.5.6 Sveriges samarbete med andra ldnder i
granskontrollfragor

Internationellt samarbete i tullfrdgor och polisidra frdgor har fore-
kommit sedan l&ng tid.

Ar 1950 bildades ett forum for internationellt samarbete i tullfragor,
Customs Cooperation Council (CCC). Inom CCC har man for att
bekampa tullbrottslighet utarbetat ett flertal rekommendationer och
konventioner samt verkat for att linder sinsemellan skall ingd
bilaterala eller multilaterala samarbetsavtal. Inom CCC utarbetades &r
1957 en konvention for bekdmpande av tullbrott (Nairobikonventio-
nen) med en sirskild bilaga som gdller bekdmpning av narkotika-
smuggling. Sverige har antagit Nairobikonventionen. Sverige har slutit
ett stort antal bilaterala tullsamarbetsavtal som mojliggor ett samarbete
i olika tullfrdgor. Forutom med de nordiska ldnderna har sddana avtal
slutits med Tyskland, Frankrike, Nederldnderna, Storbritannien, USA,
Spanien, Ryssland, Polen, Ungern och Estland. Avtal med Tjeckien
och Lettland dr enligt uppgift forestdende. Avtalsforhandlingar pagar
med Litauen och Ukraina. I och med att EES-avtalet trddde i kraft fick
Sverige dven samarbetsavtal med ovriga ldnder inom EG samt EFTA-
linder som t.ex Osterrike (protokoll 11 i EES-avtalet).

For polisens del sker det internationella samarbetet i forsta hand
inom ramen for den internationella kriminalpolisorganisationen
Interpol, en virldsvid organisation bestdende av 174 medlemsldnder.
Genom Interpol sker inhdmtning och bearbetning av information,
utbyte av utrednings- och spaningsinformation, internationella
efterlysningar m.m. Interpol har inga operativa uppgifter utan fungerar
i huvudsak som en sambands- och informationsutbytescentral.

Forutom ndmnda internationella organisationer och avtal dr Sverige
anslutet till en rad samarbetsavtal och arbetsgrupper som inriktar sig
pé att bekdmpa den internationella brottsligheten. T.ex. deltar svensk
tull i ett europeiskt underrittelsesamarbete inom det s.k. MAR-INFO
systemet som sedan ar 1988 anvinds for att snabbt Iimna information
avseende fartygs- och containertrafiken till Europa i syfte att bekdmpa
narkotikasmuggling. Tullen dr vidare representerad i Europarédets
Pompidou-grupp och Cooperation group of drug control services at
European Airports. Sverige deltar tills vidare dven som observator i
EU:s samarbete enligt Maastrichtfordragets artikel K, som &r inriktat
pa internationell terrorism, olika former for bekdmpande av in-
ternationell brottslighet och immigrationsfragor.

For att intensifiera underrittelsesamarbetet har Sverige ocksd
sambandsmin fran polisen och tullen utstationerade i andra ldnder,
bade inom ramen for nordiskt samarbete och enligt bilaterala avtal.
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Inom ramen fOor samarbetsavtalen finns ocksd ett nira, mer in-
formellt, samarbete med utldndska tull- och polismyndigheter p lokal
och regional niva vad giller nirtrafiken (Danmark, Norge, Finland,
Polen och Tyskland och vissa av de baltiska staterna). Det dr frimst
tullen och Kustbevakningen som har dessa informella direktkontakter
med utldndska kollegor. Tullen, polisen och Kustbevakningen har for
utredningen framhdllit det ovérderliga i att snabbt och informellt
kunna f4 information av grannldnderna om misstankt grinsrelaterad
brottslighet. Sammantriffanden mellan lokala tjinstemin i de olika
linderna sker regelbundet och de svenska tjansteménnen utredningen
varit i kontakt med har forklarat att de personkontakter som da knutits
ar mycket virdefulla.

Sveriges sarskilda samarbete med Finland och Norge i den praktiska
granskontrollverksamheten har beskrivits i avsnitt 4.5.4 ovan.

4.6 Grinstrafiken — en oversikt

4.6.1 Inledning

Detta avsnitt bygger i huvudsak pa uppgifter ur *>Verksamhetsplan och
budget for Tullverket’” budgetaret 1993/94 samt *’Tabeller belysande

Tullverkets forvaltning 1993°’. Framstéllningen f6ljer dirfor tullens
regionindelning.
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4.6.2 Norra tullregionen

Verksamheten domineras av en omfattande grinsoverskridande
fordonstrafik. Regelbunden firjetrafik finns med Finland. Fartygstrafik
med linjetrafik finns med bl.a. Nederldnderna, Storbritannien, Finland
och Ryssland. Godstrafik med fartyg kommer dven till norrlandsham-
narna fran de baltiska staterna, Spanien och Vistindien. Reguljir
utrikes flygtrafik bedrivs pd orterna Luled, Umed och Sundsvall.
Charterflyg till Kanariebarna och Mallorca bedrivs aret runt i Lulea.
Tidvis gar charterflyg 4ven till Svarta havet, t.ex. till Bulgarien.

Statistik for grinspassage 1993 inpasserade utpasserare

Lastfartyg 2 485 2 870
Passagerarfartyg 22 19
Fiérjor 779 773
Personbilar pa firja 41 852 39 456
Personbilar Gver landgrinsen 382816372 3 294 537
Lastfordon 67 049 71 446
Luftfartyg 1 861 uppg. saknas
Passagerare med férja/pass.fartyg 512 144 484 610
Passagerare med flyg 20 380 21 313
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4.6.3 Ostra tullregionen

Verksamheten domineras av ett stort varuflode och en omfattande
godstrafik med lastfordon, lastfartyg och luftfartyg som huvudsakliga
transportbdrare. Inom regionen finns flera hamnar med lasttrafik.
Firjetrafiken dr omfattande och bedrivs pa sex orter ddr Stockholm dr
den dominerande med sex tilldggsplatser geografiskt spridda. Andra
orter med fidrjetrafik dr Kapellskdr, Grisslehamn, Hargshamn,
Nyndshamn och Oxeldsund. Ldnderna som trafikeras dr Finland,
Ryssland, Estland, Lettland, Polen samt Tyskland. Reguljdr och/eller
chartertrafik med flyg forekommer pd sju platser varav Stockholm/Ar-
landa 4r den dominerande. Flygtrafik bedrivs ocksa frdn Norrkoping,
Linkoping, Visteras, Visby och Orebro samt Stockholm/Bromma.

Statistik for grinspassage 1993 inpasserade utpasserare

Lastfartyg 5 829 6 174
Passagerarfartyg 521 466
Fiérjor 5 089 5,157
Personbilar pa firja 369 174 380 601
Personbilar 6ver landgréinsen - -
Lastfordon 84 229 84 277
Luftfartyg 57 034 uppg. saknas
Passagerare med firja/pass.fartyg 4 673 918 4 647 313
Passagerare med flyg 3 328 184 3 294 929
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4.6.4 Sédra tullregionen

Den geografiska nirheten till den europeiska kontinenten och de
ménga infartsorterna for den omfattande trafiken dérifrdn ger sddra
regionen en profil som skiljer sig frdn Ovriga regioners. Trafik fran
lander som tillhor den Europeiska gemenskapen dr dominerande och
sker framst over Malmo, Helsingborg och Trelleborg. Trafik fran
Osteuropa sker over Karlskrona, Karlshamn och Ystad. I regionen
domineras trafiken i hog grad av firjor medforande lastfordon och
personbilar samt jdrnvégsvagnar med sdvdl gods som passagerare.
Dirtill kommer ett antal férjelinjer med enbart passagerartrafik.
Lasttrafik med fartyg forekommer i ett stort antal hamnar. Reguljir
och/eller chartertrafik med flyg forekommer pa platserna Angelholm,
Malmd/Sturup, Kristianstad/Everdd, Ronneby/Kallinge, Kalmar och

Vixjo.

Statistik for grinspassage 1993 inpasserade utpasserare

Lastfartyg 8 118 8 279
Passagerarfartyg 33 940 32 892
Férjor 42 577 41 922
Personbilar pa firja 1 084 259 1 055 154
Personbilar 6ver landgrinsen - -
Lastfordon 321 629 315 475
Luftfartyg 12 949 uppg. saknas
Passagerare med farja/pass.fartyg 10 292 169 10 168 798
Passagerare med flyg 2751918 281 893
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4.6.5 Vistra tullregionen

Verksamheten domineras av stora godsfloden, containerhantering,
fartygstrafik, och trafik 6ver den svensk-norska gransen. Regionen har
direkt fartygstrafik med flertalet av de mest kdnda narkotikaproduce-
rande omradena i virlden sisom Fjirran Ostern, Nordafrika, Syd- och
Centralamerika samt Osteuropa. Regelbunden passagerartrafik per bét
forekommer med Storbritannien, Nederldnderna, Tyskland, Danmark
och Norge. Vidare har regionen en betydande flygtrafik frimst pa

Goteborg/Landvetter.

Statistik for grinspassage 1993 inpasserade utpasserare

Lastfartyg 9 818 9 800
Passagerarfartyg 514 523
Férjor 6 369 6 370
Personbilar pa firja 403 782 400 278
Personbilar 6ver landgriansen 3 060 648 2 554014
Lastfordon 407 158 378 206
Luftfartyg 22 668 uppg. saknas
Passagerare med farja/pass.fartyg 2 795 902 2 734 829
Passagerare med flyg 834 776 821752

4.7 Kostnaderna for grinskontrollen

Kostnaderna for grdnskontrollen &vilar i huvudsak de grinskontrolle-
rande myndigheterna, dvs. utgifterna belastar statsbudgeten. Det finns
dock undantag fran denna princip, framst pa varukontrollens omréade.

Enligt 74 § TuL skall transportforetag som befordrar resande fran
utlandet, utan kostnad for staten stélla de lokaler och anordningar till
Tullverkets forfogande som enligt vad Generaltullstyrelsen bedomer
behovs for undersokning av resgods och fordon som resande for med
sig, fOr forhor och kroppsvisitation av resande samt for tullpersonal
under uppehdll i tjdnstgdringen. Som foljer av lagrummets ordalydelse
giéller transportforetagens ansvar for lokaler m.m. endast persontrafi-
ken inklusive fordon.
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Den vars uppgifter skall kontrolleras eller for vars ridkning en vara
infors skall enligt 69 § TuL svara for transport, uppackning och
aterinpackning av varan i den mén detta behdvs for kontrollen. Han
skall vidare tillhandahdlla arbetsbitrdde for provtagning och vigning.
Kostnaderna for dessa atgdrder drabbar saledes den enskilde och inte
staten. Asidositter den vars vara skall kontrolleras nimnda skyldig-
heter skall han enligt samma lagrum ersdtta staten kostnaden for
atgédrderna.

Huvudregeln dr annars att tullforrédttning sker utan kostnad for
allménheten (111 § TuL). Fartyg och flyg som anldnder till tullplats
pa annan tid dn ordinarie expeditionstid eller till annan plats 4n
tullklareringsomréde, vilket tullmyndighet kan tilldta genom att ge s.k.
trafiktillstdnd, skall betala fOrrittningsavgift enligt sdrskild taxa. For
tullforrdttning utanfor tullklareringsomrade tas utdver forrdttningsav-
gift ut ersittning for tullpersonalens resor och traktamenten. Be-
stimmelserna om fOrrdttningsavgifter aterfinns i 111—112 §§ i TuL,
77—78 §§ TuF samt i tullordningen (TFS 1987:35).

Scandinavian Airlines System (SAS) bedriver trafik med svivare for
befordran av flygpassagerare och deras bagage mellan Malmd och
Kastrups flygplats i Kopenhamn. D& trafiken gar till och frin
transitomradet pa flygplatsen sker sdvil sdkerhetskontroll som tull- och
passkontroll vid terminalen i Malmo. Inridttandet av terminalen, som
i realiteten 4r en flygplatsterminal, medforde Okade kostnader for
nimnda kontroller eftersom dessa inte gick att samordna med
befintliga kontroller vid Malmds fdrjeldgen eller Sturups flygplats pa
den svenska sidan. Efter utredning inom Kommunikationsdepartemen-
tet lades i prop. 1983/84:173 fram forslag pa att SAS skulle bidra till
tackandet av dessa kostnader. Forslaget resulterade i lagen (1984:283)
med vissa bestimmelser for Scandinavian Airlines Systems flyg-
passagerarterminal i Malmo. Lagen trddde i kraft den 1 juni 1984 och
innehéller ett bemyndigande till regeringen att besluta om avgifter till
staten som ersdttning for kostnaderna for sdrskild kontroll samt tull-
och passkontroll pd terminalen (3 §).
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5 EG:s gemensamma marknad och
avskaffandet av grianskontroll mellan
medlemsstaterna

15 | Sammanfattning

Det europeiska samarbetet sker dels enligt de tre grundliggande EG-
fordragen, dels genom den Gverenskommelse om en europeisk union
(EU) som triffades genom Maastrichtfordraget. Den grundliggande
skillnaden mellan EG och EU kan beskrivas som att EG utgor ett
rdttssubjekt med viss kompetens att utfirda bestimmelser som
omedelbart utgor gillande ritt i medlemsstaterna medan EU inte dr ett
rdttssubjekt utan en politisk union inom vilken medlemsstaterna har
forbundit sig att verka for vissa gemensamma mal och i detta syfte
utOka samarbetet staterna emellan och harmonisera sin politik. En
viktig princip i det europeiska samarbetet dr att uppritta den gemen-
samma marknaden, vilket dr en marknad dar det rader fri rorlighet for
varor, personer, tjdnster och kapital. Vad giller den fria rorligheten
for varor dr denna i stort sett genomford inom EG:s tullunion medan
vissa hinder kvarstdr betrdffande personers fria rorlighet over
grinserna.

3 Bakgrund och 6versikt
i | Det europeiska samarbetet och den gemensamma
marknaden

Den Europeiska gemenskapen (EG) grundas pa de tre fordragen om
upprittandet av den Europeiska kol- och stilgemenskapen (EKSG),
den Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG) samt den Europeiska
atomenergigemenskapen (EURATOM). Av fordragen intar det om den
ekonomiska gemenskapen, det s.k. Romfordraget en central roll. Av
RomfOrdragets ingress framgér att de fordragsslutande staterna bestamt
att 1dgga grunden till ett ndra forbund mellan Europas folk. Gemenska-
pen skall ha till uppgift att uppréitta en gemensam marknad och gradvis
samordna medlemsstaternas ekonomiska politik. Som mal for
gemenskapen ndmns bl.a. en harmonisk utveckling av den ekonomiska
verksamheten inom gemenskapen som helhet och ndrmare forbindelser
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mellan de linder som gemenskapen forenar. I Romfordragets andra
del, som giller gemenskapens grunder, behandlas den f6r gemenska-
pen viktiga principen om fri rorlighet mellan medlemsstaterna for
varor, personer, tjdnster och kapital. Genom den s.k. enhetsakten
infordes &r 1987 artikel 8a (numera artikel 7a) i fordraget. Dir
definieras EG:s inre marknad som ett omride utan inre grianser, dir
fri rorlighet for varor, personer, tjdnster och kapital sikerstills i
enlighet med fordragets bestimmelser. Vidare anges att den inre
marknaden skall vara upprittad under perioden fram t.o.m. den 31
december 1992. Redan i juni 1985 utgav EG-kommissionen en vitbok
i vilken redovisas vad som vid den tidpunkten ansigs nddvindigt for
att den inre marknaden skulle forverkligas. I vitboken talas om
fysiska, tekniska och fiskala hinder som maste undanrijas. Med
fysiska hinder avses kontroller och formaliteter i samband med
passerande av EG:s inre grdnser, dvs. granserna mellan medlemssta-
terna. EG:s gemensamma marknad bygger pd avskaffande av
kontroller, avgifter och formaliteter som utgér hinder for en fri
ekonomisk konkurrens inom gemenskapen samt pa att gemensamma
regler och kontrollnivder uppratthalls mot ldnder utanfor EG.

I februari 1992 togs ytterligare ett steg i det Europeiska samarbetet.
D4 undertecknades fordraget om Europeiska unionen (EU) i Maa-
stricht. Maastrichtfordraget eller som det ocksa kallas, unionsfordraget
(UF) medfor vissa dndringar i de ursprungliga EG-fordragen samt
innehdller vidare bestimmelser om gemensam utrikes- och siker-
hetspolitik och bestdimmelser om samarbete i rittsliga och inre
angeldgenheter. Unionsfordraget sdgs ibland bestd av tre pelare
ndmligen dndringarna i de tre EG-fordragen, bestimmelserna om den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken och bestimmelserna om
samarbetet i réttsliga och inre angeldgenheter. EU ir, till skillnad mot
EG, inte ett ridttssubjekt utan en politisk union inom vilken med-
lemsstaterna har forbundit sig att samarbeta och harmonisera sin
politik pa vissa omréden. En av de viktigaste skillnaderna mellan EG
och EU édr att EG har kompetens att utfirda bestimmelser — for-
ordningar — som &ir bindande for medlemsstaterna och omedelbart
utgor gillande ritt i dessa, dvs. utan att bestimmelserna infogas i
nationell ritt genom lagstiftning. EG:s kompetens att utfirda sidana
bestdimmelser stridcker sig i princip inte utanfor de tre grundfordragens
omréde.
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D122 Forverkligandet av den inre marknaden genom
avskaffande av kontroller vid de inre grinserna

Inledning

Den inre marknaden skall omfatta ett omrade utan inre grinskontroll
med fri rorlighet for varor, personer, tjinster och kapital. Utgangs-
punkten &r att kontroll av varor och personer i princip inte 4r tilliten
vid de inre grinserna. Detta innebdr naturligtvis inte att grinserna
mellan medlemslénderna upphor att existera. Statsgrinserna kvarstir
likvil som ritten for de nationella myndigheterna att agera inom hela
sitt territorium.

Den fria rorligheten for varor inom EU

Frén den 1 januari 1993 rdder, med fi undantag, fri rorlighet for
varor inom EU. Kontroll av varor férekommer i princip inte vid de
inre grdnserna utan tullverksamheten inriktas p4 gemenskapens griinser
mot ldnder utanfor denna.

Den fria rorligheten for varor bygger pa att EG utgor en tullunion.
Tullunionen omfattar all handel med varor och innebiir att import- och
exporttullar samt avgifter med motsvarande verkan ir forbjudna
mellan medlemsstaterna. Den innebdr ocksd en gemensam tulltariff
och gemensamma villkor i 6vrigt for inforsel av varor fran tredje land
(icke medlemsstat). Friheten fran tullar och handelsrestriktioner giller
inte bara varor med ursprung i medlemsldnderna utan ocksa tredje-
landsvaror som dr i “’fri cirkulation”” pa den inre marknaden genom
att importformaliteterna uppfyllts och tilldimpliga tullar och avgifter
faststillts (Romfordragets artikel 10). Varor som en gang forts in pa
EU:s territorium och fortullats behandlas alltsd p4 samma sitt som de
varor som har sitt ursprung diar. Gods som kommer fran en siljare i
ett EU-land kan foras direkt till en kipare i ett annat EU-land utan att
tullmyndigheten behdver blandas in. Uppgifter om statistik och
mervidrdesskatt 1dmnas i efterhand.

Forbudet mot grénskontroll av varor ér inte absolut. Kontroller som
inte forsvarar eller fordyrar varornas rorlighet forbjuds inte i
Romfordraget. Diskret Overvakning av varutrafiken utan krav pa
uppgiftslimnande kan dérfor vara tillaten. Det finns vidare mojlighet
for medlemsstaterna att genom nationell lagstiftning bibehalla eller
infora forbud eller restriktioner for import eller export i syfte att
skydda allmén sdkerhet, manniskors och djurs liv och hilsa m.m.
Hirom stadgas i Romfordragets artikel 36. Artikeln ger stod for att
viss kontroll far férekomma vid de inre grinserna.
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Den fria rorligheten for personer inom EU

Den fria rorligheten omfattar enligt artikel 7a i Romfordraget (fore
Maastrichtfordraget artikel 8a) dven personer. Den innebir en rittighet
for medborgare frin EU-ldnderna att fritt resa in och uppehalla sig i
en annan medlemsstat, att dér ta anstéllning, starta egen verksamhet,
studera, bo och leva och behandlas p4 samma sdtt som landets egna
medborgare. Medlemsstaterna har dock ritt att behélla lagar som
foreskriver sirskild behandling av utldnningar som grundas p& hénsyn
till allmin ordning, allmin sakerhet och allmén hilsa enligt artiklarna
48.3, 56, och 66 i Romfordraget.

Milet att avskaffa personkontrollen vid de inre granserna har dnnu
inte uppndtts. Oenighet rdder inom EU i vissa fridgor som ror den fria
rorligheten for personer, bl.a. i frigan om personer som inte dr EU-
medborgare skall kunna rora sig fritt inom EU:s territorum sedan de
vil passerat den yttre gransen. Denna omstindighet jimte det
forhallandet att de atgérder som skall vidtas for att den fria rorligheten
inte skall f4 negativa konsekvenser i form av illegal invandring m.m.
dnnu inte har vidtagits fullt ut, har medfort att identitetskontroller vid
de inre griinserna i praktiken alltjdmt uppritthalls. EG-domstolen har
dock uttalat att det enda villkor som en medlemsstat kan kriva av EU-
medborgare ir uppvisande av pass eller annan identitetshandling som
styrker medborgarskap.
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6 Kontrollen av varor och personer vid
EU:s yttre granser

6.1 Sammanfattning

EU:s yttre grinser utgdrs i princip av medlemsstaternas grianser mot
icke-medlemsstater och mot internationellt vatten och luftrum.
Varukontrollen regleras av EG:s tullkodex som dock forutsitter
utfyllnad i respektive medlemsstats nationella ritt vad giller myndig-
heternas kontrollbefogenheter. For personkontrollen saknas &nnu
gemensamma bestimmelser for EU:s medlemsstater. Forslag till en
yttre gridnskontrollkonvention som bl.a. behandlar denna fraga har
upprittats men den har inte ratificerats av medlemsstaterna. An s
linge dar det de enskilda staternas nationella ritt som giller for
utldnningskontrollen.

6.2 Oversikt av de bestimmelser som anger
villkoren for passage av EU:s yttre grinser

6.2.1 Inledning

P4 samma sétt som en enskild stat har EU geografiska grinser mot
yttervdrlden, dvs. mot ldnder som inte d&r medlemmar i unionen. De
yttre grdnserna utgOrs i princip av de enskilda medlemsstaternas
grianser mot ldnder utanfor unionen och mot internationellt vatten och
luftrum. En ndrmare definition av EU:s yttre grdnser ges nedan under
avsnitt 6.4.

I likhet med stater och av samma skl finns ocksa villkor for in- och
utforsel av varor samt fOr in- och utpassering av personer till och frin
EU:s territorium. Villkoren liknar ocksd de enskilda staternas.
Betrdffande varor finns regler om tullar och avgifter, in- och utforsel-
forbud m.m. Medborgare i tredje land maste visa pass och att han har
erforderliga tillstdnd for inresa — visum etc. — nér han passerar in
p4d EU:s omrdde. Reglerna for grinspassage till och fran EU:s
territorium aterfinns dels inom EG-ritten, dvs. i de forordningar som
EG utfdrdar, dels i de enskilda staternas nationella ritt. Nar det giller
personers ritt till passage over EU:s yttre grianser giller dnnu inte
ndgra gemensamma regler for EU-staterna.
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6.2.2 Varutrafiken 6ver de yttre granserna regleras i EG:s
tullkodex

Som ndmnts ovan utgér EG en tullunion med for medlemslidnderna
gemensamma regler for bl.a. in- och utforsel av varor till och fran
EG:s territorium. EG:s tullagstiftning dr numera samlad i en for-
ordning — tullkodexen (Community Customs Code, forordning [EEG]
nr 2913/92 om inrdttandet av en tullkodex for gemenskapen).
Tullkodexen avser alla varor och innefattar omradden som i svensk
lagstiftning finns i TuL och dess foljdforfattningar och lagen
(1987:1069) om tullfrihet m.m. Vissa bestimmelser i tullkodexen dr
sddana som for svensk del regleras i sekretesslagen (1980:100) och
forvaltningslagen (1986:223). For EG/EU-ldanderna giller ocksd en
gemensam tulltaxa eller tulltariff. Tullkodexen kompletteras av
tilldmpningsforeskrifter som utfirdats av kommissionen (férordningen
[EEG] nr 2454/93 med foreskrifter for verkstéllighet av forordningen
[EEG] nr 2913/92.) Tullkodexen och tillimpningsforeskrifterna ir
bindande for medlemsstaterna och utgor gillande ritt i dessa utan att
bestimmelserna info6rs i nationell ritt. Det faller utanfér denna
utrednings uppdrag att ndrmare analysera tullkodexens innehall.
Generellt kan sdgas att reglerna om in- och utforsel av varor till och
frdn EG:s omradde dr mer omfattande dn vad som giller for svensk del
i dag. Tulltjanstemédnnen inom EG/EU har ocksa andra och i vissa fall
mer komplicerade regler att tillimpa @n sina svenska kollegor. Som
exempel kan nimnas att det vid inforsel finns bestimmelser om varors
produktsdkerhet och bestimmelser som syftar till att forhindra
varumdrkesintrdng. Hirtill kommer att utforseltullar eller liknande
avgifter skall tas ut i vissa fall da varor fors ut frAn EG:s territorium.

De varor som fors in till EG:s tullomride frin tredje land skall
anmadlas till tullmyndighet och som regel fortullas vid den yttre
grdnsen, pd plats som tullmyndigheten anvisar. Ndr varorna tullbe-
handlats i vederborlig ordning anses de ha kommit i fri cirkulation och
de dr da, liksom varor med ursprung inom EG, i princip fria frin
tullar och restriktioner inom den gemensamma marknaden. Varor som
skall foras ut till tredje land skall anmdilas for tullmyndighet i det land
det fors ut ifrdn, dven om transporten skall ske via ett annat med-
lemsland.
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6:2,3 De konventioner som ror personers ratt att passera
den yttre grdnsen

Den fria rorligheten for personer dr som tidigare nimnts inte fullt
genomford inom EU. Négon fullstindig harmonisering av med-
lemsldndernas politik vad giller villkor for inresa betriffande
tredjelandsmedborgare har heller inte uppnatts. Frigorna faller i
huvudsak under Maastrichtfordragets s.k. tredje pelare (samarbete i
fraga om rittsliga och inrikes fragor) och ligger utanfor omradet for
EG:s regleringskompetens. Staterna dr dérfor i dessa delar hinvisade
till att soka 10sa problemen genom mellanstatliga Gverenskommelser.
Tva konventionsforslag har utarbetats. Det forsta behandlar vilket av
medlemslidnderna som skall vara ansvarigt for att handligga en
asylansokan (Dublinkonventionen) och den andra rér EU:s yttre
grinskontroller, gemensam viseringsordning m.m. (yttre grinskon-
trollkonventionen). Redan ar 1985 undertecknade Frankrike, Tyskland
och Beneluxldnderna det s.k. Schengenavtalet om avskaffandet av
dessa linders inre grinser. Schengenavtalets tillimpningskonvention
frdn ar 1990 innehaller bestimmelser som &terfinns i Dublinkon-
ventionen och yttre grdnskontrollkonventionen. Dessutom finns i
tillimpningskonventionen bestimmelser om ett informationssystem —
varom mera nedan — och om polisiért och judiciellt samarbete mellan
avtalsparterna. Nio av EU:s medlemsldnder d4r numera med i Schen-
gensamarbetet. Danmark har ansokt om observatorsstatus. Irland och
Storbritannien stir utanfor.

Enligt yttre gridnskontrollkonventionen och Schengenavtalets till-
limpningskonvention skall sdrskilt tillsatta kommittéer Gvervaka att
konventionernas bestimmelser foljs.

Ingen av de nu nimnda konventionerna har accepterats av samtliga
EU-ldnder och de giller alltsd inte for unionen. Orsaken till att yttre
granskontrollkonventionen inte kunnat undertecknats dr frimst att tvist
rdder mellan Storbritannien och Spanien angiende Gibraltar. Tills
vidare dr det medlemsstaternas nationella ritt, med de inbordes
olikheter som dir finns, som reglerar villkoren for tredjelandsmed-
borgares ritt att passera respektive stats del av EU:s yttre grins. Vilka
villkor som kommer att gilla i framtiden beror pa vad medlemslinder-
na kommer §verens om. Med storsta sannolikhet kommer nagon av de
nimnda konventionerna som reglerar grianskontrollfragor att ratificie-
ras och efter dverforing till respektive medlemsstats nationella ritt bli
gillande i dessa. Den fortsatta framstéllningen foljer detta antagande
och behandlar konventionstexterna i relevanta delar under de rubriker
de dr aktuella. Schengenavtalet ligger utanfér EU-samarbetet och avser
egentligen inte EU:s omr&de utan endast de avtalsslutande parternas
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territorier. FOr enkelhetens skull anvinds dock begreppet EU:s yttre
grans dven ndr Schengenavtalets tillimpningskonvention behandlas
nedan.

Villkoren for inresa pd EU:s omrade enligt yttre granskontrollkon-
ventionen och Schengenavtalets tillimpningskonvention 4r i stort sett
desamma som gdller enligt de flesta staters nationella rdtt i dag. Den
resande fir enligt konventionerna endast passera grdnsen pa sdrskilt
angivna platser och han skall visa upp pass och andra erforderliga
handlingar som styrker hans ritt till inresa. Dessutom krévs att han
inte forekommer pé en sdrskild *’spédrrlista’ som enligt konventioner-
na skall upprittas Over personer som inte dr Onskvdrda pd EU:s
omréde. Personer som pa grund av att de gjort sig skyldiga till grovre
brottslighet eller av annan orsak beddms utgora ett hot mot allmén
ordning eller sikerhet kan sdttas upp pa listan. Medborgare i EU-
landerna far dock inte séttas upp pé listan.

6.3 Kompensatoriska atgérder
6.3.1 Inledning

Ett avskaffande av gridnskontrollen mellan EU:s medlemsstater kan
medfora oonskade konsekvenser i form av 0kad risk for att narkotika,
vapen och andra dmnen eller foremél fors in i ett land i strid mot
forbud. Likasd kan kontrollen av illegal invandring férsvéras. Det dr
darfor viktigt att medlemsldnderna héller en enhetlig och stark
kontrollniva Over hela den yttre grdnsen. Brister i frdga om kontrol-
lens effektivitet hos nidgot medlemsland kan leda till att sdvdl for-
bjudna varor som odnskade personer sprids dver hela EU:s omrdde
eftersom den inre grianskontrollen i princip skall avskaffas. For att
forhindra att den fria rorligheten far sddana negativa foljder krivs att
atgdrder som kompenserar borttagandet av den inre gridnskontrollen
vidtas. Med kompensatoriska atgdrder avses i sammanhanget i forsta
hand dels en forstirkning av kontrollen vid EU:s yttre grins dels ett
utbyggt samarbete mellan tull- och polismyndigheter och andra organ
medlemsldnderna emellan. Det handlar bdde om ett allmédnt samarbete
innefattande bl.a. informationsutbyte om den internationella brottslig-
hetens utveckling och arbetsmetoder och om ett ndra samarbete mellan
landernas myndigheter i konkreta drenden. De kompensatoriska
atgdrderna faller i huvudsak utanfor EG-ritten. De maste darfor
regleras genom sérskilda konventioner eller andra former av mellan-
statligt samarbete.
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6:.32 Yttre granskontroll som kompensatorisk atgéard

Den under avsnitt 6.2.3 nimnda yttre granskontrollkonventionen och
Schengenavtalets tillimpningskonvention @r bdda ett utslag av en
strivan mot att EU:s yttre granskontroll skall héllas pa en hog niva.
Konventionerna inriktar sig pa personkontrollen i vid mening, varmed
hir forstas savil identitetskontroll som kontroll av vad de resande for
med sig. Konventionernas innehall presenteras narmare nedan under
avsnitt 6.5 i de delar de &r relevanta for utredningsuppdraget.

6.3:3 Andra kompensatoriska atgarder

I arbetet mot griinsdverskridande brottslighet och illegal invandring
spelar utbyte av information mellan linder och samarbete mellan
lindernas brottsbekimpande myndigheter en framtrddande roll. Det
faller i huvudsak utanfoér denna utrednings uppdrag att redogora for
samarbetet inom EU pa detta omrade. Vissa av samarbetsformerna dr
dock si nira forbundna med hur den yttre gridnskontrollen skall
utforas enligt de konventioner som ndmnts ovan att de oversiktligt bor
presenteras.

En anslutning till yttre grinskontrollkonventionen innebédr ockséa
anslutning till det i konventionen reglerade internationella informa-
tionssystemet med bl.a. en gemensam *’spérrlista’ — en forteckning
over tredjelandsmedborgare som dr oonskade inom EU-omrédet med
hinsyn till den allminna ordningen och sikerheten. En konvention om
ett europeiskt informationssystem (European Information System -
EIS) #r under utarbetande och skall svara for ndmnda *’spérrlista’’.

Ett liknande informationssystem forutsidtts inom Schengensam-
arbetet, Schengen Information System (SIS) som skall underlitta for
myndigheterna att bevara ordning och sikerhet. Systemet bestar av en
nationell enhet i varje stat och av en central enhet som star i fOr-
bindelse med de nationella enheterna. Myndigheter i ett medlemsland
kan via dator anslutas till en sokrutin som ger information om att
uppgifter om en viss person finns registrerad hos ett visst med-
lemsland. For nidrmare information om personen i fréga krévs att den
nationella enheten i den frigande staten tar direkt kontakt med den
nationella enheten i den medlemsstat som har uppgifter om personen
registrerade.

Inom EU #4r vidare en konvention om ett centralt europeiskt
polisorgan (Europol) under utarbetande. Europol skall frimst syssla
med utvixling och samordning av underridttelser om kriminell
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verksamhet samt analys av brottsaktiviteter till gagn for medlemssta-
terna.

Aven pi tullomridet finns ett databaserat underrittelsesystem
(Customs Information System - CIS).

Bortsett frén CIS &4r informationssystemen &nnu inte i bruk.

6.4 Vad dr ’yttre grans’’ och vilka varor och
personer skall kontrolleras vid denna?

6.4.1 Begreppet yttre grians

En enskild stats grins kan, enkelt uttryckt, sdgas vara den grins som
omger dess territorium pa land, i vatten och i luften. En sddan grins
kan utan svarighet anges geografiskt pa en karta. I princip kan samma
metod tillimpas vid definitionen av EU:s yttre grins genom att de av
medlemsstaternas granser som inte utgor grans mot annan medlemsstat
anges. Den gemensamma marknadens omride foljer dock inte helt
denna grinslinje. Skillnader foreligger mellan det omrade som
omfattar fri rorlighet for varor och motsvarande omrade for personer.
Eftersom den yttre grinsen ibland definieras i anslutning till frigan om
var kontrollen av varor och personer fran tredje land skall dga rum
tillkommer omraden som flygplatser och hamnar nir grinsen anges.

Den inre marknadens yttre grins for varor

Betréiffande varor sammanfaller EU:s yttre grins med grinsen for

EG:s tullomrade. Enligt EG:s tullkodex omfattar detta omrade:

- Belgien

- Danmark utom Fér6arna och Gronland

- Tyskland utom Helgoland och Biisingen

- Spanien utom Ceuta och Melilla

- Grekland

- Frankrike utom Territoires d’Outre-Mer och collectivités terri-
toriales

- Irland

- Italien utom orterna Livigno och Campione d’Italia samt de
nationella vattnen av Luganosjon

- Luxemburg

- Nederldnderna

- Portugal

- Storbritannien, Nordirland, Kanaldarna och Isle of Man
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Tullomradet omfattar medlemsstaternas territorialvatten, inre vatten-
vdgar och luftrum. Utanfor medlemsstaternas territorium utgdr dven
de Osterrikiska omraddena Jungholz och Mittelberg samt Monaco och
San Marino del av EG:s tullomrade.

Den inre marknadens yttre grdns for personer

Betriffande persontrafiken har den yttre grinsen definierats i utkastet
till den yttre granskontrollkonventionen (YGK). Enligt artikel 1(f) i
denna konvention avses med yttre grins:

a) En medlemsstats landgrins som inte angrinsar till annan med-
lemsstats grans samt sjogrinsen.

b) Flygplatser, forutom betriffande interna flygningar, varmed
forstds flygtrafik enbart inom eller mellan EG-staternas landterri-
torium utan mellanlandning inom tredje lands territorium.

¢) Hamnar, forutom betriffande inrikesturer och reguljir firjetrafik
mellan medlemsstaterna.

Yttre granskontrollkonventionens artiklar finns fogade som bilaga 2
till betdnkandet

6.4.2 Vilka varor och personer skall kontrolleras vid den
yttre gransen?

Inledning

Vad giller varor, savil i ren godstrafik som betriffande resandes
bagage, finns vissa for medlemsstaterna bindande regler om kontrollen
vid den yttre grinsen. EG har kompetens att utfirda férordningar som
styr dessa procedurer.

Kontrollen av fysiska personer ir inte reglerad inom EG-ritten.
Atgirderna faller under Maastrichtsfordragets s.k. tredje pelare och
tillhor inte sidant som EG kan utfirda direkt tillimpliga bestimmelser
om. Gemensamma regler far staterna tills vidare soka astadkomma
genom mellanstatliga Overenskommelser — konventioner — som
sedan far infogas i varje stats nationella ritt genom lagstiftning. Som
namnts ovan rader viss oenighet mellan staterna om personkontrollen
och ndgra konventioner har dnnu inte tritt i kraft. Staterna har dock
ett gemensamt intresse av att kontrollen vid den yttre grinsen sker
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enligt gemensamma normer och att den dr effektiv. De dr bundna av
Romfordragets malsdttning om fri rorlighet for personer och det torde
vara en gemensam uppfattning att en stark kontroll vid den yttre
grinsen, jimte andra kompensatoriska atgirder, dr en forutséttning for
att kontrollerna vid de inre granserna skall kunna upphora.

Nedan f6ljer en oversiktlig redogorelse for hur varor och personer
som passerar den geografiska yttre grdnsen skall behandlas frén
kontrollsynpunkt. Vad giller varor bygger framstillningen pd EG-
ritten medan personkontrollen redovisas mot bakgrund av bestimmel-
serna i de konventioner som — efter vad som nu kan fOrutses —
kommer att styra denna kontroll.

Fragan om vilka varor och personer som skall kontrolleras vid den
yttre grinsen kréver visst fortydligande av den definition av begreppet
yttre grans som gjorts ovan. Definitionen kompliceras av att vissa
gransavsnitt — flygplatser och hamnar — kan utgora sé&vil yttre som
inre grans. Generellt kan sdgas att den person eller de varor som
anlédnder till en flygplats eller hamn med flyg eller fartyg direkt frén
ett land inom gemenskapen kan ha passerat den yttre gridnsen i
geografisk mening utan att ha gjort det ur kontrollsynpunkt. Detta
framgar bl.a. av yttre grinskontrollkonventionens definition av vad
som dr yttre grans for resande. Enligt ndmnda konventions sitt att
beskriva vad som &r yttre grins dr denna grédns alltsd inte ett rent
geografiskt begrepp. Detsamma géller i princip for godstransporter.

Det skall tilldggas att den kontroll som avses nedan dr den I6pande
kontrollen som enbart grundar sig p& det forhéllandet att en grins
passeras. Om brottsmisstanke foreligger, t.ex. misstanke om narkoti-
kasmuggling, far naturligtvis dven den interna EU-trafiken kontrolle-
ras. Frdgan om vilka kontroller som far utforas i dessa situationer,
vilken grad av misstanke som skall kridvas for kontroll etc. behandlas
av EU-grinskontrollutredningen (Ju 1994:01) i dess kommande
beténkande.

Allmdnt om vilka varor som skall kontrolleras vid den yttre grinsen

Allt gods som passerar in Over den geografiska yttre grinsen stir
enligt tullkodexen under tullovervakning fr.o.m. inforseln. Detta giller
saledes dven gods som forts fran annat land inom gemenskapen om det
under transporten forts ut frin EU:s territorium. Det dr emellertid
endast gods fran tredje land som skall kontrolleras. Betrdffande EU-
varor star dessa endast under Overvakning tills dess deras status
faststillts. Varor som skall foras ut ur ett medlemsland till tredje land
skall kontrolleras i det forsta medlemslandet &ven om transporten skall
g4 via ett annat medlemsland.
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Kontrollen av inkommande varor p& flygplatser och i hamnar
forsvaras av att sdvdl EU-varor som varor utifr&n kan blandas pa
transportmedlen och vid lossningen. Sdrskilda regler har darfor
utarbetats for kontroll av varor pd dessa platser.

Sdrskilt om varukontrollen pa flygplatser

Varje medlemsland inom gemenskapen skall utse och bestimma vilka
av deras flygplatser som skall vara 6ppna for trafik till och frén tredje
land. Endast vid dessa flygplatser (International Community Airport)
far trafik med tredje land dga rum. Dessa flygplatser dr naturligtvis
normalt dven Oppna for trafik inom EU.

- Gods som transporteras per flyg direkt frdn tredje land &r kontroll-
objekt. Om transporten skall g& vidare till annat land inom gemenska-
pen utan omlastning behOver varorna dock inte presenteras for tullen
forrdn i destinationslandet.

- Betriffande gods som transporteras frén ett land inom gemenskapens
tullomréde till ett annat via ett tredje land, géller att dess status av
gemenskapsvara méste styrkas genom dokument eller p& annat sitt.
Viss kontroll kan alltsd bli ndodvdndig. I vart fall for att separera
gemenskapsvarorna fran eventuella varor fran tredje land.

- Passagerare som anldnder per flyg direkt frdn tredje land skall
genomga tullkontroll. Om de skall fortsdtta med flyg till annat land
inom EU och dérvid ldmnar planet under markuppehéllet skall deras
handbagage kontrolleras vid flygplansddrren eller vid *’gaten’” medan
deras incheckade bagage inte kontrolleras forrédn vid slutdestinationen
inom EU. Anledningen till att kontrollen av handbagaget skall ske
senast vid gaten dr att passagerare av olika kategorier blandas i
transithallarna ddr smuggelgods ldtt kan Overldmnas. Lamnar
passageraren inte planet sker hela tullkontrollen, dvs. dven kontroll av
handbagaget, vid slutdestinationen. Flyg fré&n tredje land med flera
landningsuppehall p4 EU:s omrdde kan medfora s&vil resendrer fran
tredje land som personer som endast reser inom EU. Aven EU-
resendrers handbagage kontrolleras i dessa situationer pd slutdestina-
tionen eftersom de blandats med tredjelandspassagerare ombord pa
flygplanet. EU-resendrernas incheckade bagage skall fOorses med
sdrskild médrkning som befriar fran tullkontroll vid slutdestinationen.

- Vad som nu ndmnts avser reguljdr- och charterflyg. D& privat- och
taxiflyg ankommer frén tredje land skall tullkontrollen alltid ge-
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nomforas vid forsta destinationen i EU dven om flyget skall ga vidare
till annan ort inom unionen.

Kontrollerna av bagage regleras i rddsforordningarna 3925/91 och
1823/92.

Sdrskilt om varukontrollen i hamnar

- Betriffande godstrafiken &r reglerna i allt visentligt desamma som
de som giller for kontrollen vid flygplatser. Dvs. gods som kommer
frn tredje land behOver inte presenteras for tullen forrdn vid
slutdestinationen inom EU om det inte lastats om i annat medlemsland
och gods pa fartyg som anlopt tredje land vid nagot tillfille p4 resan
maéste delas upp i gemenskapsvaror och andra varor.

- Passagerare som reser med reguljir fdrjetrafik direkt mellan
medlemsstater skall inte utsittas for kontroll. Trafiken betraktas som
intern.

- Passagerare som reser inom EU med fartyg som under resan anldpt
tredje land utsétts for samma kontroll som passagerare frin tredje
land. Resande inom EU dr alltsd i denna situation berdvade sin riitt att
inte utsittas for grénskontroll. Orsaken till detta system 4r att
firjepassagerare, till skillnad fran flygpassagerare, normalt inte kan
checka in sitt bagage utan detta blandas med Ovriga resenirers pa
fartyget.

- Trafik med fritidsbatar behandlas alltid som tredjelandstrafik och kan
saledes utsittas for kontroller dven om bétarna kommer fran ett annat
land inom EU.

Bagagekontrollerna regleras dven for sjotrafiken genom radsfor-
ordningarna 3925/91 och 1823/92.

Personkontrollen

Hur kontrollen av personer vid EU:s yttre grinser kommer att vara
utformad i framtiden beror pd vad medlemsldnderna kommer Gverens
om. Tva konventioner som rér kontrollen av resande vid den yttre
gransen dr utarbetade. Det dr dels den yttre grianskontrollkonventionen
(YGK), dels Schengenavtalets tillimpningskonvention. Ingen av
konventionerna har accepterats av hela EU-kollektivet och de giiller
alltsa inte for unionen. Konventionernas bestimmelser om den fysiska
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kontrollen och Overvakningen vid den yttre gridnsen ir inbordes
mycket lika. Yttre granskontrollkonventionens artiklar dr fogade till
betdnkandet som bilaga 2.

Vad giller frAgan om vilka personer som skall kontrolleras vid den
yttre grinsen skall forst beaktas att den yttre grinsen inte definieras
enbart som en geografisk grins utan ocksd med hdnsyn till varifran
den resande kommer. Aven om den resande passerat den geografiska
yttre grinsen ridknas han som resande inom EU om han reser med flyg
(dock ej privat- eller taxiflyg) eller reguljiar firja utan att landa
respektive angdra hamn utanfor EU:s territorium. I dessa situationer
skall den resande vara undantagen kontrollatgirder. Definitionerna av
vad som dr yttre grdns aterfinns i artikel 1 (f) i YGK och i 1 § i
Schengenavtalets tillimpningskonvention.

Betriffande de som passerar den yttre grinsen stadgar savil YGK
som Schengenavtalets tillimpningskonvention att alla skall kontrolleras
sdvil vid inresa som vid utresa (artikel 2 p. 1 YGK och 6 § 1 och 2 p.
Schengenavtalets tillimpningskonvention). Bestimmelserna giller bade
tredjelandsmedborgare och EU-medborgare. Mojligheter att genom
nationell lagstiftning undanta det egna landets medborgare frén
kontrollen finns enligt artikel 2 p. 4 YGK. Schengenavtalets till-
ampningskonvention anger i 6 § 2b p. att >’I samtliga fall bor at-
minstone en kontroll ske for faststdllande av identitet genom innehav
eller uppvisande av resedokument.”” Bada konventionerna anger att
inresekontroll skall prioriteras framfér utresekontroll, Schengenavtalets
tillimpningskonvention med det fortydligandet att sddan prioritering
géller om kontroller inte kan anordnas pd grund av sirskilda om-
stindigheter (artikel 5 p. 4 YGK och 6 § 2e p. Schengenavtalets
tillampningskonvention).

Liksom for varor uppkommer praktiska problem vid kontrollen av
personer péd flygplatser och i hamnar. Sivil YGK (artikel 6) som
Schengenavtalets tillimpningskonvention (4 §) anvisar betriffande
flygplatser 16sningar som i princip 6verensstimmer med EG:s regler
tor kontrollen av passagerarnas handbagage. (Som nidmnts ovan
behandlar nu aktuella konventioner dven kontrollen av resandenas
medfdrda bagage). Principen ir att flygpassagerare som kommer frén
tredje land kontrolleras (inkl. handbagage) vid forsta anhalten inom
EU. Passagerare som skall flyga till tredje land kontrolleras vid den
flygplats frdn vilken avresan till tredje land sker. YGK innehéller
vidare detaljerade bestimmelser om nir kontroll skall ske i fall da
flygpassagerare som reser inom EU firdas med plan som anlint till
omrddet frdn tredje land eller slutligen skall avga till sidant land.
Principen ér hir, liksom enligt EG:s bestimmelser rorande resandenas
bagage, att passageraren av praktiska skil ofta far finna sig i att bli
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underkastad kontroll i likhet med de passagerare som kommer frén
eller skall till tredje land.

Konventionerna innehdller inte ndgra speciella regler for vilka
passagerare som skall kontrolleras i hamnar utom vad som foljer av
de allmédnna definitionerna av vad som dr yttre grdns. Detta torde
innebdra att alla passagerare som anldnder med fartyg som under resan
angjort tredje land skall kontrolleras ndr passagerarna ldmnar fartyget
pad de avtalsslutande parternas omrdde dven om fartyget nirmast
kommer frdn en hamn inom omradet. Vid utresa med bat som skall
angora tredje lands hamn nidgon ging under resan torde alla passagera-
re som stiger ombord vara underkastade kontroll dven om fartygets
ndsta hamn dr inom de avtalsslutande parternas territorium.

6.5 Vilka befogenheter har de grinskontrollerande
myndigheterna och hur skall kontrollen gd till?

G501 Inledning

Det dr de enskilda staternas nationella myndigheter som ansvarar for
och utfor kontrollerna vid varje lands del av EU:s yttre gréns.

Varken genom EG-ritten eller i de konventioner som ror grinskon-
troller ges de grdnskontrollerande myndigheternas tjdnstemdn nagra
direkta befogenheter att utfora kontroller. Sddana befogenheter och
forutsdttningarna for utnyttjandet av dem maste ddrfor regleras pé
nationell niva.

Vad giller kontrollernas effektivitet finns for varukontrollens del,
med undantag for vissa speciella varuslag, inte ndgra uttryckliga regler
som anger kraven pa denna. Betriffande personkontrollen stéller de
konventioner som behandlar denna relativt hoga krav pa nivén, savil
betrdffande kontrollen vid kontrollpunkterna som §vervakningen av
grinsen mellan dessa. Konventionernas krav pa kontroll géller dven
resandes bagage och fordon.

6.5.2 Utformningen av varukontrollen och kraven pé dess
effektivitet

EG:s tullkodex fOrutsdtter att varje land har en myndighet som svarar
for kontrollen av varor vid den yttre grdnsen samt att denna myndighet
har befogenheter att kontrollera varor, transportmedel och personer pé
ett sitt si att en effektiv kontroll av varuflodet kan upprétthéllas.
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Vilken myndighet som skall ansvara for kontrollen, hur den skall vara
organiserad och vilka befogenheter den skall ha &r inte reglerat genom
EG-ritten. Dessa fragor maste darfor tills vidare regleras genom
nationell lagstiftning. Tullkodexen anger dock vissa ramar och
riktlinjer for medlemsldnderna att beakta, nimligen f6ljande:

- Enligt artikel 13 far tullmyndigheterna, i enlighet med de villkor som
anges i gillande bestimmelser, utfora alla de kontroller som de
bedomer nodvindiga for att sdkerstélla att tullagstiftningen tillimpas
korrekt. Med gillande bestimmelser avses enligt artikel 4 p. 23 bade
gemenskapsbestimmelser och nationella bestimmelser.

- I artikel 37 p. 1 sdgs att varor som fors in i gemenskapens tullom-
rade skall underkastas tullovervakning frdn och med inforseln. De far
utsdttas for kontroll av myndigheterna enligt gidllande bestdmmelser.

- I artikel 4 p. 13—14 definieras begreppen *’6vervakning av tullmyn-
digheterna’> och ’’kontroll av tullmyndigheter”’. Overvakning av
tullmyndigheterna dr enligt definitionen varje allmédn atgérd som vidtas
av dessa myndigheter i syfte att sdkerstdlla att tullagstiftningen och
andra bestammelser som ror varor som dr underkastade tullovervak-
ning iakttas. Kontroll av tullmyndighet exemplifieras genom upp-
ridkning av atgdrder som t. ex. kontroll av dokument, undersdkning av
bagage och varor som personer bdr med sig och genomférande av
forhor. Definitionerna ger inte myndigheterna ndgra befogenheter utan
artiklarna maste kompletteras med bestdmmelser pa nationell niva eller
gemenskapsnivd som preciserar vilka befogenheter myndigheterna
skall ha och under vilka forutsdttningar de far utOvas. Eftersom
bestimmelser pd gemenskapsniva saknas maste fridgan regleras genom
nationell lagstiftning.

- Varorna skall enligt artikel 37 p. 2 kvarstd under ¢vervakning under
den tid som krédvs fOr att faststélla deras tullstatus och i frdga om icke-
gemenskapsvaror till dess att deras tullstatus fordndras, de fors in i en
frizon eller ett frilager eller aterexporteras eller forstors. Uttryckt pa
annat sdtt innebdr artikeln att &ven EG-varor som kommit via den yttre
gransen skall stdllas under 6vervakning tills dess att varornas status av
gemenskapsvaror faststdllts och att varor fran tredje land stdr under
Overvakning tills dess att de tullklarerats och dirmed kommit i fri
cirkulation.

- Utforselkontrollen behandlas i artikel 183. Ddr anges bl.a. att varor
som fOrs ut ur gemenskapens tullomrade skall underkastas tullovervak-
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ning och att de far underkastas kontroller av tullmyndigheterna enligt
géllande bestimmelser.

Utéver de ramar for kontrollverksamheten som tullkodexen ger
medlemsldnderna genom nyss presenterade artiklar innehdller den
bestimmelser som far anses direkt forpliktande for de som sysslar med
gransoverskridande handel, bl.a. genom f6ljande bestimmelser:

- var och en som dr direkt eller indirekt inblandad i verksamhet som
berdr handel med varor ér enligt artikel 14 skyldig att forse tullmyn-
digheterna med alla nédvédndiga handlingar och upplysningar, oavsett
vilket medium som anvidnds och pa tullmyndigheternas begiran ge
dem all nodvdndig hjélp och allt detta inom foreskriven tid.

- artikel 38 och 39 stadgar bl.a. skyldighet for den person som fort in
varor pd gemenskapens omrdde att befordra varorna via den rutt
tullmyndigheten angivit och i 6vrigt enligt myndighetens eventuella
anvisningar samt skyldighet att utan drdjsmal underritta tullmyndig-
heterna om han tvingats avvika frdn vad som alagts honom.

Tullkodexen ger alltsd anvisningar om nér en vara skall std under
overvakning och nidr den far kontrolleras. Vilka befogenheter den
kontrollerande myndigheten skall ha anges inte annat 4n genom
exemplifiering och inte heller ges nigra generella direktiv om hur
kontrollen ndrmare skall vara utformad eller hur effektiv den skall
vara. (Det finns dock bestimmelser som anger hur exportkontroll av
jordbruksprodukter skall ga till och hur stor andel [5 %] av dessa
varuposter som minst maste kontrolleras.) Trots att generella be-
stimmelser om kontrollnivén saknas dr det missvisande att sdga att det
ar upp till varje medlemsstat att bestimma nivan pa sin yttre grinskon-
trollverksamhet. I bakgrunden ligger det forhallandet att varje
granskontroll en enskild medlemsstat foretar sker i samtliga med-
lemsstaters intresse vilket medfor att linderna dr angeligna om att
varukontrollen skall vara fullgod runt hela den yttre grinsen.
Kommissionen har vid ett flertal tillfdllen uttalat att de risker som dr
forknippade med en fri rorlighet for varor inom den gemensamma
marknaden s& langt som mojligt maste minimeras med en stark och
likformig kontroll vid den yttre grinsen.

Generella krav pd varukontrollen anges i viss mdn i YGK och
Schengenavtalets tillimpningskonvention. Dessa konventioner, vars
innehdll behandlas ndrmare i ndsta avsnitt, giller nimligen saviil
identitetskontroll av resande som passerar den yttre grinsen som
kontroll av vad dessa for med sig.
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6.5.3 Utformningen av personkontrollen och kraven pa
dess effektivitet

Framstillningen under detta avsnitt anger innehallet i yttre grinskon-
trollkonventionen (YGK) och Schengenavtalets tillimpningskonvention
i de delar dessa konventioner beror den fysiska kontrollen vid EU:s
yttre grdnser. En allmdn presentation av konventionerna, deras
innehdll och status har givits ovan under avsnitt 6.2.3. Vad kon-
ventionerna anger om vad som &r yttre grans och vilka personer som
skall kontrolleras vid denna har beskrivits under avsnitt 6.4. Som
tidigare framhallits behandlar konventionerna sivil kontroll av
personers identitet som kontroll av vad de for med sig. Det skall 4nnu
en ging understrykas att konventionerna inte tritt i kraft.

Vare sig YGK eller Schengenavtalets tillimpningskonvention ger de
nationella gridnskontrollerande myndigheterna nigra befogenheter. I
bida konventionerna anges att kontroller skall utforas av behoriga
myndigheter i enlighet med varje lands nationella ritt (artikel 4 YGK
och 6 § 1 p. Schengenavtalets tillimpningskonvention). Av kon-
ventionstexterna, i de delar dar de mer specifikt anger vilka kontrollat-
girder som skall foretas, framgar emellertid att det forutsitts att
myndigheterna har befogenheter att foreta tvingsitgirder som
husrannsakan, kroppsvisitation m.m.

Den fortsatta framstéllningen foljer YGK. I anslutning till varje
bestimmelse anges i vad man Schengenavtalets tillimpningskonvention
avviker fran vad YGK stadgar. YGK:s artiklar finns intagna som
bilaga 2.

Alla personer som korsar den yttre grinsen skall gbra detta vid en
auktoriserad grdnsovergdng som stdr under stdndig kontroll av
medlemsstaterna. Varje medlemsstat skall bestdmma plats och tider for
dppethallande for sina auktoriserade grinsovergdngar (artikel 2 p. 1
och 3 YGK).

Bestimmelsen innebir till sin ordalydelse att varje passage av grinsen,
sdvil in- som utresa, skall ske vid en s.k. auktoriserad grinsévergang.
Att forsoka korsa den yttre gransen pa annat stille skall i princip vara
straffbart enligt varje stats nationella ritt enligt artikel 2 p. 2. Enligt
p. 5 i samma artikel kan undantag frin denna bestimmelse goras
betriffande lokal grinstrafik och viss trafik till sjoss
Schengenavtalets tillampningskonvention motsvarar i detta avseende
YGK utom vad giller bevakningen av grinsdvergingsstillena (3 §
1—2 p. och 6 § 3 p. Schengenavtalets tillimpningskonvention).
Ordalydelsen i YGK ger ndrmast vid handen att grinsdvergings-
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stillena skall std under standig bevakning dygnet runt, oavsett om de
ir Oppna eller inte. Enligt Schengenavtalets tillimpningskonvention
skall en stingd gransovergdng behandlas p& samma sitt som gridnsen
mellan gransdvergangarna, vilket inte forutsdtter stindig bevakning.
I Schengenavtalets tillimpningskonvention exemplifieras den sjotrafik
for vilken undantag kan goras med kustfiske och fritidsbétar.

Grdnsavsnitten mellan de auktoriserade grdnsovergdngarna skall
overvakas med mobila enheter eller pd annat ldmpligt sdtt och vara
lika effektiv lings hela den yttre grinsen (artikel 3 YGK).

Konventionen forutsitter att varje medlemsland haller en enhetlig
kontrollniva ldngs hela sin del av den yttre gransen. Foreskrifter som
narmare reglerar hur eftektiv bevakningen skall vara saknas dnnu for
den yttre granskontrollkonventionen. Det kan dock fOrutsittas att
kraven blir stringa. EU:s medlemsldnder dr Omsesidigt beroende av
varandra nar det giller den yttre granskontrollen. Brister i frdga om
kontrollens effektivitet hos nidgot av medlemsldnderna kan leda till att
personer olovligt tar sig in over den yttre gridnsen och sedan, till f6ljd
av att kontrollen i princip skall upphdra vid de inre granserna, dven
kan ta sig in i andra medlemsldnder utan att upptéckas.

Schengenavtalets tillimpningskonventions bestimmelser om
Overvakning av grianserna mellan gransdvergangarna motsvarar i stort
sett YGK:s (6 § 3 p. och 5 p. Schengenavtalets tillimpningskon-
vention). I Schengenavtalets tillimpningskonvention anges dock
uttryckligen att bevakningen med rorliga enheter dven giller grans-
Overgingarna utanfor normalt Oppethallande. I Schengenavtalets
tillampningskonvention definieras kontrollens effektivitet pa det sittet
att den skall genomforas pa sadant sitt att den inte uppmuntrar ndgon
att forsoka undvika kontroll vid grinsovergéng.

Alla personer som passerar den yttre grinsen skall underkastas sddan
visuell kontroll att deras identitet kan faststdllas genom undersokning
av deras resedokument (artikel 5 p. 1 YGK) Betrdffande tredjelands-
medborgare skall vid inresa kontroll dessutom ske av att de har
erforderliga tillstdnd att passera EU:s yttre grins, att de inte
forekommer pd den lista over icke onskvirda personer som skall
upprdttas och att de har tillrickliga medel for sitt uppehdlle och for
sin dterresa hem eller till annat icke-medlemsland ddr de kommer att
bli mottagna (artikel 5 p. 2 och artikel 7 YGK).

Kontrollen av personer, deras fordon och bagage skall ske for att
uppticka och forhindra hot mot allmdn sdkerhet och ordning samt for
att bekimpa illegal invandring. Kontrollerna skall utforas i enlighet
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med medlemslindernas lagar och medlemsldnderna skall vid kontrollen
ta hdnsyn till samtliga medlemsstaters intressen (artikel 5 p. 5—6
YGK).

Artiklarna reglerar sedvanlig passkontroll (for medborgare i med-
lemsland torde det vara tillrdckligt med legitimation som styrker
medborgarskap) och — betriffande tredjelandsmedborgare — den
kontroll som dr nodviandig for att faststdlla deras ratt till inresa.
>*Spérrlistan’” har presenterats ovan under avsnitt 6.2.3. Vidare anges
syftet med kontroll av fordon och bagage. Forutom vad som ségs om
flygpassagerare i YGK (se ovan under 6.4.2) stadgas inte ndgot
sarskilt om att bagagekontroll skall ske. Konventionen synes forutsitta
att sddan kontroll dger rum.

Motsvarande bestimmelser i Schengenavtalets tillimpningskon-
vention dr nigot mer detaljerade men Overensstimmer i princip med
YGK:s (6 § 1—2 p. jfrd med 5 § Schengenavtalets tillimpningskon-
vention). I Schengenavtalets tillimpningskonventionanges uttryckligen
att kontroll av bagage och fordon bor ske vid kontrollen av inresande
utldndska medborgare.

En lista dver personer som skall vigras inresa pd medlemslidndernas
territorier skall upprdttas. Inga medborgare i medlemslinderna far
sdttas upp pa listan (artikel 10 YGK).

I artikel 10 aterfinns den bestimmelse som ndrmare beskriver den
tidigare omtalade *’spérrlistan’” som skall innehdlla namn pé personer
som pi grund av tidigare brottslighet eller av andra orsaker ar
odnskade pd EU:s omrade.

I Schengenavtalets tillimpningskonvention finns motsvarande
bestimmelse i 96 § (jfrd med definitioneni 1 §).

Konventionerna talar om effektiva kontroller och om att kontroll-
nivén skall vara lika lings hela den yttre grinsen. Aven om det inte
anges hur effektiv — eller tit — kontrollen skall vara kan annan
tolkning inte goras dn att kraven pd medlemsldnderna dr hoga.
Schengenavtalets tillimpningskonvention innehdller ett allmént
dtagande for medlemsstaterna att sdtta in ldmpliga medel i tillrdckligt
antal for genomforandet av kontroll och bevakning av yttre grinser.
Bada konventionerna innehéller dessutom bemyndiganden for
respektive konventions kommitté att utfdrda detaljerade bestimmelser
om det praktiska tillvigagangssattet vid kontrollernas utférande. Enligt
uppgift frin Sveriges delegation vid de europeiska gemenskaperna i
Bryssel har sidana tillimpningsforeskrifter utarbetats inom Schengen-
samarbetet. Foreskrifterna dr dock sekretessbelagda.
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6.6 Organisationen av grinskontrollen i nigra av
EU:s medlemsstater

6.6.1 Inledning

Sammanstéllningen nedan bygger i huvudsak pa en enkdtundersdkning
utredningen gjort med bistdnd av Utrikesdepartementet och de svenska
ambassaderna i respektive land. Utredningen har dessutom gjort ett
studiebesdk i Storbritannien och dir bl.a. sammantriffat med
foretradare for brittiska Inrikesministeriet och den centrala brittiska
tullmyndigheten. Vidare har viss information erhillits fran den
svenska tullens pdgdende metodutredning som besokt Frankrike,
Storbritannien och Tyskland.

Allmint kan ségas att den dvergripande organisationen av den yttre
granskontrollen i de ldnder vars system undersokts liknar den svenska.
Tullmyndigheterna svarar for varukontrollen medan polisen skoter
utldnningskontrollen. Myndigheterna har i en del av de undersokta
linderna vissa befogenheter inom varandras ansvarsomriden och
samarbetar pé sitt som pdminner om de svenska myndigheternas.

6162 Danmark

Tullen handhar kontrollen av inforsel av varor vid samtliga grins-
Overgdngar och ldngs sjo- och landgrinserna. Tullmyndigheten
ansvarar for varukontrollen pd det sittet att inforseldokument
kontrolleras mot varuinnehll. Tullen har ritt att 6ppna containrar och
andra lastutrymmen samt att utfora kroppsvisitation men har bara en
skatte- och avgiftsmyndighets befogenheter. Om misstanke om brott
uppstadr kommuniceras detta med polismyndigheten som verkstiller
utredning. Undantag giller d brottet dr ringa och personen i fraga
erkdnner. Tullen kan da klara av saken administrativt genom att
utfdrda ett betalningsforeldggande. Polismyndigheten kan inte utfora
varukontroll vid granspassage om inte brottsmisstanke foreligger.
Ansvaret for personkontroller dr uppdelat mellan Justitieministeriet
som har det dvergripande politiska ansvaret och Rigspolitidimbetet som
ar ytterst ansvarigt for kontrollarbetets genomforande och organisa-
tion. Vid grinsdvergingarna handhas personkontrollen av de lokala
polisdistrikten under ledning av en polismistare. Enbart polisen har
befogenheter att utféra personkontroller, aldrig tullen. Lings Dan-
marks landgrins mot Tyskland har viss uppdelning av kontrollarbetet
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gjorts mellan den danska polisen och tyska granskontrollmyndigheter.
Arrangemanget har utarbetats av en sirskilt tillsatt bilateral arbets-
grupp under hosten/vintern 1993/94. Den danska polisen arbetar i
enlighet med Retsplejeloven, vilken foreskriver skyldighet for samtliga
personer som passerar den danska grdnsen att uppge namn och
fodelsedatum. Underlatenhet att efterfolja denna uppfordran medfor
rdtt till ingripande fran polisens sida.

Uppdelningen mellan tullens och polisens ansvarsomrdden och
befogenheter dr markant. Samarbete forekommer dock myndigheterna
emellan, men i princip endast inom ramen for narkotikabekdmpning.
Négon egentlig ledningsstruktur for samarbetet mellan tull och polis
har inte utarbetats utan samordningen sker pi behovs- och ad hoc
basis fran fall till fall.

6.6.3 Frankrike

Varukontrollen faller under de franska tullmyndigheternas ansvarsom-
rade. Med stdd av den franska tullagen kan tulltjansteménnen i princip
utfora samma slags kontroller som tulltjdnsteménnen i Sverige. Den
franska tullens befogenheter dr dock inte begrinsade till grinsavsnitten
utan giller Over hela det franska territoriet. Den franska tullens
arbetsmetoder préglas av stor rorlighet. Enligt uppgift 4r mer 4n 4 000
tjdnstemdn placerade i rorliga kontrollgrupper.

Personkontrollen dr polisens ansvarsomrdde. Den franska tullen
deltar dock i denna kontrollverksamhet.

Utvecklingen i Frankrike gir mot ett utdkat samarbete mellan tull
och polis. Myndigheterna har dock sina egna ansvarsomraden. Sedan
tre &r pagér forsOksverksamhet vid ett antal grinsomraden dir man
delar upp Overvakningspass mellan mobila enheter frdn tullen
respektive polisen. Samverkan i Ovrigt gar till s att den andra
myndigheten kallas in om den kontrollerande uppdagar eller miss-
tinker brott inom den andra myndighetens ansvarsomrade.

6.6.4 Grekland

Ansvaret for kontrollen av varor ligger pa det grekiska Tullverket.
Tullen kan gora stickprovskontroller och — om vil grundade skil for
misstanke om oegentligheter foreligger — mer ingdende kontroller
som t.ex. kroppsvisitationer.

Personkontroller utfors av polismyndigheten.
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Kustbevakningen ar en helt sjdlvstdndig myndighet sorterande under
Sjofartsministeriet och den har total jurisdiktion i landets alla hamnar.

Myndigheterna utfor inte kontroller inom varandras ansvarsom-
raden. Varje myndighets uppgifter dr klart avgridnsade. Vid grénssta-
tionerna dr ofta tull och polis samlokaliserade och samarbetet kan
fungera vil pa lokal niva. Nar frdgor om samverkan leds upp pa hogre
nivéer skapas intressekonflikter. Ett embryo till central underrittelse-
enhet, med en samordnande funktion mellan Polisen, Kustbevakningen
och Tullverket har satts upp pa Ministry of Public Order.

6.6.5 Tyskland

For kontrollen av varor fran liander utanfor EU svarar den federala
tullen (Bundeszollverwaltung) som sorterar under Finansministeriet.

For kontrollen av personer fran ldnder som inte &r medlemmar i EU
svarar den federala granspolisen (Bundesgrenzschutz) som lyder under
Inrikesministeriet. Undantag dr Bayern dér den delstatliga granspolisen
(Bayerische Grenzpolizei) har motsvarande uppgift.

Grinspolisen och tullen har vid de yttre grénserna oinskrénkt ritt
att undersOka personer respektive varor och transportmedel etc. utan
krav pa att brottsmisstanke foreligger.

Kontrollen vid Tysklands yttre land- och vattengrénser sker genom
ett organiserat och i rittsakter reglerat samarbete mellan tull och
granspolis. Detta innebdr i praktiken att dessa myndigheter t.ex. vid
grinserna mot Polen och Tjeckien genom en schemalagd arbetsordning
delar p4 kontrollfunktionen och respektive myndighet tar, nidr den &r
i tjanst, over den andras befogenheter. Denna ordning giller savil for
arbetet vid grinsstationerna som for de mobila grupper som dvervakar
griansen mellan dessa. Det dr bara vid sjdlva grinsen som myndig-
heterna tar Over varandras befogenheter pd sétt som beskrivits. Den
vidare uppfdljningen av olika former av gransovertrddelser handlaggs
av den myndighet inom vars ansvarsomréde dvertrddelsen hor.

6.6.6 Storbritannien

HM Customs and Excise svarar for all varukontroll. Med stdd av den
brittiska tullagen (CEMA 1979) kan de utfora i princip samma
kontroller som tullen gor i Sverige. Tullarbetet i Storbritannien préglas
av rorlighet och specialisering. Vid granserna utfors kontrollarbetet till
stor del av rorliga grupper, s.k. FASTs (Flexible Anti Smuggling
Teams). For nidrvarande finns ca 170 sddana grupper med 10—15
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tulltjinstemin i varje. De skall kunna *’rycka ut’” och utfora kontroller
i olika geografiska omraden ddr risk for smuggling konstaterats.
Grupperna dr inriktade pa att leta efter varor som dr forbjudna att
infora och de ir inte sillan specialiserade pé viss typ av trafik, t.ex.
lastfartyg, lastbilstrafik etc.

For personkontrollen ur invandraraspekt svarar HM Immigration
Service. For personkontrollen i dvrigt, bl.a. ur anti-terroristaspekt,
svarar polisen (Special Branch). Special Branch utgdr en del av
Special Operations som organisatoriskt &r knuten till de brittiska
polismyndigheterna.

Generellt sett skoter respektive myndighet sin uppgift utan nagot
organiserat samarbete med de dvriga. Samarbete forekommer dock pa
forekommen anledning, t.ex vid narkotikaspaning i s.k. ’joint
operations’’, framst mellan tull och polis.
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III KONSEKVENSER AV ETT
MEDLEMSKAP

4 Vilka blir Sveriges yttre granser vid
ett EU-medlemskap och vilka regler
kommer att gélla for kontrollen dir?

Under detta kapitel ges en allmin oversikt av vad ett EU-medlemskap
innebdr for svensk del vad giller kontroller vid grinser som kommer,
eller kan komma, att utgora delar av EU:s yttre grins. Framstill-
ningen dr i huvudsak en sammanfattning av vad som redan sagts ovan
om regleringen inom EU, hir sett ur svensk synvinkel, med vissa
tilldgg och preciseringar som ror svenska forhallanden. Fragorna om
vilka krav som kan anses gilla fér den svenska grinskontrollens styrka
och effektivitet vid ett medlemskap och hur den yttre grinskontrollen
bor organiseras behandlas i avdelning IV nedan.

7.1 Sveriges yttre granser vid ett EU-medlemskap

For en allmin definition av begreppet EU:s yttre grins hinvisas till
avsnitt 6.4 ovan.

For Sveriges del blir hela sjogrinsen yttre grins. Nagot undantag
for sjogrinser som angrénsar till annat medlemslands sjogrins finns
inte i EG:s tullkodex “ eller ovan presenterade konventioners definitio-
ner av vad som @r yttre grins. Alla hamnar kommer att utgora del av
yttre grdans. Nagra hamnar ddr det endast forekommer inrikestrafik
eller reguljdr farjetrafik mellan medlemsstaterna finns for nirvarande
inte ldngs Sveriges kuster. Flygplatserna kommer att utgora yttre grins
for ankommande personer och gods fran tredje land. Om land-
granserna mot Finland och Norge blir inre eller yttre granser beror pa
om dessa lidnder viljer att bli medlemmar i EU eller inte.
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742 Vilka regler kommer att gilla for kontrollen vid
Sveriges yttre grianser?

7:2.1 Inledning

Kort sammanfattat kan sigas att reglerna for den yttre grinskontrollen
i Sverige blir desamma som for EU:s 0vriga medlemsstater. Detta ar
i vart fall utgdngspunkten. Vart forhéllande till vara nordiska
grannlinder kan dock innebira vissa undantag, frimst vad giller
kontrollen vid de eventuella yttre landgrinserna men dven betriffande
trafiken i Ovrigt mellan Sverige och nordiska linder som inte &r
medlemmar i EU. Det skall pipekas att Sverige vid medlemsfor-
handlingarna framhallit att hinsyn méste tas till den nordiska passkon-
trolloverenskommelsen vid genomforandet av den fria rorligheten for
personer och den dartill foljande skdrpta grinskontrollen gentemot
icke-EU-ldnder (se Ds 1994:48 s 219).

V2.8 Varukontrollen vid Sveriges yttre grénser i ett
EU-perspektiv

Med ett EU-medlemskap foljer en anslutning till EG:s tullunion. EG:s
tullkodex foreskriver bl.a. gemensamma bestdimmelser for import och
export av varor fran och till tredje land for medlemsldnderna. Bortsett
fran sirskilda bestimmelser for vissa varuslag och for vilka varor
medforda av resande som skall kontrolleras vid flygplatser och i
hamnar, saknas uttryckliga regler for hur kontrollen skall gé till, hur
stark den skall vara och vilka kontrollbefogenheter myndigheterna
skall ha. Nidrmare foreskrifter for kontrollen far darfor tills vidare i
huvudsak regleras nationellt. Tullkodexen fOrutsitter att varje
medlemsland har myndigheter som ansvarar for kontrollen samt att
dessa myndigheters tjanstemén har erforderliga befogenheter. Hur den
svenska grinskontrollen dr organiserad har beskrivits ovan i avsnitt 4.
Vad giller de svenska myndigheternas generella befogenheter vid
varukontrollen i ett EU-perspektiv har denna frdga granskats av
Tullanpassningsutredningen, vars forslag (SOU 1994:89) i princip inte
innebir nagra forindringar i forhallande till géllande rdtt i ndmnt
avseende. Tullanpassningsutredningens forslag till ny tullag och ny
tullforordning innebir att reglerna om myndigheternas befogenheter
anpassas till att i princip endast gélla kontroll av gods som passerar
den yttre grinsen, dvs. vid import och export frén och till tredje land.
Betriffande den styrka eller niva p& kontrollen vid den yttre gransen
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som giller for EU:s medlemsstater finns uttalanden fran Kommissio-
nen att det dr viktigt att kontrollen &r stark och likformig. For svensk
del bestims kontrollnivin genom den principiella inriktning av
verksamheten och den medelstilldelning som statsmakterna beslutar
samt de verksamhetsoverenskommelser som Generaltullstyrelsen
traffar med de regionala tullmyndigheterna och som genom ytterligare
Overenskommelser fors ut pa lokal niva, for genomfGrande i sam-
verkan med bl.a. Kustbevakningen. Denna ordning rubbas inte av ett
medlemskap.

7.2 Utlanningskontrollen vid Sveriges yttre granser i ett
EU-perspektiv

Som ovan framhallits dr utldnningskontrollen inte reglerad inom EU.
An si linge #r det staternas nationella ritt som styr denna. Enighet
synes rdda inom EU att genomfOrandet av den fria rorligheten for
personer fOrutsitter att framsteg gjorts ndr det giller att garantera
sdkerhet och att forhindra illegal invandring, narkotikasmuggling osv.
En av de s.k. kompensatoriska &tgidrder som krévs dr en stark kontroll
av EU:s yttre grinser. Eftersom EU saknar kompetens att utfirda
direkt tillimpliga bestimmelser méste frdgan 16sas genom mellanstat-
liga Overenskommelser. Samarbetet staterna emellan sker sedan
tillkomsten av Maastrichtfordraget inom detta fordrags s.k. tredje
pelare (del VI artikel K). Vilka regler som blir gillande for svensk del
i detta avseende beror pd vad medlemsstaterna kommer dverens om.
Sverige har vid medlemsforhandlingarna &tagit sig att tilltrdda de
konventioner som ligger fardiga for undertecknande. Vad avser det
utvecklingssamarbete som sker ndr det giller utarbetandet av yttre
granskontrollkonventionen och andra instrument som dnnu inte ligger
fardiga for undertecknande kommer Sverige vid medlemskap att
befinna sig i samma position som ¢vriga medlemsldnder (Anslutnings-
avtalet artikel 3 och 4, jfr Ds 1994:48 s. 219).

7.2.4 Det nordiska perspektivet
Beroende pé utfallet av folkomrdstningarna i véra nordiska grannlin-
der kan situationen bli den att Sverige far en yttre landgrins mot

Finland och/eller Norge samt att fartyg och flyg frdn dessa ldnder
(jamte Island) skall betraktas som tredjelandstrafik. Vad detta far for
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konsekvenser vad giller grinskontroller mot dessa linder maste till
viss del anses oklart i dagsliget.

Vad giller varukontrollen kommer den i princip att kunna utforas
som i dag. Huruvida varukontrollen behdver skirpas eller forindras
pa annat sdtt vid ett EU-medlemskap 4r en friga som maste stillas
generellt och inte bara vad giller granstrafiken mellan Sverige och
nordiska ldnder som inte & medlemmar i EU. Denna friga behandlas
nedan i avdelning IV.

Utldnningskontrollen vid eventuella yttre grinser mot de nordiska
linderna dr ndgot mer komplicerad. Som beskrivits under kapitel 4.2.2
géller inte passtvang for nordiska medborgare vid resor inom Norden.
Svensk polis foretar i dag, med bistadnd av tullen, vissa kontroller i
resandetrafiken frdn de nordiska linderna for att kontrollera de
resandes nationalitet. Skulle Sverige gd med i EU i dag sa skulle det,
i vart fall formellt sett, inte krdvas nigra omedelbara forindringar.
(En annan sak 4r att andra medlemsldnder kan kriva att Sverige
skdrper kontrollen.) Det dr alltjimt de enskilda staternas nationella ritt
som styr utlinningskontrollen. I ett lingre perspektiv och med
beaktande av de konventionstexter som utarbetats kan en forstirkning
av utldnningskontrollen gentemot de nordiska linderna behovas.
Fragan dr avhidngig vad medlemsstaterna inom EU kommer &verens
om och om ndgon konvention trdtt i kraft vid Sveriges tilltride till
Ells

I utkastet till yttre grdnskontrollkonventionen har Danmark fatt
foljande undantag antecknat:

“’The Kingdom of Denmark declares that controls at Denmarks
external Community frontiers will be carried out with the due regard
for the obligations incumbent for Denmark within the framework of
the Nordic Passport Union.

During a transitional period, controls will be conducted as a
combination of the effective controls that the other Nordic countries
carry out at their external frontiers and the controls that can be made
within the framework of the Nordic Passport Union at the internal
Nordic frontiers between Denmark and the other Nordic countries.

These combined controls will be carried out both to the intrests of
the Nordic countries and to those of the Community Member States
and they will be as effective as the controls that will be established at
the external frontiers of the other Community member states.

Moreover the Kingdom of Denmark does not undertake to carry out
controls on nationals of Finland, Iceland, Norway or Sweden entering
Denmark via an external Community frontier according to standards
for such controls that are stricter than the regulations that apply to
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nationals of Member States entering Denmark via an external
Community frontier.”’

Med ett undantag som Danmarks skulle allts4 endera av grinskontroll-
konventionerna kunna fungera parallellt med den nordiska passkon-
trolloverenskommelsen. I vart fall pa det sittet att nordiska med-
borgare fortfarande inte behdvde pass eller nagra tillstind for resor
inom Norden. Enligt undantaget skulle nordiska medborgare behandlas
pa samma sitt som EU-medborgare som passerar den yttre griinsen,
dvs. endast uppvisande av handling som styrker medborgarskap kan
krdvas. Det bor dock observeras att identitetskontrollen vid den yttre
grinsen skall vara hundraprocentig enligt konventionerna. Inte ens
landets egna medborgare har, om det inte foreskrivs sirskilt, ritt att
passera Over den yttre grdnsen pa annat stille dn vid en auktoriserad
griansovergdng dir deras identitet skall kontrolleras. Detta innebir
t.ex. att obevakade grénsdvergingsstillen inte kan finnas kvar inom
Norden pé de stéllen dir granserna mellan de nordiska linderna ocksa
blir en del av EU:s yttre grins. I sammanhanget skall upprepas att det
finns mojlighet for undantag fran konventionsbestimmelserna for s.k.
lokal griinstrafik. Sddana undantag skulle fsrmodligen med nédvindig-
het behdvas vid grinserna mot Finland och Norge for dem som pa
grund av sitt arbete eller av annan orsak regelbundet behdver korsa
gransen pd annat stille dn vid en auktoriserad grinsovergéng.

Det bor dn en géng understrykas att utlinningskontrollen 4nnu inte
ar slutligt reglerad inom EU. Vad som ovan sagts om det nordiska
perspektivet maste darfor till viss del med nddvindighet grunda sig pa
spekulationer med grund i de konventionsutkast som for tillfillet finns.
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A% OVERVAGANDEN OCH FORSLAG

8 Inledning, med vissa utgadngspunkter
for det fortsatta resonemanget

8.1 Hur skall de oklarheter som fortfarande rader
betriffande den yttre grdnskontrollen hanteras
i utredningen?

Utredningsarbetet bedrivs under de forutsdttningarna att flera faktorer
som dr avgorande for svaret pd frdgan hur Sveriges framtida yttre
granskontroll bor se ut alltjdmt dr osdkra eller oklara. Ndrmast nedan
foljer en uppstillning av dessa jimte en redovisning av de stdllnings-
taganden som gjorts till hur frdgorna skall behandlas i utredningen
med angivande av skélen hdrfor.

8. 1.1 Grénserna mot Finland och Norge

Innan folkomrdstningarna genomforts i Finland och Norge kan man
inte veta om Sverige fir ndgon yttre landgrdns.

Frigan om yttre landgridns dr av avgorande betydelse vid bedom-
ningen av vilka totala resurser som krdvs fOr att en stark yttre
granskontroll skall kunna uppritthallas. Organisationen av en kontroll
vid landgrdnsen kan ocksd, pd grund av olika geografiska forut-
sdttningar, krdva en annan utformning dn kontrollen vid sjogrénsen
och vid kusten. Mdjligheten att Finland och/eller Norge viljer att st&
utanfér EU &r en realitet som man méste ta hinsyn till. Frdgan om
granskontroller vid véra yttre landgrdnser berdrs nedan under avsnitt
9.6, medan den fortsatta framstdllningen i Ovrigt utgar frén att Sverige
inte fir ndgon yttre landgrins.
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8152 Utldnningskontrollen och granskontroll-
konventionerna

Sé& ldnge inte samtliga EU:s medlemsstater ratificerat YGK och si
linge inte heller Schengenavtalets tillimpningskonvention giller for
EU-ldnderna dr det osdkert vilka regler som kommer att gilla for
utldnningskontrollen vid EU:s yttre grinser. Aven om man utgar fran
att de centrala bestimmelserna i nimnda konventioner kommer att
gilla for EU:s medlemsstater kvarstar osdkerhet om hur konventions-
texterna skall tolkas i vissa delar.

Om Sverige tilltrdder nadgon av konventionerna méste den kon-
ventionens bestimmelser inforas i svensk ritt. Detta bor ske forst nir
konventionstexten dr slutligt utformad och nér det star klart att Sverige
ar bland de avtalsslutande parterna. Forutsittningar att redan nu helt
anpassa svensk lag till ndgon av konventionerna foreligger inte. Dels
pd grund av att det foreligger tvd konventionsforslag, visserligen
mycket lika vad giller yttre granskontroll men olikheter forekommer,
dels av den anledningen att konventionstexterna kan komma att
revideras.

Denna slutsats hindrar dock inte att konventionstexterna beaktas
inom ramen for uppdraget. Tvadrtom bor forslagen om effektivisering
av granskontrollen utformas i samstammighet med vad konventionerna
anger.

Resonemanget om utldnningslagstiftningen utvecklas nigot i avsnitt
9.4 nedan.

8193 Nivén pé kontrollen ldngs den yttre griansen

Yttre grinskontroll dr en relativt ny foreteelse for EU:s medlemsstater
vad giller praktisk tillimpning. Ndgon enhetlig uppfattning om styrkan
pé kontrollen eller *’praxis’” p4 omradet torde inte sti att finna inom
EUS Att mer konkret definiera vad som menas med en stark och

Utredningsuppdraget bestér i att organisera den svenska grinskon-
trollen s effektivt som mojligt inom ramen for befintliga — eller med
mindre — resurser. Huruvida en sddan kontroll dr tillrdckligt stark
med EU:s métt mitt &r till stor del en fraga for framtiden att besvara.
Enhetliga normer fOor den yttre grénskontrollens *’styrka” torde
komma att vixa fram genom dialoger och 6verenskommelser mellan
medlemsstaterna. I den man slutsatser om krav pa kontrollnivan kan
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dras redan nu skall naturligtvis detta beaktas vid forslagen till
organisation av de grdnskontrollerande myndigheternas verksamhet.

8.2 Behover formerna for den svenska grins-
kontrollen férdndras vid ett EU-medlemskap?

Nagot forenklat kan grinskontrollen delas upp i sddan kontroll som
sker vid kontrollplatserna, dvs. vid tullplatserna och vid passkontroll-
orterna, och kontroll bestdende i Overvakning av grinsen mellan
kontrollplatserna. Denna uppdelning ér aktuell dven i ett EU-perspek-
tiv. Passkontrollorterna kommer, vid tilltride till endera av de nimnda
grinskontrollkonventionerna, att utgbras av s.k. auktoriserade
gransovergangsstillen. P4 samma sitt som nu kommer gods att fa
foras Over grinsen pd varje plats som tullmyndigheten anvisar. De
auktoriserade grénsovergangarna kommer med nddvindighet dven att
bli tullplatser, dvs. savil varu- som personkontroller kommer att ske
ddr. Granskontrollkonventionerna foreskriver Gvervakning av den yttre
grinsen mellan de auktoriserade gransovergingsstillena. Sadan
Overvakning forekommer i Sverige i dag. S& hir ldngt kan mot
bakgrund av vad som nyss anforts konstateras att de grundliggande
formerna for den svenska grinskontrollen kan bestd vid ett med-
lemskap. Vad som tillkommer vid en anslutning till nigon av
granskontrollkonventionernadr en i princip undantagslos identitetskon-
troll av resande som passerar ut Gver den yttre grinsen, dvs. med
destination tredje land. De mdéste passera de auktoriserade grins-
Overgangsstillena dir kontrollen skall utforas. Detta innebir en
fordndring i forhallande till dagens svenska forhdllanden. Nigon
utresekontroll forekommer i princip inte i Sverige i dag. Som ovan
redovisats bor inte den svenska utlinningslagstiftningen 4ndras 4nnu
med sikte pad utresekontrollen. Dock bdr inom ramen for denna
utredning hénsyn tas till att sddan kontroll kan bli aktuell nir forslag
till organisation av de granskontrollerande myndigheternas verksamhet
lamnas.

EG har utfdrdat bestimmelser om vissa typer av varukontroller som
inte forekommer i Sverige. Det giller kontroller av varors pro-
duktsdkerhet och kontroller i syfte att forhindra varumérkesintrang.
Dessa for tullmyndigheterna nya uppgifter paverkar dock inte
organisationen av kontrollverksamheten.
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8.3 Behover den svenska granskontrollen forstirkas
vid ett EU-medlemskap?

8.3.1 Inledning

Kontroll vid EU:s yttre gréns sker i samtliga medlemsstaters intresse.
Kommissionen har vid ett flertal tillfillen uttalat att de risker som dr
forknippade med en fri rorlighet av varor méste minimeras med en
stark yttre granskontroll. Medlemsstaterna synes vidare vara eniga om
att en forutsittning for att fri rorlighet for personer skall kunna inforas
ir att kontrollen av resande vid de yttre grénserna dr stark. Dessa
generella uttalanden och uppfattningar 4r svara att Oversitta till
konkreta krav pa kontrollens styrka. Gréanskontrollkonventionerna ger
betydligt handfastare normer for kontroll av resande bl.a. med kraven
pA rorliga grinskontrollstyrkor och, vad giller Schengenavtalets
tillimpningskonvention, genom stadgande om att kontroll av bagage
och fordon bor ske vid kontrollen av inresande utldndska medborgare.
Vidare finns i EG:s reglering av jordbruksomradet bestimmelser som
direkt anger kontrollfrekvensen och metoderna for kontroll av vissa
varuslag vid den yttre grénsen.

8.3.2 Kontrollen vid kontrollplatserna

Nivan pa varukontrollen vid de svenska tullplatserna i dag anges i
Generaltullstyrelsens verksamhetsoverenskommelser — som bygger pa
regeringens direktiv — med de regionala tullmyndigheterna. Kontroll-
frekvensen anges dels i procent av trafiken och i vissa fall med
angivande av antal timmar som skall avsittas for kontrollverksam-
heten. Kontrollinsatserna varierar mellan regionerna och beroende pa
vilket land trafiken kommer ifrdn. Det gér i nuldget inte att bedoma
om varukontrollen ir tillrickligt stark i ett EU-perspektiv. Skulle det
visa sig att kontrollinsatsen méaste hojas kan det ske inom ramen for
nuvarande organisation. Direktiv om hdjningen kan dd ges, t.ex.
genom verksamhetsoverenskommelserna. I det sammanhanget maste
en provning goras av om tillrdckliga resurser for en hojning finns.

En anslutning till endera granskontrollkonventionen torde, med
hinsyn till konventionernas ordalydelser, innebdra att nivdn pa
kontrollen av resande maste hojas i den meningen att deras bagage och
transportmedel maste kontrolleras i hogre grad dn vad som nu sker.
Detta torde i vart fall gilla om Schengenavtalets tillimpningskon-
vention trider i kraft med Sverige som avtalspart.
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Den utldnningskontroll som i dag forekommer vid inresa till Sverige
ar hundraprocentig i den meningen att alla — hir bortses fran resande
inom Norden — méste visa pass och, i erforderliga fall, att de har
tillstdnd till inresa och vistelse hdr. N&gon skdrpning pa det omradet
ar alltsa inte aktuell bortsett fran att ett moment kan tillkomma i form
av undersokning av att den resande inte forekommer pad s&dan
“’sparrlista’” som fOrutsitts i granskontrollkonventionerna.

Slutligen maste en utresekontroll dir resandenas identitet kontrolle-
ras upprdattas om konventionerna blir géllande med nuvarande lydelse.
Detta innebdr en kraftig skdrpning i forhallande till nuvarande
utresekontroll.

8.3.3 Kontrollen mellan kontrollplatserna

Som redovisats ovan utfors Overvakningen av vara grdnser mellan
kontrollplatserna i princip av Kustbevakningen. (Hér bortses frén vara
landgrédnser.) Tull och polis har smé eller inga resurser avsatta for
allmdn Overvakning. Kustbevakningen har ett sjilvstandigt ansvar vad
giller varukontrollen men saknar dnnu i princip direktiv vad giller
overvakning inriktad pé illegal invandring.

Kustbevakningens samarbete med tull och polis fungerar vil enligt
vad de myndigheter utredningen besokt uppgivit. De rapporteringar
Kustbevakningen avger till de andra myndigheterna kan som regel
foljas upp. Nagra generella brister i kontrollens effektivitet har inte
framkommit.

Griénskontrollkonventionerna foreskriver att gransavsnitten mellan
de auktoriserade gransovergéngarna skall bedrivas med mobila enheter
(eller p& annat ldmpligt sétt enligt YGK) och att den skall vara lika
effektiv langs hela den yttre grinsen. I praktiken &r det s& det fungerar
i Sverige i dag dven om sittet for kontrollen inte dr uttryckligen
reglerad. Savdl Kustbevakningen som den gridnskontrollerande
myndighetspersonal som finns pa land dr mobil, dven om det bara dr
Kustbevakningen som utfor den faktiska patrulleringen. Mot bakgrund
hédrav och med hénsyn till vad som tidigare sagts om att det inte i dag
gér att avgora om den svenska gridnskontrollen &r tillrdckligt stark i ett
EU-perspektiv, kan konstateras att ndgon omorganisation av kontroll-
verksamheten mellan kontrollpunkterna i princip inte dr nddvandig vid
ett medlemskap. Diremot bor formerna for kontrollen komma till
tydligt uttryck i direktiv till myndigheterna eller pa annat sitt. Detta
for att tillskapa ett enhetligt arbetssétt och for att undanrdja eventuella
oklarheter vid samverkan myndigheterna emellan.
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8.4 Kan grinskontrollens effektivitet och styrka
hdjas inom ramen for befintliga resurser?

Aven bortsett fran ett eventuellt medlemskap i EU bor naturligtvis
frgan stdllas om grinskontrollverksamheten bor bedrivas pa annat sitt
for att bdsta mojliga resultat skall uppnds. Vid den undersdkning av
myndigheternas arbetssdtt som utredningen gjort, i form av studie-
besdk och samtal med foretrddare for myndigheterna, har det generellt
inte framkommit nigot som tyder p& resurssloseri i form av dubbel-
arbete, ineffektiva arbetsmetoder eller annat. Med sikerhet finns det
lokalt forutsdttningar att utveckla samarbetet mellan myndigheterna pa
olika sitt genom ett 0kat utbyte av information, utvecklande av samut-
nyttjandet av utrustning, personal och lokaler m.m. Som nimnts ovan
forekommer lokala variationer pa arbetssitt och samarbetsformer. Det
for dock for 1angt for denna utredning att undersoka de enskilda lokala
forhallandena och ldmna forslag pa forbattringar for varje geografiskt
omréde. Detta méste vara en uppgift for myndigheterna sjilva. Det dr
i sammanhanget enligt min uppfattning viktigt att en sddan Gversyn
gors av myndigheterna for att bédsta utnyttjande av de samlade
resurserna skall kunna uppnis.

Nir ndgon myndighets personal utfor arbete inom annan myndighets
ansvarsomréde dr det en grundldggande forutsittning att det finns klara
direktiv om vad som skall goras och regler om hur langt befogen-
heterna stridcker sig i olika sammanhang. Svensk ritt innehdaller relativt
vittgdende mojligheter till denna typ av myndighetssamarbete och
forfattningarna anger ocksd vad som giller om befogenheter i dessa
situationer. FOr det fall oklarheter foreligger om vad som giller maste
de undanrgjas.

8.5 Sammanfattning av utgadngspunkterna for det
fortsatta resonemanget

- Formerna for grinskontrollerna kan vid ett EU-medlemskap i princip
se ut som de gor i Sverige i dag, dvs. varu- och utldnningskontroll vid
fasta kontrollplatser samt Gvervakning av grinsen mellan kontroll-
punkterna.

- En skérpning av inrese- eller inforselkontrollen dr, savitt nu kan

beddomas, inte pakallad av det skilet att Sverige blir medlem i EU.
Skulle en skidrpning visa sig nddvindig vid tilltrdde till nigon av
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granskontrollkonventionerna, eller av annat skil, kan detta ske inom
ramen fOr nuvarande organisation.

- Grinskontrollkonventionernas foreskrifter om utresekontroll innebir
en fordndring och krav pd en avsevird skdrpning for svenskt vid-
kommande.

-Utldnningslagstiftningen bor inte dndras med inriktning pa utresekon-
trollen fOrrédn det star klart vilka bestimmelser som kommer att gilla.
Dock bor inom ramen for uppdraget att effektivisera myndigheterna
beaktas att sddan kontroll med stor sannolikhet kommer att inforas.

- Nagot misshushéllande med myndigheternas resurser som pakallar
generella organisatoriska fordndringar har inte framkommit. Myndig-
heterna bor sjdlva kunna undersoka om fOrutsittningar for lokala
forbéttringar finns.

- Direktiv for myndigheternas samarbete vid kontrollen av de yttre
grinserna mellan kontrollpunkterna bor utarbetas.

- Eventuella oklarheter vad géller myndigheternas mojligheter att

bitrdda varandra i granskontrollverksamheten bor undanrdjas liksom
oklarheter angdende ansvar och befogenheter vid sddan samverkan.
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9 Hur kan den yttre granskontrollen
bedrivas sa effektivt som mojligt?

9.1 Grinskontrollverksamheten bor inte
detaljregleras

Ett medlemskap i EU medfor en anslutning till de konventioner om
samarbete i tullfrigor och polisidra fragor som utarbetats eller &r
under utarbetande inom unionen. Som exempel kan ndmnas kon-
ventionen om ett centralt europeiskt polisorgan (Europol) samt de
dverenskommelser om inrittande av de informationssystem som skall
utgora underlag for sidan spirrlista som fOrutsitts i sivél yttre
grianskontrollkonventionen som i Schengenavtalets tillimpningskon-
vention (EIS resp. SIS, se avsnitt 6.3.3 ovan). P& tullomradet har
Sverige ftt ett utokat samarbete med en rad europeiska stater redan
genom EES-avtalet. Det samarbetet, framst det utokade utbytet av
information staterna emellan, kommer med storsta sannolikhet att
innebira en visentlig forstarkning av gransskyddet for medlemsstater-
na. Flera av de konventioner som skall reglera samarbetet har dock
inte tritt i kraft dnnu och informationsniten har inte borjat tas i bruk.
Inom de enskilda medlemsstaterna ér formerna for den yttre granskon-
trollen — som till stora delar alltjimt regleras nationellt — under
utveckling. Som tidigare papekats ér yttre granskontroll i sin praktiska
tillimpning en relativt ny foreteelse och nagon enhetlig uppfattning om
hur den skall g till har, savitt framkommit, inte etablerats. Aven for
svensk del, och oberoende av frigan om ett medlemskap i EU, kan
formerna for granskontroller till viss del sdgas vara i ett utveck-
lingsskede. Kontrollerna blir mer och mer *’forfinade’” pa det sittet
att tyngdpunkten liggs pa selektiva kontroller baserade p& under-
rittelseverksamhet. Utvecklingsarbetet savil inom EU som nationellt
fortsitter. D4 formerna for kontrollen av EU:s yttre granser dr under
ett uppbyggnadsskede dr det olampligt att lasa de svenska myndig-
heterna med en detaljerad reglering av verksamheten. Ytterligare ett
skil som talar mot en ingdende reglering 4r att de svenska gridnskon-
trollerande myndigheterna av tradition haft stor frihet att sjilva
organisera sina verksamheter, vilket de gjort utifrdn olika lokala
forutsittningar vad giller geografi, typ av utlandstrafik och resurser.
Skil att dndra denna ordning finns inte.
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9.2 Myndigheternas skyldigheter att samarbeta och
bistd varandra bor komma till tydligt uttryck

0.2:1 Den generella skyldigheten for myndigheterna att
samverka

Jag har inte funnit nigra generella brister i myndigheternas siitt
att samverka. Samverkansfragorna dr dock av sidan vikt, inte
minst for Overvakningen av vara granser mellan kontrollplatser-
na, att myndigheterna bor ldggas att utveckla samarbetet och
se Over rutinerna for denna verksamhet.

Som angivits ovan forekommer samverkan mellan tull, polis och
Kustbevakning i den grinskontrollerande verksamheten i stor
omfattning redan i dag och de nimnda myndigheternas uppfattning ar
generellt att samarbetet fungerar bra. Jag har inte funnit omstindig-
heter som talar for motsatsen dven om utrymme for lokala for-
bittringar kan finnas. For att de samlade resurserna skall kunna tas till
vara pd bésta sdtt 4r en nidra och vil fungerande samverkan mellan
myndigheterna av yttersta vikt. Detta forhallande medfor att myndig-
heterna bor ha en skyldighet att samverka som ocks4 bor komma till
tydligt uttryck. Skil att i lag generellt ange samverkansskyldigheten
saknas dock enligt min uppfattning. Myndigheterna har genom
overenskommelser av olika slag pa olika nivéer inom sina organisatio-
ner skapat ett system for samverkan som fungerar. Dock bor regering-
en, genom de regleringsbrev myndigheterna erhdller arligen, eller pa
annat sdtt, ange vikten av att myndigheterna samverkar och som
principiell inriktning pé aktuella delar av verksamheten ge direktiv om
att myndigheterna skall soka iaktta ett nira samarbete och understka
om utrymme for forbittringar finns. Respektive central myndighet —
eller central del av myndighet — har dérefter att fora ut direktiven pa
regionala och lokala nivéer. De forbittringar som kan goras ligger
enligt min uppfattning inte i den Gvergripande organisationen av
verksamheten utan p lokal nivd. Det kan rora sig om samutnyttjande
av personal genom att tulltjdnstemén i hogre utstrickning 4n vad som
forekommer utfor passkontroller pa passkontrollorter som ocksa ir
tullplatser, samutnyttjande av lokaler, ett utokat utbyte av information
och gemensamma spaningsgrupper. De lokala variationerna vad giller
forutsdttningarna for grinskontrollerande verksamhet dr sidana att
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mojligheterna att effektivisera verksamheten genom ett utokat
samarbete ocksd maste undersokas lokalt. Jag stannar dirfor vid de
exempel som nyss angivits. I sammanhanget kan nimnas att det inom
Rikspolisstyrelsen for ndrvarande pagér utredning avseende metod-
fragor och kompensatoriska atgirder vid ett EU-medlemskap. Inom
ramen for det arbetet skall dven Overvigas om det finns skil att
samlokalisera underrittelsefunktionerna hos tull och polis.

Vid 6vervakningen av Sveriges del av EU:s yttre grinser mellan
kontrollpunkterna dr det sarskilt viktigt att de grinskontrollerande
myndigheterna samverkar. Var sjogrins, som med sikerhet blir yttre
gréans vid ett medlemskap, 4r langstrickt och det kriivs personal bade
till sjoss och i land for att bevakningen skall vara god. For be-
vakningen till havs och i kustvattnen svarar i princip Kustbevakningen.
Det dr Kustbevakningen som genom den radarinformation den erhaller
frdn de gemensamma ledningscentralerna i respektive marinkommando
och genom egen patrullering till sjoss och i luften kan upptiicka
misstdnkta fartyg. Kustbevakningen kan ofta sjilv undersoka fartygen
genom att preja och borda dem. (Angiende eventuella brister och
oklarheter i Kustbevakningens befogenheter i dessa situationer, se
nedan under avsnitt 9.3.3.) Situationer kan dock uppstd dir Kustbe-
vakningen upptidcker misstinkta foreteelser som den inte sjilv klarar
av att undersoka beroende pa att den inte hinner fram till det aktuella
omradet eller p& grund av att dess fartyg 4r sysselsatta med uppgifter
av hogre prioritet, t.ex. sjordddning. For att dvervakningen med s
stor sdkerhet som mojligt skall kunna leda till ett ingripande och
kontroll ndr detta dr pakallat kravs darfor ocksa att det finns personal
pa land som kan folja upp Kustbevakningens iakttagelser. Den
landbaserade personalen kan bestd av polismén och/eller tulltjinste-
mdn, eventuellt i grupper sammansatta av bada personalkategorierna,
jamte eventuell disponibel personal frin Kustbevakningen. Nir nagot
misstidnkt rapporteras torde det oftast vara oklart om foreteelsen faller
inom polisens eller tullens ansvarsomrade. Det 4r enligt min upp-
fattning inte erforderligt att den landbaserade styrkan utfor egen
patrullering ldngs kusten. Ett forfaringssitt bestdende i att tull och
polis regelbundet kor lings grinsen innebir ett sloseri med personal-
resurser. Att tjdnsteménnen vid sdan spaning skulle patriffa nigot av
intresse dr helt beroende av slumpen och foljaktligen relativt in-
effektivt. Det kridvs dock att tjansteménnen pa land har mojlighet att
forflytta sig snabbt och med kort varsel. Det bor papekas att de
undersdkningar som i forsta hand kan bli aktuella giller fartyg som
gar mot andra platser &n tilldtna kontrollplatser efter att ha passerat
den yttre grénsen. Ett system som nu skissats med Kustbevakningen
som bevakande och rapporterande myndighet, inte sillan med egna
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ingripanden som foljd, och med tull och polis som landbaserade
utryckande’’ myndigheter finns i praktiken redan i dag i Sverige.
Det ir emellertid, frimst pa grund av lokala variationer i arbetssittet,
svart att fA en Overblick av hur det generellt sett fungerar. Jag har
dock inte kunnat konstatera nigra generella brister i myndigheternas
forfaringssitt. Denna typ av bevakning och kontroll framstar emeller-
tid som s& viktig, inte minst mot bakgrund av vad yttre grinskontroll-
konventionen och Schengenavtalets tillimpningskonventionforeskriver
om Overvakningen mellan kontrollpunkterna, att verksamheten bor ses
over och struktureras p4 omradet. Det ar av stor betydelse for
effektiviteten att det finns fasta operativa rutiner for bevakningsupp-
gifterna. Rutiner som skall anvdndas fran det att underrittelse om
nigot som bor undersokas inkommer till nAgon av myndigheterna och
som tillimpas vidare vad géller vidarebefordran av informationen till
de ovriga myndigheterna, avsittande av personalresurser och ut-
ryckning. Av samma skil som ovan anforts under denna rubrik om
myndigheternas generella skyldighet att samverka, ér det inte pakallat
att i lag reglera formerna for 6vervakningen av vér yttre grins mellan
kontrollplatserna. Aven hir kan enligt min uppfattning regeringen
anvinda direktiv, exempelvis i regleringsbrev, och instruktioner som
styrmedel for att eventuella brister skall rittas till av myndigheterna
sjdlva s att en god kontroll tillforsdkras.

Mot bakgrund av vad som nu anforts foreslar jag

- att regeringen till Generaltullstyrelsen, Rikspolisstyrelsen och
Kustbevakningen ger direktiv om att myndigheterna skall verka for att
samarbetet skall utdkas dem emellan i den gridnskontrollerande
verksamheten si att myndigheternas samlade resurser av personal,
materiel, lokaler och kompetens utnyttjas effektivt. Myndigheterna
skall hirvid sirskilt tillse att samarbetet fungerar vl vad giller dver-
vakningen av Sveriges del av Europeiska unionens yttre grinser och
se Over rutinerna for denna verksamhet.

Jag Overldmnar till regeringens bedomning om direktiven bor ges
i regleringsbreven till myndigheterna eller p& annat sitt.
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9.2:12 Myndigheternas skyldighet att bistd varandra

Myndigheternas skyldigheter att bist4 varandra bér komma till
tydligt uttryck i forfattningstext ddr sa inte redan dr fallet. Jag
foreslar darfor att tullen och Kustbevakningen i utldnnings-
lagstiftningen aldggs skyldighet att bistd polisen vid utldnnings-
kontrollen. Skyldigheten bor gilla s&védl vid inrese- som
utresekontroll.

Det dr som ndmnts inte pakallat att lagfdsta myndigheternas generella
skyldighet att samarbeta. Nagon gang kan dock frdgan om huruvida
en myndighet &dr skyldig att bistd en annan uppstd. Vad giller tullens
kontroller &r detta reglerat genom att sévédl polisen som Kustbe-
vakningen har en i lag angiven skyldighet att bistd tullen om detta
begirs. Nagon motsvarande skyldighet for de andra myndigheterna att
bistd polisen vid utldnningskontrollen finns inte klart uttryckt.
Utldnningslagstiftningen forutsdtter dock att tullen och Kustbevak-
ningen kan medverka vid utldnningskontrollen vid grénserna och i
1980 ars utldnningsforordning (1980:377) fanns i 23 § en bestimmelse
som alade dessa myndigheter en skyldighet att medverka. Bestimmel-
sen overfordes inte till den nu géillande utldnningsférordningen. Nagon
saklig dndring torde dock inte ha varit avsedd. For denna slutsats talar
bestimmelsen i nuvarande utldnningsforordnings 7 kap. 11 § 9 och
7 p. som anger att Rikspolisstyrelsen meddelar foreskrifter for
verkstdlligheten av forordningen i frdga om tullmyndighetens och
Kustbevakningens aligganden. (Nagra sddana foreskrifter dar dock
enligt uppgift dnnu inte meddelade.) Samarbetet mellan myndigheterna
ar enligt min uppfattning av sadan vikt att det bor std utom varje tvivel
att myndigheterna har en skyldighet att bistd varandra i den grdnskon-
trollerande verksamheten. En bestimmelse som anger att tullen och
Kustbevakningen har en skyldighet att bistd polisen vid utldnnings-
kontrollen bor ddrfor Aaterinforas i utldnningslagstiftningen. Be-
stimmelsen infors ldmpligen i 5 kap. UtIL dér tullens och Kustbe-
vakningens medverkan vid inresekontroller regleras.

I ett EU-perspektiv tillkommer med stor sannolikhet utresekontroll
vid de yttre grianserna i enlighet med vad grdnskontrollkonventionerna
stadgar (se ovan under avsnitt 6.5.3). Den svenska utresekontrollen
regleras kortfattat i dag i 5 kap. 7 § UtIF dér det i fOorsta stycket
anges:
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’Polismyndigheten fir krdva av en utlinning som reser ut ur landet
att han visar upp sitt pass nir detta behovs for att forebygga eller
beivra brott eller annars for att uppritthilla allmidn ordning och
sdkerhet samt i den utstrdckning det i Gvrigt behdvs for att genomfora
den kontroll dver utldnningar som foreskrivs i utldnningslagen.”

I andra stycket anges att bestimmelsen inte giller nordiska med-
borgare som reser ut direkt till nigot av dessa ldnder.

Av skdl som angetts ovan under avsnitt 8.1.2 anser jag att den
svenska utldnningslagstiftningen inte bor anpassas till de utkast till
konventionstexter som nu foreligger. Det saknas dock dven i dag skiil
att inte 14ta tullens och Kustbevakningens medverkan vid utlidnnings-
kontrollen omfatta dven utresekontrollen. I den forra utldnningsfor-
ordningen (1980:377) angavs i 23 § att i de fall polisen beslutat om att
utresekontroll skulle dga rum och tullen medverkade, det skulle
framgd av beslutet vilka atgirder tullen skulle vidta. Motsvarande
bestimmelse saknas i nuvarande utldnningslagstiftning. For att
myndigheterna skall kunna utdka sitt samarbete och dirmed tillvarata
de samlade resurserna pa bista sitt bor alla omotiverade hinder for
samverkan undanrdjas. Det forhallandet att t.ex. tullen i dag inte har
mdjlighet att utfora utresekontroller medfor att det 4r en omgjlighet att
endast tulltjdnstemidn finns vid en grdnsdvergidng om utresekontroll
skall vidtas. Redan av detta skil, och sirskilt med beaktande att det
finns anledning att anta att utresekontroller pa sikt kommer att bli
nddvindiga vid ett EU-medlemskap, bor tullens och Kustbevakningens
mdjligheter och skyldigheter att delta i denna kontroll aterinforas i den
svenska lagstiftningen. Detta bor ske redan nu. Bestimmelserna kan
inféras i de delar av utldnningslagstiftningen ddr myndigheternas
medverkan i huvudsak i Ovrigt regleras, namligen i 5 kap. UtIL och
i5 kap. UtIF.

Mot bakgrund av vad som nu anforts foreslar jag

- att det i utldnningslagstiftningen aterinfors bestimmelser om att
tullen och Kustbevakningen ér skyldiga att bisti polisen vid in- och
utresekontroll av utldnningar.

Bestimmelsernas nidrmare utformning kommenteras i forfattnings-
kommentaren nedan.

De fordndringar av myndigheternas befogenheter som ir pakallade
i anledning av detta forslag redovisas nedan under avsnitt 9.3.2.
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%23 Kustbevakningen bor ha ett sjdlvstindigt ansvar for
utlanningskontrollen till sjoss

Kustbevakningen dr i princip den enda civila myndighet som
Overvakar véra sjogrinser. Det 4r av den orsaken motiverat att
ge Kustbevakningen ett sjdlvstdndigt ansvar for den omedelbara
fysiska utlinningskontrollen till sjoss. Jag foreslar darfor att
Kustbevakningen i utkinningslagstiftningenaldggs sddant ansvar.

Under forra avsnittet har foreslagits att bestimmelser om myndig-
heternas skyldigheter att bista varandra infors dir sddana bestimmelser
saknas, nirmare bestimt skyldigheter for tullen och Kustbevakningen
att bista polisen vid utldnningskontrollen p4 samma sitt som det i dag
finns bestimmelser i tullagstiftningen om polisens och Kustbevak-
ningens skyldigheter att bistd tullen i deras verksamhet.

Enligt tullagstiftningen har Kustbevakningen, férutom den generella
skyldigheten att bista tullen, ett sjdlvstandigt ansvar for tullkontrollen
till sjoss (66 § TuF, se under avsnitt 4.4.2 ovan). Fragan kan enligt
min mening med fog stdllas om inte Kustbevakningen bor ha ett
liknande ansvar for utldnningskontrollen. Kustbevakningens roll ér
speciell pa det sittet att de i princip dr den enda civila myndighet som
patrullerar och Gvervakar véra grénser till havs. Det dr darfor naturligt
att de ocksd har som generell uppgift att tillse att de bestimmelser som
gdller for in- och utpassering Gver vara grinser efterlevs. Ordningen
bor inte vara den att det krdvs en begdran i det enskilda fallet eller
allmint fran polisen for att Kustbevakningen skall utféra den hir typen
av Overvakning. Det system for yttre granskontroll vid vara sjogrinser
som skissats ovan under avsnitt 9.2.1 forutsitter nirmast ocksa att
Kustbevakningen har ett sjdlvstdndigt ansvar for grinsovervakningen.
Foreskrifter med innehallet att Kustbevakningen skall tillse att
bestimmelserna i utlinningslagstiftningen efterlevs &r enligt uppgift
fran Kustbevakningen under utarbetande i samrad med Rikspolisstyrel-
sen med stod av 7 kap. 11 § UtIF. Bestimmelserna bor dock i
tydlighetens intresse och i konsekvens med vad som giller for
tullkontroller intas i fOrfattning. I likhet med vad som giller for
Kustbevakningens tullkontroller bor Kustbevakningens roll vara
inriktad pd den omedelbara fysiska kontrollen. Vidare utredning om
misstankt olaga gransoverskridande bor utforas av polisen som har det
Overgripande ansvaret och resurserna fOr utredningsarbetet. I
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konsekvens med vad som foreslogs i forra avsnittet bor Kustbevak-
ningens ansvar gilla dven utresekontroller (med nuvarande utldnnings-
lagstiftning krdvs dock att polisen beslutat om utresekontroll for att
sadan skall bli aktuell). Bestimmelsen om Kustbevakningens ansvar
bor tas in i 5 kap. i UtIL.

Jag foreslar

- att Kustbevakningen, liksom vad giller vid tullkontroller, &ldggs ett
sjalvstandigt ansvar for in- och utresekontroller till sjoss.
Bestimmelsens ndrmare utformning kommenteras i forfattnings-
kommentaren nedan.
De regleringar av Kustbevakningens befogenheter som ir aktuella
i anledning av forslaget redovisas nedan under avsnitt 9.3.3.

9.3 Vissa forandringar och fortydliganden av
myndigheternas befogenheter krdvs

9.3:1 Inledning

De svenska grianskontrollerande myndigheternas befogenheter har
beskrivits ovan under avsnitt 4.4.

Myndigheterna har enligt nuvarande lagstiftning relativt langt
giende befogenheter pd varandras ansvarsomrdden ndr de medverkar
i annan myndighets kontrollverksamhet. Nagot forenklat kan ségas att
den medverkande myndigheten i princip har samma befogenheter som
den ansvariga myndigheten vad giller den omedelbara fysiska
kontrollen medan befogenheter att vidta vidare utredningsétgirder inte
tillkommer den medverkande myndigheten. Vad giller tullkontroller
saknas enligt min uppfattning anledning att dndra de bestimmelser
som finns. Savil polisen som Kustbevakningen har erforderliga
befogenheter att bistd tullen i dess kontrollverksamhet och, sdvitt
giller Kustbevakningen, utdva viss sjilvstindig kontrollverksamhet.
Bestimmelserna dr tydliga och de under avsnitt 9.2 ovan ldmnade
forslagen krdver inga fordndringar sévitt gdller myndigheternas
befogenheter vid tullkontroller.

Situationen dr annorlunda vad giller utldnningskontrollen. Forslagen
om att tullen och Kustbevakningen skall medverka &dven vid ut-
resekontroller samt om att Kustbevakningen skall &ldggas ett visst
ansvar for kontroll av utldnningars in- och utresa till sjoss forutsétter
vissa utokningar av dessa myndigheters befogenheter. Utldnningslagen
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iar redan med hidnsyn till myndigheternas arbetssdtt i dag nagot
bristfillig vad giller de medverkande myndigheternas — framst
Kustbevakningens — befogenheter.

9.32 Tullen och Kustbevakningen bor tillerkdnnas
befogenheter att utfora passkontroll vid utldnningars
utresa

Tullens och Kustbevakningens medverkan vid utresekontrollen
i enlighet med vad som ovan foreslagits forutsitter att dessa
myndigheter har erforderliga befogenheter att utfora sidan
kontroll. Jag foreslar darfor att en skyldighet for utldnningar att
vid utresa ur landet pd begiran visa upp pass for tjdnsteméin
frdn tullen och Kustbevakningen infors i utldnningsforord-
ningen.

Under avsnitt 9.2.2 ovan har, pa skil som dér utvecklats, foreslagits
att tullen och Kustbevakningen skall medverka vid polisens utresekon-
troll av utlinningar. Sidan medverkan fOrutsdtter att tullen och
Kustbevakningen har befogenheter att utfora erforderlig kontroll.
Utresekontrollen regleras i dag i 5 kap. 7 § UtlIF. De bestdmmelser
som i dag anger tullens och Kustbevakningens medverkan och
befogenheter vid utldnningskontroller omfattar (med undantag av
6 kap. 11 § UtIL) till sina ordalydelser endast inresekontrollen (5 kap.
2 § UtIL och 5 kap. 6 § UtIF).

Négra bidrande skil for att de av polisen anstdllda och sdrskilt
forordnade passkontrollanterna inte skulle fa foreta utresekontroller
finns inte. Nagra av de polismyndigheter utredningen varit i kontakt
med anser att detta redan foljer av gillande ritt. Passkontrollantens
befogenhet i detta avseende — eller rdttare sagt — den resandes
skyldighet att i vissa fall uppvisa pass vid utresa for denne bor, liksom
fallet 4r vid inresa, komma till tydligt uttryck i forfattningstext.

Den kontroll som kan bli aktuell enligt gdllande svensk rétt och
dven enligt de grinskontrollkonventionsutkast som finns (se ovan
under avsnitt 6.5.3) dr en kontroll av den resandes identitet.

Jag foreslér

- att tullen, Kustbevakningen och sdrskilt forordnade passkontrollanter
ges befogenhet att utfora passkontroll vid utldnnings utresa ur landet.
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Bestimmelsen bor inforas i 5 kap. UtlF dir utresekontrollen ir
reglerad. Bestimmelsens nirmare utformning kommenteras i for-
fattningskommentaren nedan.

938 Kustbevakningen bor ges tydliga befogenheter i
anledning av att den myndigheten enligt forslag skall
utfora viss sjalvstdndig utldnningskontroll av
sjotrafiken

Om Kustbevakningen sjdlvstdndigt skall svara for utlinnings-
kontrollen till havs krédvs att myndigheten har tillrickliga och
tydliga befogenheter att ingripa ndr sa krévs. Brister foreligger
i det avseendet i dag enligt min uppfattning. De befogenheter
som krdvs dr av polisidrt slag. Kustbevakningens befogenheter
vid viss annan polisidr verksamhet regleras i sirskild lag. Jag
foreslar att dessa befogenheter skall gilla dven vid utlinnings-
kontrollen och att nimnda lag dirfér skall omfatta dven
utldnningskontrollen.

Under avsnitt 9.2.3 ovan har foreslagits att Kustbevakningen skall
utfora sjdlvstindig utldnningskontroll av sjotrafiken. Genom de
befintliga bestimmelserna i utldnningslagstiftningenhar tjinstemin vid
Kustbevakningen redan relativt vittgiende befogenheter nir de
medverkar vid utldnningskontrollen. Enligt 5 kap. 2 § fir en sidan
tjdnsteman under i lagrummet ndrmare angivna fOrutsittningar
kroppsvisitera en utlinning samt undersdka hans bagage och transport-
medel. Utldnningen dr skyldig att visa upp sitt pass och andra
handlingar for tjanstemannen. Enligt 6 kap. 11 § UtIL jimford med
11 § PL har tjansteman vid Kustbevakningen vidare ritt att omhin-
derta en utldnning i avvaktan pd polismyndighetens beslut om han
skall tas i forvar. Namnda befogenheter torde vara tillrickliga nir
Kustbevakningen bistdr polisen vid sirskilda padrag eller andra
kontroller dir polisen finns i Kustbevakningens nirhet. Mitt ovan
limnade forslag innebédr dock att Kustbevakningen sjilvstindigt, vid
sin patrullering, har att Gvervaka att bestimmelserna om in- och utresa
till Sverige efterlevs. Det kan bli friga om mycket snabba ingripanden
utan nigra foregdende kontakter med polisen och det kan ocksa drdja
innan drendet kan Overldmnas till polisen. For att Kustbevakningen
skall kunna skota sin uppgift med sjélvstandig utldnningskontroll dr det
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av yttersta vikt att de har tillrdckliga och klara befogenheter att ingripa
vid misstanke om brott mot utldnningslagstiftningen.

Kustbevakningen har under senare tid stéllts infor *’flyktingsmugg-
ling”” sjovigen. Kustbevakningen har da ingripit, prejat fartyget och
fort besdttning och passagerare till polismyndighet i land. Tydliga
foreskrifter som reglerar ett sddant hir forfarande saknas i stora delar.
Utldnningslagstiftningen ger inte nigon uttrycklig ritt for Kustbe-
vakningen att preja fartyg sd som tullagstiftningen gor. Kustbe-
vakningen har enligt 6 kap. 11 § UtIL rétt att omhéinderta utlinning
men denna lag ger inget stod for omhéndertagande av en kapten som
“’smugglar’’ flyktingar. Det kan invdndas att Kustbevakningens
befogenheter att undersdka transportmedel enligt 5 kap. 2 § UtIL
medfor en sjdlvklar ritt att preja och borda fartyg samt att rittegangs-
balkens regler om att den som begatt brott pa vilket fingelse kan folja
mé gripas av envar om han péatriffas pd bar girning berittigar ett
ingripande mot en ’ménniskosmugglande’’ kapten. En sidan in-
vandning mé vara riktig men det dr oldmpligt att en myndighet skall
agera med ett sddant allmént resonemang och en siddan allmin
befogenhet som stdd. Kustbevakningen har till denna utredning
uppgett att det i ndmnda *’smugglingsfall’> — utdver misstinkt brott
mot utldnningslagstiftningen — dven funnits misstanke om brott mot
annan lagstiftning som t.ex. allvarliga sjosdkerhetsbrister hos de fartyg
som anvints. Kustbevakningen har dirmed kunnat gora ett ingripande
med vissa polisidra befogenheter enligt lagen (1982:395) om Kustbe-
vakningens medverkan vid polisidr dvervakning (LKP). Lagen har
tidigare ndmnts under avsnitt 4.4.4, dir det bl.a. konstaterats att den
inte dr tillimplig vid utldnningskontroll i nu aktuell mening. Kustbe-
vakningen har till utredningen tillagt att det ir otillfredsstillande och
kan skapa osdkerhet, bade hos den som utdvar befogenheterna och hos
den som ingripandet riktar sig mot, nir man behdver *’gd omviigen™
Over annan lag fOr att gora ett ingripande. Jag delar denna upp-
fattning. Kustbevakningens utldnningskontroll till sjoss kriver att
myndigheten har tydliga befogenheter att borda fartyg vid misstanke
om brott mot utldnningslagstiftningen och ritt att inte bara omhinderta
utldnningar som inte har erforderliga handlingar utan ocks4 att gripa
misstdnkta brottslingar. Polisens befogenheter i nimnda avseende
hirror inte ur utldnningslagstiftningen utan ur rittegingsbalkens och
PL:s bestimmelser om polismans befogenheter vid brottsmisstanke.
Med nuvarande reglering saknar Kustbevakningen i princip de
befogenheter som polisen har vid misstanke om brott mot utldnnings-
lagstiftningen.

Tjdnsteman vid Kustbevakningen har enligt LKP polismans befogen-
heter i viss utstrdckning i annan verksamhet. Lagen giller enligt dess
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1 § ndr Kustbevakningen bedriver Overvakning till havs och i
kustvattnen samt i Védnern och Milaren for att hindra brott mot
foreskrifter i lagar och andra forfattningar som giller

. skyddsobjekt och militdra skyddsomrdden

. jakt

. fiske

. bevarande av den marina miljon och annan naturvard

. trafikregler och sdkerhetsanordningar for sjotrafiken

. atgdrder mot vattenfororening fran fartyg

. dumpning av avfall i vatten

. kontinentalsockeln

. fornminnen och sj6fynd

10. fartygs registrering och identifiering

11. skydd for den marina miljon mot andra fororenande &tgérder &n
sddana som avses i 6 och 7.

Lagen tillampas i friga om 6vervakning enligt punkterna 2—S§, 10
och 11 dven inom Sveriges ekonomiska zon.

Lagen tillkom efter ett betdnkande av sjoovervakningskommittén —
SOK — som enligt sina direktiv bl.a. hade i uppgift att Gverviga om
Tullverkets kustbevakningspersonals befogenheter behdvde komplette-
ras for att nodvindiga ingripanden och ddrmed sammanhédngande
utredningar skulle kunna ske pé ett rationellt sdtt. Syftet var ut-
tryckligen att gora det mdojligt for en kustbevakningstjdnsteman *’att
gora snabba ingripanden till sjoss i de fall d& polis inte dr tillgdnglig™
(se prop. 1981/82:114).

Vid misstanke om brott mot nigon av de foreskrifter som avses i
1 § har enligt 2 § tjdnsteman vid Kustbevakningen samma befogenhet
som tillkommer polisman att

O 00NN LN~

1. hdlla forhor och vidtaga annan atgard med stod av 23 kap. 3 §
fjarde stycket réattegdngsbalken,

(23 kap. 3 § fjarde stycket rdttegdngsbalken anger att “’Innan for-
undersokning hunnit inledas, ma polisman hélla forhor och vidtaga
annan atgird i syfte att utreda brottet, om atgdrden icke kan upp-
skjutas utan oldgenhet’’.)

2. ta med nagon till forhor med stod av 23 kap. 8 § rittegédngsbalken,
(Bestimmelsen innebdr att den som befinner sig pa en plats dér brott
forovas far medtagas till ett forhor som halls omedelbart dérefter.

Kustbevakningen har samma befogenhet vid brott mot VSL enligt den
lagens 14 §, se avsnitt 4.4.2 ovan.)
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3. gripa nigon med stdd av 24 kap. 7 § forsta stycket réitteglngs-
balken,

(Tjansteman vid Kustbevakningen far med stod av denna bestimmelse
gripa den som det finns skil att anhalla, i bradskande fall. Aven denna
befogenhet har tjdnsteman vid Kustbevakningen enligt 14 § VSL vid
misstanke om brott mot den lagen.)

4. foreta husrannsakan med stod av 28 kap. 5 § rittegangsbalken om
Atgirden har till syfte att eftersoka den som skall gripas eller att
verkstidlla beslag.

(Bestimmelsen innebdr att tjdnsteman vid Kustbevakningen fér, i de
fall som nu uppriknats i fjirde punkten, fOreta husrannsakan utan
sirskilt forordnande i bradskande fall. Rétt att foreta husrannsakan
tillkommer tjdnstemannen vid misstdnkt varusmugglingsbrott enligt
18 § VSL.)

Enligt 4 § LKP far tjansteman vid Kustbevakningen stoppa och
visitera fartyg om det &r uppenbart for att befogenheterna i 2 § skall
kunna utovas. Han har enligt samma lagrum rétt att inbringa fartyget
till svensk hamn.

Enligt 5 och 6 §§ LKP far befogenheterna endast utdvas i omedel-
bar anslutning till den gérning som foranleder atgidrden och endast av.
vissa tjanstemin vid Kustbevakningen. Vilka tjanstemén som far utdva
befogenheterna framgéar av 2 § forordningen (1983:124) om Kustbe-
vakningens medverkan vid polisidr Overvakning. Tjdnstemdnnen ér,
forutom chefen for Kustbevakningen, chef vid regional ledning samt
annan tjansteman som handhar operativa dvervakningsuppgifter. En
forutsittning ar dock enligt paragrafens andra stycke att tjinstemannen
genomgatt viss sdrskild utbildning. LKP innehéller vidare vissa
bestimmelser om att dklagare eller polis kan uppdra 4t tjdnsteman vid
Kustbevakningen att vidta forundersokningsatgarder (7 §), foreskrifter
om vilket vald en tjansteman vid Kustbevakningen far anvinda vid
verkstéllandet av atgdrder enligt lagen (8 §) samt en bestimmelse om
att vidtagna atgirder skyndsamt skall anmilas till polismyndighet
O 9.

LKP innehdller, som nu redovisats, klara regler om vilka befogen-
heter en tjdnsteman vid Kustbevakningen har i de fall han utdvar viss
niarmare angiven polisidr verksamhet. Befogenheterna dr i stort sett
desamma som tjanstemannen har dd han overvakar tillimpningen av
VSL. Av skil som redovisats ovan i detta avsnitt bor tjdnstemannen
ha samma befogenheter nar han ¢vervakar att brott mot utldnnings-
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lagstiftningen inte dger rum. I den allminna kontrollverksamheten —
dvs. ndr brottsmisstanke inte foreligger — dr de i UtlL och UtIF
angivna befogenheterna tillrackliga.

Vid ett inforande i lag av ndmnda befogenheter kan i princip tva
modeller anvdndas. UtIL kan kompletteras med bestimmelser om
befogenheterna eller s& kan i 1 § LKP inforas att den lagen tillimpas
dven di Kustbevakningen bedriver 6vervakning for att hindra brott
mot utldnningslagstiftningen. Jag forordar det senare alternativet. Dels
darfor att det ar det lagtekniskt enklaste alternativet men framst dirfor
att Kustbevakningens befogenheter i polisidr verksamhet, savitt giller
befogenheter vid brottsmisstanke, nu dr samlade i en lag vilket det for
overskadlighetens skull bor stanna vid. Vidare 4r Kustbevakningen van
vid att hantera lagens foreskrifter eftersom dessa reglerar manga andra
omraden av dess verksamhet. Losningen med vissa befogenheter for
den I6pande kontrollverksamheten i en lag och ytterligare befogenheter
vid brottsmisstanke i en eller flera andra lagar giller redan for polisen
vid utldnningskontrollen och pdminner en del om forhillandet mellan
TuL och VSL (se ovan under avsnitt 4.4.2)

Enligt 1 § LKP tillimpas lagen i frdga om Gvervakning enligt p
2—38, 10 och 11 dven inom Sveriges ekonomiska zon.

Bestimmelser om Sveriges ekonomiska zon — som ir beligen
utanfor territorialgransen till havs — aterfinns i lagen (1992:1140) om
Sveriges ekonomiska zon samt i forordningen (1992:1226) om
Sveriges ekonomiska zon. Bestimmelserna behandlar frimst skydd for
den marina miljon, rétten till utnyttjande av naturtillgdngar och marin-
vetenskaplig forskning (se prop. 1992/93:54). Lagen bygger pa
principerna i FN:s havsrittskonvention. Enligt lagens 10 § innefattar
den inte ndgon inskrdnkning av ritten till fri sjofart. Lagen innebir
inte ndgon utvidgning av svensk jurisdiktion annat in pa de omraden
som nyss upprdknats. Forutsdttningar att lita Kustbevakningens
befogenheter vid 6vervakning i syfte att hindra brott mot utlinnings-
lagstiftningen gilla dven i den ekonomiska zonen foreligger alltsa inte.
(Detta hindrar inte att Kustbevakningen utnyttjar ritten till ingripande
i samband med omedelbart forfoljande — *’hot pursuit’> — enligt den
internationella havsrittens regler.)

Mot bakgrund av det anforda foreslar jag

- att lagen (1982:395) om Kustbevakningens medverkan vid polisiir
overvakning skall omfatta Kustbevakningens dvervakning som sker for
att hindra brott mot utldnningslagstiftningen.

Bestimmelsens utformning kommenteras ndrmare i forfattnings-
kommentaren nedan.
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9.4 Utldnningslagen bor for ndrvarande inte
anpassas till den fria rorligheten for personer
eller till grinskontrollkonventionerna

Denna utredning behandlar frdgan om kontroller vid de delar av
Sveriges grins som kommer att utgora del av EU:s yttre griins vid ett
svenskt medlemskap. Den tar inte stillning till vilka kontroller som
bor foretas vid de inre grinserna. Konsekvenser for den yttre
grianskontrollen av att kontroller vid de inre grinserna kan bli aktuella
behandlas nedan under avsnitt 9.5.4.

En del av de dndringar av tullagstiftningen som &r pakallade av att
varor fritt skall fA foras over de inre grinserna har behandlats av
Tullanpassningsutredningen i dess betinkande (SOU 1994:89). P4
tullomrédet &r situationen den att EG:s reglering, som #r direkt
géllande for medlemsstaterna, i stora delar blir del av och dirmed tar
over svensk ritt. Tullanpassningsutredningen har i forslag till ny tullag
och éndringar i VSL anpassat lagarna till att gilla 6vervakning och
kontroll av import fran och export till tredje land (1 § i Tullanpass-
ningsutredningens forslag till ny tullag) och import och export till
respektive frdn Sverige fran respektive till en plats utanfor EG:s
tullomrade (1 och 1a §§ i Tullanpassningsutredningens forslag till
dndring i VSL). Enligt tullanpassningsutredningens forslag anpassas
den svenska lagstiftningen i ndimnda delar till att i princip endast gilla
varor som passerar gransen for EG:s tullunion, dvs. den yttre grinsen
for varor.

Vad giller utldnningskontrollen saknas dnnu utredning och forslag
om hur lagstiftningen skall anpassas till fri rorlighet for personer 6ver
de inre grdnserna. Som ndmnts och utvecklats ovan under avsnitt
5.2.2 ir den fria rorligheten for personer dnnu inte fullt genomford
inom EU. Politisk oenighet rdder mellan medlemsstaterna, bl.a. i
frdgan om huruvida tredjelandsmedborgare som vil passerat EU:s
yttre grins skall omfattas av den fria rorligheten inom EU och didrmed
vara befriade fran skyldigheten att underkastas identitetskontroll vid
den inre grdnsen. Det finns enligt min uppfattning i dag inte till-
rickligt underlag for att 1imna ett forslag som innebir att de svenska
bestimmelserna om in- och utresekontroll endast skall avse passage
Over EU:s yttre grinser. Ett eventuellt generellt borttagande av identi-
tetskontroller vid de inre grinserna bor foregas av nirmare utredning.
Det faller visserligen utanfor detta uppdrag att utreda om Sverige skall
ha nagon utldnningskontroll vid de inre grinserna och hur denna i s&
fall skall vara utformad men jag vill inda peka pa att en anpassning
av utldnningslagstiftningen till fri rorlighet f6r personer rent for-
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fattningstekniskt torde kunna genomforas relativt enkelt genom att EU-
medborgare som reser direkt till eller frdn annat land inom unionen
undantas fran kontrolldtgirder pd samma sitt som nordiska med-
borgare som reser direkt till eller frin annat nordiskt land undantas
enligt gdllande ritt. (Se bl.a. 1 § 1 stoch 7 § 2 st UtlF som undantar
nordiska medborgare fran skyldigheten att inneha eller uppvisa pass
vid in- eller utresa direkt frén eller till annat nordiskt land.)

Savil yttre granskontrollkonventionens som Schengenavtalets
tillimpningskonventions bestimmelser skall, om nigon av dem antas
av EU-kollektivet, infogas i staternas nationella rdtt. Detta krdver
forindringar av den svenska utldanningslagstiftningen. Ur grdnskon-
trollsynpunkt maste t.ex. bestimmelser som straffbeldgger passerande
av grinsen pa annat stille dn vid en auktoriserad grdnsOvergang
inforas. Om inte svenska medborgare skall omfattas av straffbe-
stimmelsen maste detta sirskilt anges. Om en generell utresekontroll
skall inforas i och med nigon av konventionernas ikrafttrdédande bor
ocksd de svenska bestimmelserna i 5 kap. 7 § UtIF, som i princip
kriver sirskilt beslut, anpassas till detta forhallande.

De dndringar i svensk rdtt som kan bli aktuella p4 grund av ndgon
av grianskontrollkonventionerna bor dock inte foretas forrdn det star
klart vilken av konventionerna som skall gdlla och vad dess slutliga
version infor ett ikrafttrddande blir. Skélen har utvecklats ndgot ovan
under avsnitt 8.1.2.

9.9 Myndigheternas resursbehov och det praktiska
behovet och utrymmet for samverkan m.m.

9.5.1 Inledning

Tidigare har under detta kapitel de grundldggande formerna for
Sveriges yttre grinskontroller i ett EU-perspektiv, s& som de bor se
ut enligt min uppfattning, beskrivits. Vidare har forslag ldmnats till
direktiv och pa sadana forfattningséndringar som &r ldmpliga for att
de grinskontrollerande myndigheterna skall inriktas mot ett fortsatt
utvecklande av samarbetet och for att de skall ha bésta mojliga
forutsittningar att samverka vid kontrollerna och p& si sitt kunna
utnyttja sina samlade resurser pa det effektivaste séttet. Jag har ocksa
uttryckt den uppfattningen att hur samarbetet bor se ut i praktiken till
storsta delen dr frgor for myndigheterna sjdlva att se dver. Vad denna
utredning kan gora i detta avseende dr frimst att ge en ram for det
fortsatta utvecklingsarbetet. Inom Tullverket pagir for nédrvarande
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interna utredningar om tullens framtida arbetsmetoder och organisation
mot bakgrund av ett framtida medlemskap i EU, s4 dven inom Riks-
polisstyrelsen vad giller polisens verksamhet. Ocksé& Kustbevakningen
har vidtagit atgarder for att kunna anpassa verksamheten vid ett
medlemskap. Ndrmast nedan foljer en allmént héllen dversikt av vissa
centrala fragor som kan bli aktuella i myndigheternas fortsatta arbete.
I den méan forslag lamnas &r de att se som generella rekommendatio-
ner.

9.5.2 Myndigheternas resursbehov i ett EU-perspektiv

Det &r i nuldget svart att berdkna de personalresurser som kan komma
att frigoras for polis och tull vid ett svenskt medlemskap i EU. Detta
beror frimst pa att vi dnnu inte vet om vara landgrdnser mot Finland
och Norge kommer att bli yttre eller inre grdnser. Frdgan dr ocksa
avhingig vilken form av bevakning och kontroll som blir aktuell vid
de inre grinserna.

Generellt kan sdgas att bortfallet av anmdlningsskyldigheten for
varor som transporteras inom EG medfor att tullen vid ett medlemskap
inte behover samma personalstyrka for kontroll av deklarationer m.fl.
dirmed sammanhingande arbetsuppgifter. Sveriges handel med
linderna inom EG:s tullunion omfattar cirka 70 % av den totala
importen och cirka 45 % av den totala exporten. Siffrorna dr himtade
ur tullens egen undersdkning, presenterad i rapporten >Tullen och EG
II”’. Undersokningen avser kalender&ret 1990. Tilldggas skall att,
enligt samma rapport, en relativt stor del av var utrikeshandel i Gvrigt
sker med Finland och Norge, frdmst pd exportsidan. I ett EU-
perspektiv tillkommer dock ett mer komplicerat regelsystem for
kontrollen av varor frén tredje land dn vad som giller for den svenska
tullkontrollen i dag, bl.a. med nya typer av kontroller (se ovan under
avsnitt 6.2.2) och ett utOkat internationellt underrittelsesamarbete.
Dessa faktorer kan medfora att personaldtgdngen for kontroller av
gods fran tredje land blir ndgot hogre dn vad som dr fallet for
motsvarande varor i dag samt att ytterligare personal behdver avsittas
for underrattelseverksamhet. Generaltulldirektoren har i yttrande till
Finansdepartementet redovisat en prelimindr bedomning av Tullverkets
resursbehov vid ett EU-medlemskap. Med utgangspunkten att Norge
och Finland blir medlemmar i EU samtidigt som Sverige och med
beaktande av att viss inre granskontroll skall bibehdllas samt med
hinsyn till vad som nyss sagts om EG:s regelsystem for kontroller och
en forviantad utokad underrattelseverksamhet har Tullverket berdknat
det samlade resursbehovet till — ca 2 700 arsarbetskrafter (f.n. ca
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3 200). I redovisningen anges att bedomningen 4nnu ir ’’timligen
grov’’.

Vad som kommer att ske med den svenska utldnningskontrollen vid
de inre grdnserna dr dnnu oklart. Det gir darfor inte att siga nigot om
i vad mén polisen kommer att vara i behov av samma personalstyrka
som i dag for att utfora denna kontroll. Som ovan redovisats (avsnitt
4.3.3) dr det redan nu svart att berdkna insatsen for utlinnings-
kontrollen eftersom de poliser som utfor den, i vart fall pA de mindre
passkontrollorterna, dven utfor andra polisidra uppgifter. Vissa
omflyttningar av tjédnster kan komma att bli nodvindiga for att i
granskontrollhidnseende forstirka vissa myndigheter.

Savitt nu kan bedomas paverkas inte Kustbevakningens personalbe-
hov i ndgon stdrre omfattning i anledning av ett svenskt medlemskap
i EU eller av de forslag som ldmnats ovan. Kustbevakningen utfor i
dag i princip sddan patrullering av Sveriges kuster som skall fore-
komma dven i fortsdttningen. Forslaget om ett utvidgat ansvar for
utldnningskontrollenoch ddrmed sammanhingande 6kade befogenheter
ar i huvudsak ett sitt att i forfattning strukturera och tydliggora
reglerna for sddan verksamhet som Kustbevakningen redan dgnar sig
at. Fragan om den Overvakning av sjogransen Kustbevakningen utfor
ar tillricklig i ett EU-perspektiv gar inte att besvara i dag (jfr avsnitt
8.1.3 ovan). Det fortjdnar att framhallas att Kustbevakningen redan
anmilt behov av ett nytt utsjobevakningsfartyg for att myndigheten
skall kunna Oka uthalligheten till sjoss jamte formagan att gora flera
ingripanden samtidigt.

2583 Overvaknings- och kontrollarbetet i praktiken vid ett
medlemskap

Kustbevakningens roll dr given med hénsyn till att den myndigheten
till dvervigande del har sin verksamhet till sjoss. Kustbevakningen
skall i forsta hand 6vervaka och rapportera samt gora egna ingripan-
den till sjoss. Vid kontrollen pa land, s&vil vid de fasta kontroll-
punkterna som mellan dem, har bade polis och tull laglig mojlighet att
medverka och gora ingripanden inom varandras ansvarsomraden. Hir
dr mojligheterna till samarbete stora. Bade vad giller utforande av
varandras uppgifter som arbete i grupper sammansatta av tulltjinste-
mén och poliser. Med utgdngspunkt i vad myndigheterna har for
personalresurser framstar det som att tullen har stérst mojligheter att
sdtta av personal till ren grinskontrollerande verksamhet. Ett EU-
medlemskap torde som ovan redovisats innebdra ett visst minskat
personalbehov enligt tullens egna berdkningar. Tullens personal ir
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ocksé, till skillnad frdn polisens, av naturliga skil koncentrerad till
grinsavsnitten. Med hinsyn hirtill bor det 6vervdgas om inte tullen,
i hogre utstrdckning dn vad som forekommer i dag, kan bistd polisen
genom att utfora passkontroller. Detta bor undersokas lokalt, frimst
pd de mindre passkontrollorterna. P4 de mindre orterna torde
tulltjinstemdnnen som utfor kontroll av de resandes bagage utan storre
besvir dven kunna utfora passkontroll utan att arbetsinsatsen nimnvirt
Okas. P4 storre kontrollplatser som t.ex. Arlanda flygplats torde
utrymmet for en sddan ordning vara begrénsat. Flodet av personer dr
ddr sa stort att det torde vara nodvandigt med sérskilda tjinstemin
som utfor passkontroll respektive bagagekontroll, vilket innebir att
nagon resursvinst i praktiken inte uppnis om tulltjdnstemin utfor
passkontroll.

Behov av att polisen bistar tullen vid godskontrollerna pa tullplatser-
na har inte framkommit. Skulle det lokalt finnas behov av sadant
bistdnd ger de forfattningar som reglerar verksamheten mdjlighet till
detta.

Vad giller kontrollen mellan kontrollplatserna har jag ovan rekom-
menderat landbaserade grupper sammansatta av poliser och/eller
tulltjinstemin. Aven tjinstemin frin Kustbevakningen kan ingd.
Gruppernas sammansittning bor avgoras lokalt eller regionalt
beroende pé vilket geografiskt operationsomrade som framstir som
limpligast. Jag forordar att det ingar savil poliser som tulltjinstemin
i varje grupp. Dels for den sérskilda sakkunskap tjinsteméinnen pa de
olika myndigheterna besitter, dels i anledning av vissa ledningsfragor
(se nedan under avsnitt 9.5.5).

9.5.4 Den yttre och den inre granskontrollen bor
samordnas

Sveriges del av EU:s yttre granser kommer geografiskt till stor del att
sammanfalla med inre gridnser. Detta giller flygplatser och hamnar
med blandad trafik samt var sjogridns. Vad giller varukontrollen skall
enligt vad jag erfarit frdn EU-granskontrollutredningen (Ju 1994:01),
sddan kontroll till viss del uppritthallas dven vid de inre grinserna.
Kontrollerna kan utdvas med stod av artikel 36 i Romfordraget men
overvakningen maste i princip ske diskret och ingripandena grunda sig
pé viss misstanke om brott. Principerna om fria varurgdrelser inom EU
medfor att systematiska kontroller — kontrollatgdrder som inte har
ndgon annan grund dn att en vara faktiskt fors Gver en grins — inte
ar tillatna (se ovan under avsnitt 5.2.2). Den inre kontrollen kommer
enligt vad EU-gréinskontrollutredningen foreslar att vara inriktad pa
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bl.a. narkotika, vapen, vissa kulturféremal samt, i anledning av att
Sverige vid medlemsforhandlingarna fatt ett undantag fran den fria
rorligheten betridffande dessa varor, alkohol och tobak. Kontrollen
skall dven vid de inre grdnserna utforas av tullen, polisen och
Kustbevakningen i samverkan. Det 4r enligt min uppfattning rimligt
att anta att viss utldnningskontroll kommer att vara aktuell vid de inre
granserna dven i framtiden. S&dan kontroll kommer d& liksom nu
naturligen att utforas av de nimnda myndigheterna. For ett tillvar-
atagande av myndigheternas resurser dr det nodvéndigt att kontrollen
av det som passerar den yttre grinsen samordnas med kontrollen av
det som passerar den inre. Detta sérskilt som grénserna ofta samman-
faller rent geografiskt. Kustbevakningen och de landbaserade grupper-
na av poliser och tulltjdnstemén skall darfor dven Overvaka och ingripa
i de fall otilldtna varor fors Over den inre grinsen. Det vore resurss-
16seri att uppritta sdrskilda dvervakningsstyrkor for den inre grinsen.
Vid de fasta kontrollpunkterna &r situationen nagot annorlunda. Den
diskreta Overvakning av den interna EU-trafiken som kan bli aktuell
kan komma att forutsitta att sdrskilda tjanstemén dr avdelade for just
denna uppgift. Det kan t.ex. vara frigan om civilklddda tjanstemén i
de delar av flygplatser och hamnar dir EU-trafiken forekommer. Aven
pa dessa stéllen bor dock verksamheten kunna samordnas i hog grad
sd att personalen &r flexibel i sina uppgifter beroende pa vilka
situationer som uppstar.

De ndrmare fOrutsittningarna for ingripande och myndigheternas
befogenheter vid den inre granskontrollen kommer att redovisas av
EU-grinskontrollutredningen i deras kommande betidnkande.

Det skall framhallas att EU-grianskontrollutredningen inte tagit
slutlig stédllning i sina forslag rorande formerna for den inre granskon-
trollen nér detta skrivs.

9.5.5 Ledningsfragor

Ledningen av verksamheterna vid de fasta kontrollpunkterna 4r i
princip given. Polis och tull svarar for ledningen av verksamheten
inom respektive ansvarsomréde. Skulle tull eller polis vara enda
myndighet pa platsen, nigot som kan bli aktuellt i myndigheternas
samarbete, sd svarar den ndrvarande myndigheten for ledningen av
hela verksamheten dir. I dessa situationer finns enligt bestimmelser
1 TuL (73 § tredje stycket jamford med 115 §) och i UtIF (7 kap. 11 §
6 p.) mojligheter for den myndighet som har det Overgripande
ansvaret for verksamheten att meddela generella foreskrifter for den
myndighet som bistar. Instruktioner for hur kontrollen skall bedrivas
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torde dock, pa sitt som sker i dag, ldmpligast kunna ges i Overens-
kommelser de lokala myndigheterna emellan. Eftersom den bistdende
myndigheten endast handhar den omedelbara fysiska kontrollen skall
drendena Overlimnas till den huvudansvariga myndigheten om de
behover utredas vidare efter det att kontrollatgirder foretagits.

Vid 6vervakningen av sjogransen har Kustbevakningen ett sjdlv-
standigt ansvar for sdvil tullkontroll som — enligt mitt forslag —
utldnningskontroll. Det forutsdtts att Kustbevakningen bedriver
Overvakningen i ndra samradd med polis- och tullmyndigheter. For
ledningen av verksamheten till sjoss svarar dock i forsta hand
Kustbevakningen sjilv. De landbaserade styrkorna skall i princip inte
sjalva utfora nigon Overvakning utan rycka ut efter larm frén
Kustbevakningen, efter information erhallen genom underréttelseverk-
sambhet eller efter annat tips, t.ex. fran allmidnheten. Tull och polis bor
gemensamt svara for att en sadan styrka alltid finns tillgdnglig. Vilken
myndighet som skall utéva befdl over styrkan beror pad styrkans
sammansittning i varje enskilt fall. Sammanséttningen bor avgoras
lokalt efter de personalresurser och dvriga forutséittningar som ér for
handen. Om Kustbevakningen har resurser ldtt tillgéngliga bor
sjilvfallet dven dessa utnyttjas. En chef skall finnas, men det bor
kunna overlimnas till de myndigheter som svarar fOr styrkans
tillginglighet att utse sidan. Forst ndr styrkan gor ett ingripande
framkommer det vad for slag av grinsrelaterad brottslighet det kan
vara frigan om. Den myndighet under vilkens ansvarsomridde den
misstinkta brottsligheten faller fir da ta ledningen och ansvaret for de
fortsatta dtgidrderna. Om det &r fraga om narkotikasmuggling bor man
folja den uppdelning som gjorts mellan Riks&klagaren, GTS och RPS,
nimligen: ’Framgir av omstindigheterna att smugglingen kan ha
samband med annan brottslighet t.ex. att den omfattar sddan kvantitet
att denna inte kan antagas vara avsedd enbart for den missténktes egen
konsumtion, skall utredningen verkstdllas av polispersonal under
medverkan av utredningspersonal fran tullen. I dvriga fall verkstélles
utredningen av tullpersonal, varvid polispersonal beredes tillfdlle folja
utredningen’’ (TFS 1968:116). Naturligtvis kan griansdragningsfragor
uppkomma men detta maste myndigheterna kunna hantera.
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9.5.6 Utbildning for berord personal

De forslag till forandringar av lagstiftning och de rekommendationer
pa arbetssitt som limnats ovan innebdr inga stora fordndringar i
forhéllande till hur arbetet bedrivs av de grinskontrollerande myndig-
heterna i dag. Nagra storre utbildningsinsatser 4r dirfor inte heller
aktuella.

Kustbevakningens utvidgade ansvar for utldnningskontrollen innebir
att denna kontroll faller in under en lag (LKP) som Kustbevakningens
tjdnstemdén &r vana att tillimpa. De speciella forutsittningar som giller
for utldnningskontrollen torde Kustbevakningen, som redan i dag
utovar s&dan kontroll, vara vil bekant med.

I den mén tulltjdnstemén i hogre grad skall svara for passkontroller
vid de mindre passkontrollorterna ar det naturligtvis nodvindigt att
dessa tjdnstemdn har utbildning i sidan kontroll. P4 de platser
tulltjanstemdn utfor passkontroller i dag har de fatt erforderlig
utbildning genom polisens forsorg. Denna modell bor kunna tillimpas
dven fortsdttningsvis.

9.6 Nagot om arbetsformerna vid eventuella yttre
landgrinser

Om Sverige far yttre landgranser mot Finland och/eller Norge kan pa
sikt strdngare Overvakning dn vad som forekommer dir i dag bli
aktuell. (Angéende Sveriges instillning vid medlemsforhandlingarna
och den osikerhet som maste anses rida om vilken dvervakning och
vilka kontrollatgdrder som kan bli aktuella i denna situation, se ovan,
avsnitt 7.2.4 och 8.1.1.) Vid landgrinserna saknas den vergripande
kontroll av trafiken som Kustbevakningen har vid sjogrinsen. Land-
granser dr, delvis beroende av hur terringen ser ut, generellt mer
svarovervakad dn sjogrinser. De granskontrollstyrkor som skall finnas
vid landgrinsen maste inte bara ha mgjlighet att forflytta sig snabbt,
de maste ocksd i princip sjdlva utfora patrulleringen. En effektiv
Overvakning av landgrdnserna kan komma att kriva okade resurser i
form av s&vil personal som utrustning vid dessa grinsavsnitt. Aven
vid eventuella yttre landgranser kan patrullerna bestd av poliser och
tulltjinstemédn i sammansatta grupper. Om situationen med yttre
landgréns skulle uppstd méste det ligga pa tull- och polismyndigheter
att i samverkan svara for att sddana grupper finns.
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10 Kostnadsansvaret for vissa kontroller

10.1 Sammanfattning

Det finns inte ndgra lagliga eller absoluta principiella hinder mot att
ta ut granskontrollavgifter av firje- eller flygforetag som bedriver
tredjelandstrafik. Avgifterna bor dock i ett sidant fall &lidggas all sddan
tredjelandstrafik och inte enbart dem som bedriver trafik pd privata
eller kommunala flygplatser eller hamnar. Stillningstagande till frigan
om avgifter bor tas ut bor avvaktas med till dess tillforlitliga be-
ridkningar av tredjelandstrafikens kostnader for grinskontrollerna kan
goras.

10.2 Inledning

Enligt direktiven skall utredaren, férutom organisationen av den yttre
granskontrollen, utreda kostnadsansvaret f6r grinskontrollen vid vissa
flygplatser och hamnar. Fragan har uppkommit nirmast i anledning av
en skrivelse frdn Rikspolisstyrelsen till Grinskontrollgruppen, dir
Rikspolisstyrelsen pekat pa ett problem som kan uppsta till f5ljd av att
hamnar och flygplatser drivs i kommunal eller enskild regi. Exempel-
vis skulle en kommun, fortfarande enligt direktiven, genom att tillata
flygtrafik till och fran tredje land kunna tvinga staten att organisera en
granskontroll vid den aktuella flygplatsen, forutsatt att staten godtog
flygplatsen sdsom auktoriserad grinsovergang. (Skrivningen i direkti-
ven dr utformad mot bakgrund av yttre grinskontrollkonventionens
bestimmelser.) En 16sning pa detta kan, enligt Rikspolisstyrelsen, vara
att staten begrdnsar antalet auktoriserade grinsGvergingar si att
kostnaderna for granskontrollen hélls pa en rimlig niva. Jag har dock
fatt till uppgift att ta upp och allsidigt belysa om kostnadsansvaret bor
fordelas som i dag eller fordndras sé att kostnaderna i 6kad utstrick-
ning kommer att vila pa firje- och flygforetagen.

Hur kostnadsansvaret dr fordelat i dag har redovisats ovan under
avsnitt 4.7. Huvudprincipen 4r den att staten stir kostnaderna for
granskontrollverksamheten utom vad avser vissa kostnader for tullens
lokaler och for tullforrittningar som dger rum utanfér ordinarie
expeditionstid eller pa plats som inte utgor tullklareringsomrade. For
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trafiken mellan svivarterminalen i Malmo och Kastrups flygplats i
Kopenhamn giller sirskilda bestimmelser (se ovan under avsnitt 4.7).

10.3 Kostnadsfragan i ett EU-perspektiv

Ett eventuellt kostnadsansvar for farje- och flygforetagen kan i ett EU-
perspektiv endast aliggas tredjelandstrafiken. Den fria rorligheten for
varor och personer inom EU medfor bl.a. att négra granskontroller i
princip inte skall fsrekomma vid intern EU-trafik. Att medlemslénder-
na ma ha ritt att utdva viss diskret 6vervakning och misstankebaserade
kontroller vid de inre grinserna rubbar inte denna utgdngspunkt (jfr
avsnitt 5.2.2 och 9.5.4 ovan). Avgifter for kontroll av trafik dver de
inre grinserna torde utgora ett otillatet hinder mot den fria rorligheten.
(Tullanpassningsutredningen har i sitt forslag till ny tullag i 67 §
angett att transportforetagens skyldighet att stdlla lokaler m.m. till
tullverkets forfogande endast giller transportforetag som befordrar
resande fran tredje land (se SOU 1994:89 s. 29 samt s. 240—241).
Fragan om ett utokat kostnadsansvar for vissa transportforetag dr dock
inte avhiingig ett EU-medlemskap. Problemet, som Rikspolisstyrelsen
beskrivit det, finns redan i dag. Varje gang det blir aktuellt med nya
utlandsforbindelser, och da sérskilt pA orter som inte tidigare haft
sddan trafik, uppstir frdgan om polis- och tullmyndigheter har
erforderliga resurser for att utfora kontroller.

Varken i dagsliget eller vid ett EU-medlemskap torde staten kunna
tvingas’ till att upprdtta vissa tullplatser eller passkontrollorter
(alternativt auktoriserade grinsovergangsstillen). Staten — regeringen
eller myndighet — avgor alltid om den aktuella firje- eller flygtrafiken
skall tilldtas. Fragan dr om tillstdind ibland skall vdgras av kost-
nadsskil eller om alternativa mojligheter till att staten skall std
kostnaden, hela eller del av den, star till buds och om mdjligheterna
i s fall bor utnyttjas.

10.4 Utlandstrafiken utanfor ordinarie kontrollplatser

Under detta avsnitt anges ndgot om hur utlandstrafiken pé flygplatser
och hamnar som inte dr ordinarie kontrollplatser hanteras i dag. Sddan
trafik forekommer efter det att tullmyndigheten, enligt uppgift
vanligen efter samrdd med polismyndighet, lamnat sérskilt trafiktill-
stand. Trafiktillstdnd kan ges for enskilt tillfdlle eller for reguljar
trafik.
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Forekomsten av reguljdr utlandstrafik p4 de kommunala och privata
flygplatserna synes i dagsléget vara relativt sparsam. (Hér bortses fran
trafik frdn och till de 6vriga nordiska linderna.) An mer sillsynt ir
trafik med ldnder utanfor EU. Viss tillfdllig chartertrafik, sivil
foretagscharter (gods) som turistcharter forekommer. Firjetrafiken dr
av storre omfattning. Till storsta delen gar denna trafik dock Over
ordinarie tullplatser och passkontrollorter.

Utredningens uppgifter bygger i denna del pi information som
erhéllits frAn de kommunala flygplatserna, samt tull- och polismyndig-
heter. Nagra exakta uppgifter om utlandstrafiken pa platser som inte
ar tullplatser eller passkontrollorter har inte tagits fram. Detta skulle
krdva en relativt omfattande undersokning. Mot bakgrund av att
utredningsarbetet bedrivits skyndsamt och di frigan om hur kost-
nadsansvaret bor fordelas i forsta hand ar en principfraga for hur en
eventuell framtida uppkomst av tredjelandstrafik pa vissa flygplatser
och i vissa hamnar skall hanteras har jag avstitt frin denna.

Ndagra sdrskilda berdkningar av kostnaderna for kontrollen av
trafiken fran lander utanfor EU foreligger inte hos tull- eller polismyn-
digheter. Denna kontrollverksamhet torde vara svar att sirskilja fran
Ovrig kontrollverksamhet pa de allra flesta orter. Som tidigare nimnts
ar det, betrdffande kontrollen pd mindre passkontrollorter, svért for
polisen att ange kostnaden for grinskontrollen Gver huvud taget
eftersom tjdnstemdnnen som utfér den dven utfér annan polisidr
verksamhet.

Aven om utlandstrafik p4 kommunala och privata flygplatser och
hamnar som inte dr ordinarie kontrollplatser &r relativt ovanlig i dag
sd innebdr detta inte att denna trafik inte utgor ett problem for tull-
och polismyndigheter. D4 kontroller skall utféras maste personalen,
som inte kan vara helt fatalig, transporteras till kontrollplatsen.
Personalen, som annars skulle utfort andra arbetsuppgifter, far sitta
av tid for savil resor som kontrollverksamhet. Myndigheterna anser
sig egentligen inte ha — enligt vad jag erfarit frdn de studiebesok som
gjorts — tillrickliga resurser for denna *’extra’’ kontrollverksamhet.

10.5 Négra legala eller principiella hinder foreligger
inte mot att ta ut avgifter for kontrollen

Staten dr i princip oforhindrad att ta ut skatter och avgifter fran
enskilda. Enligt 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen (RF) far
dock skatt eller avgift inte tas ut i vidare min &n som foljer av
foreskrift som gdllde ndr den omsténdighet intrdffade som utloste
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skatt- eller avgiftsskyldigheten. Bestdmmelser om avgifter som innebir
ingrepp i den enskildes ekonomiska forhallanden pd det sittet att
ndgon direkt motprestation inte utgdr eller att den enskilde inte har
ndgot val utan han befinner sig i en situation dér han rattsligt eller
faktiskt dr skyldig att erldgga avgiften — s.k. betungande avgifter —
skall meddelas genom lag. Regeringen kan dock genom bemyndigande
i lag ges ritt att meddela foreskrifter om sddana avgifter (8 kap. 3 och
9 §§ RF, se prop. 1973:90 s. 219). Grédnsdragningen mellan vad som
ar ’betungande’’ avgifter och andra avgifter kan ibland vara svar.
Den typen av avgifter for firje- och flygforetag som hir diskuteras
torde tillhora den ’betungande’ kategorin. Bestdmmelser om sddana
avgifter méste silunda ges i lag. Ndrmare foreskrifter om avgiftsuttag
ges i avgiftsforordningen (1992:191).

Vissa principer anses gilla for ldmpligheten att ta ut avgifter. I
propositionen till tidigare ndmnda lag (1984:283) med vissa be-
stimmelser for Scandinavian Airlines Systems flygpassagerarterminal
i Malmo (prop. 1983/84:173 s. 9, se ovan under avsnitt 4.7) uttalade
foredragande statsrddet bl.a. foljande:

’Ett statligt kostnadsansvar dr naturligt i forsta hand ndr det giller den
kontroll som utdvas pd de flygplatser som ingér i det statliga flyg-
platssystemet. Vid planeringen av trafiken p& s&dana flygplatser har
denna kostnad beaktats. Statens kostnadsansvar faller sig enligt min
uppfattning inte lika naturligt ndr det géller de kontroller som beh6vs
vid den nu aktuella terminalen som avses bli utnyttjad i huvudsak for
att tillgodose ett luftfartsforetags intresse av att utveckla sin trafikser-
vice gentemot flygresendrerna.

I ett principbeslut om polisens uppgifter, utbildning och organisation
m.m. har riksdagen stillt sig bakom tanken att polisen i storre
utstrdckning bor ta ut ekonomisk ersdttning for Overvaknings- och
bevakningsuppgifter (prop. 1980/81:13 s. 42, JuU 24, rskr. 210). En
forutsdttning for att avgift skall f4 uttas bor enligt vad som anférdes
i propositionen vara att det dr frdga om uppgifter som i praktiken har
en utprdglad karaktdr av service 4t enskilda personer eller foretag och
som forekommer i en viss ganska regelbunden omfattning.

Enligt min mening kan likartade synpunkter 1dggas pé polisens och
tullens kostnader for kontrollen vid SAS flygpassagerarterminal i
Malmo. Jag anser det mot denna bakgrund skiligt att foretaget genom
avgifter bidrar till att ticka dessa kostnader.”’

Polisen har pad senare tid getts rétt att ta ut ersittning for sina

kostnader i allt hogre utstrdckning. I 26 § ordningslagen (1993:1617)
ges polisen rdtt att ta ut ersdttning fOr sina kostnader for sidan
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ordningshéllning som foranleds av en offentlig tillstillning eller en
allmén sammankomst under forutsdttning att tillstillningen eller
sammankomsten &dr anordnad i vinstsyfte. Enligt 17 § allminna
ordningsstadgan (1956:617), som ersattes av ordningslagen, gillde
denna ritt till erséttning endast offentliga tillstéllningar.

Det kan diskuteras om sedvanlig granskontroll vid en flygplats eller
i en hamn har en “utpriglad karaktir av service’’ 4t de firje- eller
flygforetag som Onskar trafikera en kommunal eller privat flygplats
som inte utgor ordinarie kontrollplats. Situationen vid flygpassagerar-
terminalen i Malmd maste anses nigot speciell eftersom den ror ett
trafikforetags transport av resande till och fran en flygplats dir
foretaget bedriver trafik. Den grinskontrollerande verksamhetens
servicekaraktdr dr hdr mer framtridande. Om alternativet till kost-
nadsuttag ar att firje- eller flygforetaget nekas tillstdnd och hinvisas
till ordinarie kontrollplatser torde dock 4tgirden kunna betecknas som
service. Detta dr en bedomningsfraga. Jag konstaterar att nigot lagligt
hinder eller hinder i form av att atgérderna klart strider mot vedertag-
na principer, inte foreligger mot att ta ut avgifter fran flyg- eller
farjeforetagen i de situationer som nu ir aktuella.

Tillaggas skall att uttagande av avgifter for kontroll av tredjelands-
trafik torde vara en nationell fraga for EU:s medlemslinder. Nigot
hinder mot en sadan ordning foreligger alltsd inte heller i ett EU-
perspektiv. Denna slutsats har dven Tullanpassningsutredningen
kommit till i sitt betdnkande (SOU 1994:89 s. 240).

10.6 Bor avgifter tas ut och i sa fall enligt vilka
principer?

Ett sdtt att hélla nere kostnaderna for grinskontrollen ir, som
Rikspolisstyrelsen pdpekat, att begrinsa antalet kontrollplatser (vid en
anslutning till yttre grinskontrollkonventionen; auktoriserade grins-
overgangar, sdvitt giller persontrafiken). Aven om transportforetagen
dldggs en viss skyldighet att std kostnaderna for kontrollerna maste
naturligtvis nagon form av begrinsning av kontrollplatser bli aktuell.
Fragan dr vilka kriterier som skall avgéra om staten skall uppritta en
kontrollplats pd ett visst stdlle eller inte. A ena sidan finns statens
intresse av att hdlla utgifterna nere, 4 andra sidan finns privatekono-
miska, regionalpolitiska, m.fl. motiv for att uppritta viss utlandstrafik
jémte allménna principer om statens serviceskyldighet och om att
tilldta storsta mojliga frihet i resandet. De privatekonomiska och
regionalpolitiska skdlen kan naturligtvis sammanfalla med statens
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intressen. Skilen for och emot maste vdgas mot varandra varje géng
beslut tas om inrittande av en kontrollplats. S& méste det ocksa gé till
ndr det i framtiden skall avgoras vilka platser som skall vara auktori-
serade grinsovergangar. Konflikt uppstdr ndr staten anser att for-
delarna med en kontrollplats pa ett visst stdlle inte svarar mot de
kostnader som ir forknippade med att inrétta en granskontroll dar. Det
ir dd mojligt for staten att vigra tillstand till trafiken. Lagliga eller
absoluta principiella hinder for att inrdtta en kontrollplats med
villkoret att transportforetaget bidrar till kostnaderna for kontrollerna
finns dock inte, vare sig nu eller vid ett EU-medlemskap. Om staten
bor ta ut siddana hir avgifter ar i sista hand beroende av om ett
verkligt behov finns. Som tidigare redovisats dr forekomsten av trafik
fran linder utanfor EU pa platser som inte &r ordinarie kontrollplatser
relativt sparsamt forekommande. Huruvida staten har resurser som
svarar mot ett kommande behov av auktoriserade grdnsovergdngar
beror pd hur tredjelandstrafiken utvecklas. Fridgan om resurserna
ticker behovet kriver di en djupare ekonomisk analys.

Aven med ett avgiftssystem maste vissa overvaganden vad giller
nyttan med trafiken goras fran statens sida. Tredjelandstrafik pa viss
flygplats 4r t.ex. inte motiverad om det finns s&dan trafik, med
etablerad grinskontroll, i nirheten. Den nya trafikens omfattning och
mojligheter att bli bestdende bor ocksé végas in i en sddan provning.
Sammantaget kan det inte bli aktuellt att uppritta en kontrollplats varje
gang ett firje- eller flygforetag forklarar sig villigt att st kostnaderna.

Vidare maste fragan stillas om det dr principiellt riktigt att lata
transportforetagen betala for kontrollerna om de anlper viss kontroll-
plats men undgd detta om de kommer till en annan. Problemet blir
tydligt i en situation med auktoriserade gransovergdngar. Vart land
kan — med ett avgiftssystem for vissa hamnar och flygplatser —
komma att f4 olika typer av gransovergangar. En typ dir transport-
foretagen aldggs vissa kostnader for kontroll av passagerare och gods
och en typ dir sidana avgifter inte forekommer. Detta kommer med
storsta sikerhet att styra trafiken till den senare typen av gréns-
overgingar. Inte minst pd grund av att kostnaderna for kontrollerna
sannolikt kommer att ldggas pa biljettpriser och kostnader for
godstransporter. Detta problem dr ndra forknippat med fragan om hur
stora kontrollkostnaderna kan komma att bli for farje- och flygfore-
tagen. Skall kostnaderna berdknas for varje kontrollplats for sig och
slds ut pa de foretag som trafikerar denna plats torde kostnaderna
komma att variera starkt fran en plats till en annan. P& platser med
hog trafikintensitet och flera trafikforetag torde kostnaderna kunna
hallas nere om man delar fasta kostnader mellan foretagen. Personalen
som betjinar platser med 1ag trafikintensitet kan komma att ha en viss
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Overkapacitet som trafikforetagen har far betala for. Detta resonemang
ar mycket generellt héllet och dr bl.a. avhéngigt frdgan om staten skall
efterstrava full kostnadstickning eller inte. Jag vill dock peka pa de
problem som kan uppsta.

En 16sning, som jag forordar, kan vara att tredjelandstrafiken per
flyg och fartyg generellt dldggs ett 6kat kostnadsansvar for granskon-
trollverksamheten. Kostnaderna skulle d4 kunna vara desamma oavsett
vilken kontrollplats som trafiken kom till. Staten skulle generellt fa
béttre ekonomiska fOrutsdttningar att upprétta kontrollplatser.
Intdkterna frdn avgifterna kan fordelas till lokala myndigheter efter
deras sirskilda behov. Provningen av om en viss plats skulle vara
kontrollplats skulle alltjdmt bestd i en jamforelse mellan kostnad och
nytta, men staten skulle vid en viss avgiftsfinansiering av kontrollverk-
samheten ha utOkade fOrutsdttningar att inrdtta kontrollplatser. En
fordel med generella avgifter dr vidare att avgifterna slas ut pa samtlig
tredjelandstrafik vilket leder till att kostnaderna blir mindre for vissa
foretag dn vad de hade blivit om de sjédlva fétt std for kostnaderna vid
viss kontrollplats. En invdndning om att utgadngspunkten bor vara att
staten skall st& kostnaderna for den grianskontrollerande verksamheten
kan med visst fog framstéllas mot detta resonemang. Nagot hinder mot
en sddan hir ordning finns dock inte svitt jag kan bedoma.

Stdllningstagande till frdgan om hur avgifterna bor berdknas och i
vilken form de skall utgd krdver ytterligare utredning. Mitt uppdrag
dar att allmént belysa frdgan om kostnadsansvar. Det kan bli frdga om
ndgon typ av forrdttningsavgift per varje enskilt fartyg eller flyg.
Foretag med passagerartransporter kan aldggas skyldighet att stilla
lokaler till polisens forfogande vid kontrollplatserna etc. Eventuell
avgiftsskyldighet skall foreskrivas i lag. Mojlighet att genom lag ge
regeringen ritten att bestimma om avgifterna finns dock (se ovan
under avsnitt 10.5).

Det dr enligt min uppfattning ldmpligt att vdnta med ytterligare
utredning i fragan till dess myndigheterna har viss erfarenhet av de
fordndringar som ett medlemskap i EU medfor vad géller granskon-
troller. Forst da torde en tillforlitlig berdkning av kostnaderna for
kontrollen av personer och gods fran tredje land kunna géras. Aven
den omstdndigheten att det i dag dr oklart hur omfattande behovet av
auktoriserade gransovergdngar kommer att vara och om befintliga
resurser forslar detta behov talar for den slutsatsen.
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\% EKONOMISKA OCH REGIONAL-
POLITISKA KONSEKVENSER

Ett medlemskap i EU innebdr vissa kostnader for anpassningen av den
yttre granskontrollen till EU:s normer. P4 tullsidan tillkommer vissa
nya kontroller vilket fOrutsitter utbildning av tulltjinstemén och
eventuellt nya krav pd utrustning for att kontrollerna skall kunna
genomforas. A andra sidan torde den fria rorligheten for varor och
personer, i vart fall pd sikt, innebéra att besparingar kan goras pa
grund av att fdrre objekt skall kontrolleras.

De forslag jag lamnat och som i allt vésentligt bygger péd att
nuvarande Overvaknings- och kontrollsystem bibehélles men att
verksamheten tydligare definieras och struktureras, innebdr i sig inga
Okade kostnader fOr staten.

Mina forslag far inte heller ndgra regionalpolitiska konsekvenser.
En annan sak dr att ett borttagande eller en minskning av kontrollen
vid de inre grianserna kan medfora att arbetstillfédllen bortfaller pa orter
med omfattande intern EU-trafik.
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Forfattningskommentarer

Forslaget till lag om dndring i utlinningslagen (1989:529)
5kap. 1§

Andringen bestér i ett inforande av ett andra stycke i paragrafen.
Andringen innebir att tullen och Kustbevakningen aldggs en skyldighet
att bista polisen vid deras kontroller av utldnningars inresa och utresa
samt att Kustbevakningen aldggs en sjilvstindig skyldighet att i sin
verksamhet sjidlvmant utova sddan kontroll av sjotrafiken.

Tullens och Kustbevakningens skyldighet att bista polisen forutsétter
i princip en begiran fran polismyndigheten. En sidan begdran kan
vara framstilld for ett enskilt tillfille eller generellt for en viss
verksamhet. Exempelvis kan polisen begira tillfdllig hjilp vid en
padragsinsats eller att tullen kontinuerligt skoter passkontrollen pa en
viss passkontrollort. Att tull och Kustbevakning endast dr skyldiga att
medverka om si kan ske utan att respektive myndighets egna
aligganden eftersitts dr en sjdlvklarhet som inte torde behgva framga
av lagtexten.

Kustbevakningens skyldighet att utdva aktuell kontroll av sjotrafiken
forutsitter inte ndgon begdran av polismyndigheten. Genom det
foreslagna tilligget i sista punkten fir Kustbevakningen ett sjélv-
stindigt ansvar for denna kontroll, pa liknande sétt som redan giller
for tullkontrollen.

Placeringen i 5 kap. 1 § ar naturlig eftersom det dr i huvudsak detta
kapitels inledande bestimmelser som behandlar kontroll och tvangsat-
girder vid utldnningars passage av gransen. Utresekontrollen regleras
visserligen nirmare i utlinningsférordningen men d& den allménna
skyldigheten att uppvisa pass vid in- och utresa anges i detta lagrum
kan med fordel dven tullen och Kustbevakningens &ligganden anges
hir.
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Forslaget till forordning om 4ndring i utlinnings-
forordningen (1989:547)

S kap. 7 §

Andringen bestar i ett tilldgg av ett nytt andra stycke som innebir att
passkontroll vid utresa nu ocksd kan utforas av tulltjinsteman,
tjdnsteman vid Kustbevakningen eller sirskilt forordnad passkontrol-
lant.

Forslaget till lag om &ndring i lagen (1982:395) om
Kustbevakningens medverkan vid polisidr dvervakning

1§

Andringen bestar i att brott mot utldnningslagstiftningen ldggs till som
p 1211 § forsta stycket.

Andringen innebir att tjdnstemdn inom Kustbevakningen som
genomgitt erforderlig utbildning far polismans befogenheter att ingripa
och vidta tvangsatgirder som att hélla forhor, medta personer till
forhor, gripa misstinkta och foreta husrannsakan i sin Overvakning av
utldnningars in- och utresor till havs. Kustbevakningen kan med stod
av lagen éven stoppa, visitera och inbringa fartyg. Bestimmelserna,
som i huvudsak hénvisar till rittegadngsbalkens bestimmelser, kriver
i princip misstanke om brott.

Ikrafttradande

Forfattningsdndringarna foreslas trida i kraft den 1 januari 1995. Det
skall dock understrykas att de foreslagna 4ndringarna inte ér av den
karaktdren att de med nodvindighet maste trida i kraft samtidigt som
ett svenskt EU-tilltrdde.
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2

Kommittédirektiv

&
&

Dir. 1993:130
Myndighetssamverkan vid grinskontroll i ett EU-perspektiv
m.m.

Dir. 1993:130

Beslut vid regeringssammantride 1993-12-02

Mitt forslag

En sirskild utredare skall utreda fragor om myndighetssamverkan vid
grinskontroll i ett EU-perspektiv m.m.

Utredaren skall

- utreda organisationen av den yttre grinskontrollen, dvs. kontrollen vid
EU:s yttre granser; en utgangspunkt skall ddrvid vara att behilla nuvarande
huvudsakliga ansvarsfordelning mellan polisen och tullen men att oka
samverkan mellan myndigheterna,

- utreda kostnadsansvaret for granskontrollen vid vissa flygplatser och
hamnar.

Utredningsarbetet skall vara avslutat fére utgangen av maj 1994.
Bakgrund

Den fria rorligheten for personer dr en av EG:s grundliggande friheter vid
sidan av fri rorlighet for varor, tjanster och kapital. Dessa friheter utgor
tillsammans grundpelarna for den inre marknaden. Rorligheten dver inre
grinser forutsitter i princip att kontrollerna dar forsvinner. En viss mojlighet
finns dock enligt Romfordraget att behalla restriktioner i friga om rérlighet
Over inre granser av hinsyn bl.a. till skyddet for liv och hilsa.
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Fri rorlighet for varor, tjanster och kapital inom EU har inforts den
1 januari 1993. Daremot har fri rorlighet for personer dnnu inte kunnat
genomforas fullt ut. Det hianger samman med att det tar tid att infora s.k.
kompensatoriska atgarder, varmed menas atgarder som avser att forhindra
att den fria rorligheten 6ver granserna far negativa konsekvenser i form av
t.ex. Okad terrorism, narkotikahandel eller annan grov brottslighet med
internationell anknytning.

Kompensatoriska atgérder faller i huvudsak utanfor EG-rétten och regleras
genom sirskilda konventioner eller andra former av mellanstatligt samarbete.
Inom Maastrichtférdraget faller ae kompensatoriska atgdrderna under
fordragets s.k. tredje pelare, som likaledes bygger pa ett mellanstatligt
samarbete.

Till de kompensatoriska atgérderna hor en forstarkning av kontrollen vid
gemenskapens yttre grinser. Regler hirom finns i den s.k. yttre
grinskontrollkonventionen, som annu inte har trétt i kraft.

Behov av en dversyn

Regeringen tillsatte ar 1992 en interdepartemental arbetsgrupp med uppgift
att utreda fragor om granskontroller och gransformaliteter i ett EG\EU-
medlemskapsperspektiv (Granskontrollgruppen). I arbetet har deltagit savil
departement som myndigheter som berors av grénskontrollfrigorna.
Arbetsgruppen har i november 1993 redovisat en slutrapport med forslag till
kompensatoriska atgdrder pd en rad omraden, bl.a. den yttre
granskontrollen.

Mot bakgrund av vad som kommit fram vid arbetsgruppens arbete star det
klart att Sveriges intrdde i EU kommer att kréva ett antal foréndringar ndr
det giller grinskontrollen. Fordndringarna beror bl.a. olika myndigheters
organisation, arbetsmetoder, samarbetsformer och befogenheter.

Att den systematiska kontrollen vid inre granser forsvinner innebér
givetvis att de myndigheter som utovat sadan kontroll upphor med denna.
Den forindringen berdr i forsta hand tullen och polisen. Det kan dock
forutses att en viss verksamhet kommer att bedrivas i anslutning till dessa
grinser dven i fortsittningen, delvis som ett led i ett effektiviserat
underrittelseférfarande som gar ut pa att samla in uppgifter av betydelse for
den brottsbekdmpande verksamheten.

Vid yttre grinser kan forutses att granskontroller kommer att fortstta i
former som i mycket liknar de nuvarande. Kontrollen kommer dock att ske
inte bara i Sveriges utan ocksd i Ovriga medlemslinders intresse.
Grinskontrollen sker nir det giller varuhandeln inom tullunionens ram och
i ovrigt inom ramen for tredje pelarens regelverk, i forsta hand yttre
granskontrollkonventionen, vilket bl.a. stiller krav pad kontrollens
effektivitet. Dessa forandringar berér framst polisen, tullen och
Kustbevakningen. Nya former maste utvecklas nir det giller samverkan
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mellan dessa'myndigheter. Konventionen innebér ocksa att kontroll skall ske
dven i samband med utresa, ndgot som numera inte.tillimpas i Sverige.

Som Grinskontrollgruppen anfort ar det nodvandigt att dessa fragor
rorande den yttre grinskontrollen blir foremal for fortsatt och fordjupad
utredning. Sverige genomfor for narvarande medlemskapsforhandlingar med
EU med sikte pa medlemskap ar 1995. Med hinsyn till den relativt korta tid
som aterstar ir det nodviandigt att det fortsatta utredningsarbetet bedrivs
skyndsamt.

Utredningsarbetet 4r till stor del av organisationsteknisk natur. Med
hinsyn hirtill och till behovet av skyndsamhet bor utredningen anfortros at
en sarskild utredare inom ramen for kommittévédsendet.

Uppdraget
Organisation av den yttre granskontrollen

Den yttre grinsen kommer att utgoras av lufthamnar savitt avser
ankommande fran tredje land samt hela kusten. Ocksa landgrans mot linder
utanfér EU utg0r yttre gréns.

Den yttre gransen far enligt yttre grianskontrollkonventionen passeras
endast vid s.k. auktoriserade gransovergangar. Dessa kommer i forsta hand
att vara flygplatser och hamnar med trafik fran tredje land. Om landgransen
mot Norge och Finland kommer att utgora yttre grans, kommer det givetvis
att finnas auktoriserade gransovergangar dar.

Fragan om kontroll av varor vid den yttre gransen faller inte under den
namnda konventionen utan regleras framfor allt av EG:s tullag.

Polisen har enligt den nuvarande utlinningslagstiftningen huvudansvaret
for kontrollen av vilka personer som reser in i landet. Tullverket har enligt
tullagstiftningen huvudansvaret for kontroll av vilka varor som fors over
gransen. For att utova dessa uppgifter har polisen och tullverket vissa
befogenheter att utfora kontroller och inskrida med tvangsmedel. Ett
samarbete mellan polisen och tullverket underlattas genom att myndigheterna
i viss utstrickning har befogenheter inom varandras omrade. Ocksa
Kustbevakningen har vissa uppgifter och befogenheter nir det giller att
medverka vid kontrollen.

En utgingspunkt for utredningsarbetet bor vara att den grundliggande
ansvarsfordelningen mellan polisen och tullen i friga om den yttre
grinskontrollen bor besta ocksa sedan Sverige blivit medlem i EU. Nar det
giller kontrollen av den yttre gransen bor alltsa polisen ha huvudansvaret for
personkontrollen och tullen for varukontrollen.

Det ir, inte minst av statsfinansiella skidl, nodvindigt att organisera den
framtida granskontrollen sa kostnadseffektivt som méjligt. En utgdngspunkt
bor vara att utfora kontrollen med mindre eller med befintliga
myndighetsresurser. En 6kning av grinskontrollens effektivitet bor i forsta
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hand 4stadkommas genom ett ndra samarbete mellan berérda myndigheter.

Férutom polisen och tullen har Kustbevakningen en given och
betydelsefull roll i ett myndighetssamarbete pa granskontrollens omrade. Det
kan inte uteslutas att ocksd andra organ kan ges vissa uppgifter i
sammanhanget, t.ex. marinen och Sjofartsverket nir det giller att bitrada
med overvakning till havs och i anslutning till vissa kuststrackor samt
Statens invandrarverk som bl.a. har att fora register Over utlinningar i
Sverige.

Den sirskilde utredaren bor, med d=nna utgéngspunkt, utarbeta ett forslag
till fordelning av ansvar och uppgifter mellan myndigheterna nar det géller
den yttre granskontrollen. Utredaren bor sirskilt beakta de riktlinjer som
anges i regeringens beslut den 30 september 1993 (dnr 93-3342) om
redovisning av konsekvenserna av ett svenskt EG-medlemskap for den
svenska statsforvaltningen, bl.a. vilka rationaliserings- och
effektivitetsvinster som kan folja av ett EG-medlemskap.

Organisationen och arbetsférdelningen bor bygga pa ett
myndighetssamarbete med malsittning att det allmidnnas totala resurser
anvinds sa effektivt som majligt nir det galler granskontrollen. I detta ligger
bl.a. att dubbelarbete maste undvikas. Exempelvis bor rutinbetonade
kontroller och ingripanden kunna utforas av en myndighets personal utan att
personal fran nigon annan myndighet av formella skl maste tillkallas. Detta
giller inte minst i friga om o6vervakning och kontroll av de delar av den
yttre grinsen som endast sillan eller i mindre omfattning passeras av
tredjelandsmedborgare, t.ex. vissa mindre hamnar och flygplatser. Utredaren
bor Gverviga om myndigheterna, utéver vad som giller redan i dag, bor
tilliggas befogenheter att utfora visst arbete inom varandras
verksamhetsomraden.

Ocksa lednings- och samordningsfragorna har givetvis stor betydelse for
att grianskontrollen skall fungera effektivt fran bade verksamhets- och
kostnadssynpunkt.

Inom uppdraget faller ocksa fragor om myndigheternas befogenheter och
andra forfattningsfragor samt fragor om utbildning av berérd personal.

Kostnadsansvar for vissa kontroller

Den yttre gransen far, som namnts, enligt yttre granskontrollkonventionen
endast passeras vid auktoriserade gransoOvergangar. Dessa kan i praktiken
vara overgangar vid landgrans, hamnar eller flygplatser. I fragan om
varutrafiken giller att den far ankomma till plats dar det finns tullkontor
eller annan plats som tullmyndighet godkanner.

Rikspolisstyrelsen har i en skrivelse till Granskontrollgruppen pekat pa ett
problem som kan uppsta till foljd av att hamnar och flygplatser drivs i
kommunal eller enskild regi. Exempelvis skulle en kommun genom att tillata
flygtrafik till och fran tredje land kunna tvinga staten att organisera en
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granskontroll vid den aktuella flygplatsen, forutsatt att staten godtog
flygplatsen  sasom  auktoriserad gransovergang. Kostnaderna for
granskontrollen skulle med nuvarande finansieringsprinciper drabba
statsbudgeten.

En 10sning pa detta kan, enligt Rikspolisstyrelsen, vara att staten begransar
antalet auktoriserade gransovergangar sa att kostnaderna for granskontrollen
halls pa en rimlig niva. Nuvarande lagstiftning om inrattande av utrikes
firje- eller flyglinje innebdr att beslut fattas av regeringen eller av
myndighet. I 74 § tullagen (1987:1065) finns regler om skyldighet for
transportforetag som befordrar resande fran utlandet att stilla lokaler till
Tullverkets forfogande.

Nuvarande lagstiftning och dess tillimpning utgér en avvigning mellan &
ena sidan intresset av att tillata storsta mojliga frihet i resandet och a andra
sidan att begrinsa de direkta utgifterna for polis och tull. Utredaren bor ta
upp och allsidigt belysa om kostnadsansvaret bor fordelas som i dag eller

och tlygforetagen.
Ovriga fragor

Den sirskilde utredaren bor fortlopande halla sig underrittad om
integrationsarbetet inom berérda departement och myndigheter, i forsta hand
Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet,
Kommunikationsdepartementet, Finansdepartementet, Kulturdepartementet,
Rikspolisstyrelsen, Generaltullstyrelsen och Statens invandrarverk. Arbetet
bor ske i ndra samverkan med de nimnda myndigheterna och med andra
berdrda myndigheter.

Samrad bor ske med Tullanpassningssutredningen (dir. 1993:78) och
utredningen om nya former for narkotikabekdmpning m.m. i ett EU-
perspektiv (dir. 1993:131).

Den sirskilde utredaren skall beakta vad som sags i regeringens direktiv
till samtliga kommittéer och sarskilda utredare angaende utredningsforslagens
inriktning  (dir.  1984:5) och om beaktande av EG-aspekter i
utredningsverksamheten (dir. 1988:43).

Vidare bor utredaren ta reda pa hur granskontrollfragor loses i lander som
redan dr medlemmar i EU.

De organisatoriska forandringar hos myndigheterna som ar en konsekvens
av utredningsforslagen bor belysas oversiktligt. Darvid bor konsekvenser i
friga om personalbehov och kostnader anges. Det faller diremot utanfor
uppdraget att ga in pa siadana fragor om organisation och verksamhet som
myndigheterna sjalva bor kunna besluta om och dar det ocksa bor vara ett
ansvar for myndigheterna att sjdlva bedriva det behovliga utvecklingsarbetet.

Ett mal bor vara att organisera myndighetsverksamheten sa att erforderlig
granskontroll kan bedrivas med mindre eller oférindrade resurser.
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Utredaren bor utarbeta forslag till forfattningsandringar som kan behovas.

De fackliga huvudorganisationerna bor beredas tillflle att ligga fram
synpunkter under arbetet.

Utredningsarbetet bor bedrivas skyndsamt och redovisas fore utgéngen av
maj 1994.

Hemstillan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen

bemyndigar chefen for Justitiedepartementet

- att tillkalla en sirskild utredare, omfattad av kommittéforordningen
(1976:119), med uppdrag att se 6ver myndighetssamverkan vid
granskontroll i ett EU-perspektiv m.m.

- att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitrade at
utredaren.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar att kostnaderna skall belasta
andra huvudtitelns anslag Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till féredragandens vervdganden och bifaller hennes
hemstillan.

(Justitiedepartementet)
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YTTRE GRANSKONTROLLKONVENTIONENS ARTIKLAR

CONVENTION
BETWEEN THE MEMBER STATES OF THE EUROPEAN
COMMUNITIES ON THE CROSSING OF THEIR EXTER-
NAL FRONTIERS

ARTICLE 1
For the purposes of this’Convention:

(a) residence permit shall mean any authorization issued by the
authorities of a Member State authorizing a person who is not a
national of a Member State of the European Communities to stay in
its territory, with the exception of visas and the provisional residen-
ce permit referred to in Articles 8 and 15;

(b) entry visa shall mean authorization or decision by a Member
State to enable a person who is not a national of a Member State to
enter its territory, subject to other entry conditions being fulfilled;

(c) transit visa shall mean authorization or decision by a Member
State to enable a person who is not a national of a Member State to
transit through its territory or through the transit zone of a port or
airport, subject to other transit conditions being fulfilled;

(d) re-entry visa shall mean authorization by a State enabling a
person who is not a national of that State and who is present in its
territory to re-enter within a specified period without re-obtaining
an entry visa to that State;

(e) short stay shall mean an uninterrupted stay or successive stays in
the territories of the Member States the length of which does not
exceed three months, calculated over six months from the date of
first entry;

(f) external frontiers shall mean:

(I) a Member State “s land frontier which is not adjactent to a
frontier of another Member State, and maritime frontiers;

(IT) airports, except where internal flights are concerned;
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(IIT) ports, except where internal connections within a Member
State and regular ferry connections between Member States are
concerned;

(g) internal flight shall mean any flight arriving exclusively from or
departing exclusively for Member States “ territories which does not
involve a stopover in the territory of a third State;

(h) local frontier traffic shall mean the movement, within a limited
geographical area defined in a convention concluded by a Member
State with a contiguous State wich is not a Member of the European
Communities, of persons who come within the scope of that con-
vention and are thereby entitled to cross the external land frontier
of the Member State concerned under special conditions.

ARTICLE 2

1. All persons crossing the external frontiers of Member States of
the European Communities shall do so at authorized crossing points
permanently controlled by the Member States.

2. Persons crossing external frontiers at any point other than autho-
rized crossing points shall be liable to sanctions as defined by each
Member State.

3. Each Member State shall determine the location and opening
conditions of authorized crossing points on its external frontiers and
shall communicate this information and any modifications thereof to
the General Secretariat of the Council, which shall inform the other
Member States accordingly. Crossing at crossing points outside
their opening hours shall not be permitted.

4. The provisions of this Article shall also be applicable to nationals
of a Member State who cross the external frontiers of that State,
unless otherwise stipulated in its national law.

5. The Committee provided for in Article 26 shall adopt the ex-
ceptions and specific rules applicable to particular categories of
maritime traffic for the crossing of external frontiers, and the
arrangements for local frontier traffic.
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ARTICLE 3

External frontiers stretches other than authorized crossing points
shall be kept under effective surveillance by mobile units or by
other appropriate means. Member States shall undertake to provide
surveillance yielding similary effective results along all their ex-
ternal frontiers; their surveillance services shall consult and co-
operate to that end.

ARTICLE 4

The crossing of external frontiers shall be subject to control by the
competent authorities of the Member State concerned. Controls
shall be carried out in accordance with national law, in compliance
with the provisions of this Convention.

ARTICLE 5

1. When crossing an external frontier upon entering or leaving the
territories of the Member States, all persons shall be subject to a
visual control under conditions which permit their identity to be
established by examination of their travel documents.

2. Upon entry, persons who are not nationals of a Member State
shall also be subject to a control to ensure that they fulfil the condi-
tions listed in Article 7.

3. The Committee provided for in Article 26 shall lay down the
detailed rules for applying the controls.

4. Certain controls may, exceptionally, be relaxed, due regard
being had for any conditions that the Committee provided for in
Article 26 may have laid down. Controls upon entry shall take
precedence over controls upon depature.

5. The controls on persons and their vehicles and baggage shall take
account of the requirements of

- detection and prevention of threats to national security and public
policy;

- combating illegal immigration.
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These controls shall be carried out in accordance with the laws of
the Member States and without prejudice to Community baggage
inspection measures.

6. When effecting these controls, Member States shall take account
of the interests of the other Member States.

ARTICLE 6

1 Member States shall ensure that as from 1 January 1995 passeng-
ers on flights from third States who transfer to internal flights will
be subject to an entry control, together with their hand baggage, at
the airport at which the external flight arrives. Passengers on
internal flights who transfer to flights bound for third States will be
subject to a departure control, together with their hand baggage, at
the airport from which the external flight departs.

Such hand baggage inspections shall be carried out in accordance
with Member States’ laws.

2. The provisions of paragraph 1 shall apply without prejudice to
Community baggage inspection measures.

3. Member States shall also take any measures necessary to ensure
that:

- passengers who embark in a Member State on a flight coming
from a third State and bound for a destination in a Member State
are subject at the airport of destination to the controls specified for
passengers coming from third countries;

- Passengers who embark in a Member State on a flight bound for a
destination in a third State and who disembark in another Member
State are subject at the airport of embarkation to the controls speci-
fied for passengers going to third countries;

- Passengers who embark in a Member State to go to another
Member State on a flight coming from and bound for one or more
third States are subject at the airports of the Member States to the
controls specified for passengers coming from or bound for third
countries, depending on whether they are departing from or arri-
ving in a Member State.
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4. Until the date laid down in paragraph 1, airports shall, by way
of derogation from the definition of external frontiers, continue to
be regarded as external frontiers for internal flights.

ARTICLE 7

1. Any person who is not a national of a Member State may be
authorized to enter the territories of the Member States for a short
stay provided that he meets the following requirements:

(a) that he present a valid travel document which authorizes the
crossing of frontiers; a list and description of such documents shall
be drawn up by the Committee provided for in Article 26;

(b) where applicable, that he be in possession of a visa valid for the
lenght of stay envisaged;

(c) that he does not represent a threat to the public policy, national
security or international relations of Member States and, in particu-
lar, that his name does not appear on the joint list provided for in
Article 10;

(d) that he produce, if necessary, documents justifying the purpose
and conditions of the intended stay or transit, in particular the
required work permits if there is reason to believe that he intends to
work;

(e) that he have sufficient means of subsistence, both for the period
of the intended stay or transit and for him to return to his country
of origin or travel to a third State into which he is certain to be
admitted, or is in a position to acquire such means lawfully.

2. Any person who is not a national of a Member State may also be
refused entry:

(a) if his name appears on the national list of persons who are not
to be admitted to the Member State to which he seeks entry;

(b) in all the circumstances in which a national of a Member State
may be refused entry to a Member State in accordance with Council
Directive 64/221/EEC of 25 February 1964 on the co-ordination of
special measures concerning the movement an residence of foreign
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nationals which are justified on grounds of public policy, public
security or public health.

ARTICLE 8

1. A Member State shall not require a visa of a person who is not a
national of a Member State who wishes to enter its territory for a
short stay or to transit through it, provided that that person:

(a) fulfils the conditions in Article 7, except that in paragraph 1(b),
and

(b) holds a residence permit issued by another Member State per-
mitting him to reside in that State and, the period of validity of
which, at the time of entry, still has more than four months to run.

2. In exceptional cases, the provisions of paragraph 1 may also
apply to persons who are not nationals of a Member State who hold
a provisional residence permit issued by a Member State and travel
document issued by that Member State.

3. Member States shall, under conditions defined by the Committee
provided for in Article 26, take back any person who is not a
national of a Member State to whom they have issued a residence
permit or provisional residence permit within the meaning of para-
graphs 1 and 2 and who is illegally resident in the territory of anot-
her Member State.

4. In exceptional cases, a Member State may depart from the
provisions of paragraphs 1 and 2 for urgent reasons of national
security, but must take into consideration the interests of the other
Member States.

The Member State concerned shall inform the other Member States
in an appropriate manner, in accordance with procedures to be
determined by the Committee provided for in Article 26.

Such measures must be used only to the extent that and for as long
as is strictly necessary to achieve the purposes referred to in the
first subparagraph.

5. For the purposes of implementing this Article, the Committee
provided for in Article 26 shall:
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- draw up a list of the residence permits and provisional residence
permits referred to in paragraphs 1 and 2 which shall be accepted
as equivalent to visas;

- draw up an indicative list of the exceptional circumstances in
which Member States * authorities shall accept the provisional resi-
dence permits and the travel documents referred to in paragraph 2
as equivalent to visas.

ARTICLE 9

Persons who are not nationals of Member States who propose to
stay other than for a short time in a Member State shall enter that
State under the conditions laid down in the latter “s national law. In
that case access shall be restricted to the territory of that State.

ARTICLE 10

1. A joint list of persons to whom the Member States shall refuse
entry to their territories shall be drawn up on the basis of national
notifications.

2. The list, which shall be continually updated, shall contain the
names submitted for this purpose by each Member State. No natio-
nals of Member States may, however, be put on the list.

3. The decision to put a person on the joint list shall be based on
the threat which that person may represent to the public policy or
national security of a Member State. It shall be based on a decision
taken in the compliance with the rules of procedure laid down by
national law by the administrative or competent legal authorities of
the Member States on account of:

- a custodial sentence of one year or more in the Member State
concerned;

- information to the effect that the person concerned has committed
a serious crime;

- serious grounds for believing that he is planning to commit a

serious crime or that he represents a threat to the public policy or
national security of a Member State;
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- a serious offence or repeted offences against the law relating to
the entry and residence of persons who are not nationals of a
Member State.

4. The Committee provided for in Article 26 shall establish the
detailed rules for applying the criteria referred to in paragraph 3.

ARTICLE 11

Where a person who is not a national of a Member State and whose
name is on the joint list applies for a residence permit, the Member
State to which the application is made shall first consult the Mem-
ber State which entered the name on the list and shall take into
account the interests of that State; the residence permit shall be
issued for substantive reasons only, notably on humanitarian
grounds or by reason of international commitments.

If the residence permit is issued, the Member State which entered
the name on the joint list shall delete the entry.

2. If it becomes apparent that the name of a person who is not a
national of a Member State and who is in possession of a valid
residence permit issued by one of the Member States is on the joint
list, the Member State which entered the name and the Member
State which issued the residence permit shall consult each other in
order to determine whether there are sufficient grounds for with-
drawing the residence permit.

If the residence permit is not withdrawn, the Member State which
made the entry shall delete it.

3. The detailed rules for the application of this Article shall be
adopted by the Committee provided for in Article 26.

ARTICLE 12

1. Entry into the territories of the Member States shall be refused to
persons who are not nationals of Member States who fail to fulfil
one or more of the conditions set out in Article 7(1) and Article 9.

2. A Member State may, however, on humanitarian grounds or in

the national interest or because of international commitments, allow
persons who are not nationals of Member States and who fail to
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fulfil those conditions to enter its territory. In such a case, permis-

sion to enter shall be restricted to the territory of the Member State
concerned, which, if the person concerned is on the joint list, shall
inform the other Member States in a suitable manner in accordance
with the procedures to be laid down by the Committe provided for

in Article 26.

ARTICLE 13

1. The exchange of information on data contained in the joint list
shall be computerized.

2. The creation, organization and operation of this computerized
system shall be the subject of a special agreement between the
States party to this Convention. It shall include guarantees based on
the Council of Europe Convention of 28 January 1981 for the
Protection of Individuals with regard Automatic Processing of
Personal Data.

3. The joint list may be consulted by the competent authorities of

the Member States which, in accordance with their national laws,
are concerned with:

- processing visa applications;
- frontier controls;
- police checks

- the admission and regulation of the stay of persons who are not
nationals of a Member State.

4. The Member States shall inform the Committee provided for in
Article 26 of the agencies authorized, in pursuance of this Article,
to consult the joint list.

ARTICLE 14

1. Without prejudice to Article 27, the Member States undertake to
incorporate into their national legislation measures relating to
airlines and shipping companies and to public service international
carriers transporting groups overland by coach, with the exception
of local frontier traffic.
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2. The purpose of such measures shall be:

- to oblige the carrier to take all necessary measures to ensure that
persons who are not nationals of Member States coming from third
countries are in possession of valid travel documents and of the
necessary visas, and to impose appropriate sanctions on carriers
failing to fulfil this obligation;

- to oblige the carrier, where required by the control authorities, to
assume responsibility without delay (this may include covering the
costs of accommodation until departure), and to return to the State
from which he was transported or to the State which issued his
passport or to any State to which he is certain to be admitted, a
person who is not a national of a Member State coming from a
third country and who is refused admission at the first control on
entry into Community territories.

ARTICLE 15

1. A person who is not a national of a Member State who illegally

crosses an external frontier without a residence permit or who does
not fulfil, or who no longer fulfils the conditions of residence in a

Member State must in principle leave the territories of the Member
States without delay, unless his stay is regularized.

If such a person holds a valid residence permit or provisional
residence permit issued by another Member State, he must go to the
territory of that Member State without delay, unless he is authori-
zed to go to another country to which he is certain to be admitted.

2. Where such a person has not left voluntarily or where it may be
assumed that he will not so leave or if his immediate departure is
required for reasons of national security or public policy, he shall
be expelled as laid down in the legislation of the Member State in
which he was found. He shall be expelled from the territory of that
Member State to his country of origin. He may equally be expelled
to any other country to which he may be admitted, in particular
under the relevant provisions of the readmission agreements con-
cluded between Member States.

3. The Committee provided for in Article 26 shall draw up a list of

the residence permits or provisional residence permits issued by the
Member States.
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4. Should one of them so request, Member States shall conclude
agreements amongst themselves on the readmission of persons who
are not nationals of Member States.

ARTICLE 16

Subject to the definition of the appropriate criteria and practical
arrangements by the Committee provided for in Article 26, the
Member States shall compensate each other for any financial im-
balances which may result from the obligation to expel provided for
in Article 15 where such expulsion cannot be effected at the ex-
pense of the person who is not a national of a Member State or of a
third party.

ARTICLE 17

The Member States undertake to harmonize their visa policies
progressively. Pending such harmonization, the Member States shall
agree, by the entry into force of this Convention at the latest, on
the countries in respect of which there exist common visa arrange-
ments. These arrangements, as part of a common visa policy, shall
determine for each of those countries whether or not its nationals
are subject to the visa requirement. Amendments to these common
arrangements and their application to other countries shall be
decided upon by the Committee provided for in article 26. A
Member State may exceptionally derogate from these common visa
arrangements for overriding reasons of national policy. The Mem-
ber State concerned shall first consult the other Member States and,
in its decision, shall take account of their intrests and of the conse-
quences of that decision. As regards countries which are not refer-
red to in the common arrangements, the Member States shall
regularly examine the situation with a view to harmonizing their
visa policies.

ARTICLE 18
1. A Member State may not require a visa issued by its own autho-
rities of a person applying to stay for a short time within its territo-

ry and who holds a visa issued by another Member State stating
that the conditions laid down in Articles 19, 20 and 21 are fulfilled.
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2. Visas shall have a common form, the description and timetable
for the introduction of which shall be drawn up by the Committee
provided for in Article 26.

3. Pending agreement on such a common form of visa the Member
States shall inform each other of the forms of visa to be recognized
for the purposes of this Article, and the Committee provided for in
Article 26 shall decide on the common form which the statement
referred to in pragraph 1 must take.

4. Those provisions of the following Articles which relate to uni-
form visas shall apply both to visas having a common form and to
visas which are mutually recognized in accordance with paragraph
3.

ARTICLE 19

1. A uniform visa may be issued only where a person who is not a
national of a Member State fulfils the conditions of entry laid down
i Article 7(1) with the exception of subparagraph (b).

2. Uniform visas shall be issued on the basis of the following
common conditions and criteria:

- travel documents presented upon application for a visa must be
checked to ensure that they are in order and authentic;

- the expiry date of the travel document must be at least three
months later than the final date for stays stated on the visa, taking
into account the time within which the visa must be used;

- the travel document must be recognized by all Member States;
- the travel document must be valid in all Member States;

- the travel document must allow for the return of the traveller to
his country of origin or his entry into a third country;

- the existence and validity of an authorization or a re-entry visa for
the traveller to return to the country of departure must be checked
if such formalities are required by the authorities of that country.
The same shall apply to any authorization required for entry to a
third country.
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3. The Committee provided for in Article 26 shall lay down the
arrangements for attaching the visa to the travel document.

ARTICLE 20

1. Where in certain cases a Member State makes the issue of visas
subject to prior consultation of its central authorities and where it
wishes to be consulted on the issue, in such cases, of a uniform visa
by another Member State, this visa shall not be issued unless the
central authorities of the Member State concerned have been consul-
ted in advance and have expressed no objection.

The absence of a reply from these authorities within a period to be
fixed by the Committee provided for in Article 26 shall be regarded
as indicating that there is no objection to the issue of a visa. The
period shall be 14 days at most.

If there is an objection or if the consultation procedure referred to
in the first paragraph has not been implemented for reasons of
urgency, only a national visa with restricted territorial validity may
be issued.

2. The rules for implementing this Article shall be established by
the Committee provided for in Article 26.

Having particular regard for Member States “ security, the Commit-
tee may specify cases in which the issue of a uniform visa must be
made subject to prior consultation of the central authorities of the
Member State or States requiring such consultation, but this shall be
without prejudice to Member States “ option to hold prior consulta-
tions with their own central authorities in other cases.

ARTICLE 21

1. The uniform visa shall state the maximum length of stay authori-
zed together with the earliest date on which its holder may enter the
territories of the Member States and the final date for leaving.

2. The uniform visa may be a visa valid for one or more entries.
Neither the length of any continuous stay nor the total length of

successive stays may exceed three months in a six-month period

starting on the day of entry.
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3. The uniform visa may be a transit visa. The transit period may
not exceed five days.

4. The Committee provided for in Article 26 shall lay down the
arrangements for implementing this Article. The Committee shall in
particular determine the criteria and procedures for issuing uniform
multiple-entry visas.

ARTICLE 22

1. The uniform visa shall be issued by the diplomatic and consular
authorities of the Member States or, in exceptional cases, by other
authorities determined in accordance with national legislation under
the conditions to be laid down by the Committee provided for in
Article 26.

2. In principle, the Member State which is the main destination
shall be responsible for issuing the visa. If it is not possible to
determine that destination, the Member State of first entry shall be
responsible.

3. The Committee provided for in Article 26 shall specify the
implementing arrangements and, in particular, the criteria for
determining the main destination.

ARTICLE 23

The provisions of Article 21 shall not prevent a Member State from
issuing, if necessary, a visa, the validity of which is restricted to its
own territory to the holder of a uniform visa in the course of any
one six-month period.

These provisions shall not prevent Member States either from
authorizing a person who is not a national of a Member State

holding a uniform visa to remain in their territories for more than
three months.

ARTICLE 24

1. Member States may issue visas valid only in their respective
territories in the cases provided for in Articles 20, 23 and 25.
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2. In addition, a Member State may, for humanitarian reasons or
for reasons of national interest or because of other international
commitments, issue a person who is not a national of a Member
State and who does not meet all or some of the conditions laid
down in Article 7(1)(a), (c), (d) and (e) with a visa valid only in its
own territory.

3. A Member State which has issued a person who is not a national
of a Member State with a visa pursuant to paragraph 2 shall so
inform the other Member States if that person is on the joint list or
if the State consulted pursuant to Article 20 has objected. This
information shall be supplied in accordance with the procedures
established under Article 12(2) by the Committee provided for in
Article 26.

4. Visas issued in accordance with paragraphs 1 and 2 shall indicate
their distinct nature and be different in appearance from the uniform
visa.

ARTICLE 25

Visas for stays of more than three months shall be national visas
issued by each Member State in accordance with its national law.

The issue of such visas shall be subject to consultation of the joint
list.

ARTICLE 26

1. A Committee shall be set up comprising one representative of the
Government of each Member State.

The Committee shall be chaired by the Member State holding the
Presidency of the Council of the European Communities.

The Commission of the European Communities may participate in
the discussions of the Committee and the working parties referred
to in paragraph 6.

2. The Committee shall examine, at the request of any Member

State, any question of a general nature concerning the application or
interpretation of this Convention.
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3. In addition to the other duties entrusted to it under this Con-
vention, the Committee may, taking into account the interests of all
the Member States, take the decisions necessary for the proper
application of this Convention.

4. (a) The Committe shall take its decisions unanimously

(b) The Committee may however, acting unanimously, draw up a
list of cases in which it shall take decisions by a majority of two
thirds of the votes of its Members.

5. At the request of the representative of a Member State, the
Committee may defer its decision for up to two months after es-
tablishing a common position on a proposal put to the Committee.

6. The Committee shall determine its own rules of procedure and
may, in preperation for taking a decision, set up working parties.

7. The secretariat of the Committee and of the working parties shall
be provided by the General Secretariat of the Council of the Euro-
pean Communities.

ARTICLE 27

1. The provisions of this Convention shall apply subject to the
provisions of the Geneva Convention of 28 July 1951, as amended
by the New York Protocol of 31 January 1967, relating to the
Status of Refugees and without prejudice to more favourable consti-
tutional provisions of Member States on asylum.

2. The provisions of this Convention shall apply subject to those of
the Treaty establishing the European Economic Community and of
the acts adopted or to be adopted in pursuance thereof.

3. The provisions of this Convention shall not affect bilateral
conventions or local frontier traffic.

ARTICLE 28
1. A Member State which envisages conducting negotiations on

frontier controls with a third State shall inform the other Member
States accordingly in good time.
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2. No Member State shall conclude with one or more third States
agreements simplifying or abolishing frontier controls without the
prior agreement of the other Member States.

This paragraph shall not apply to agreements on local frontier
traffic where such agreements comply with the arrangements to be
laid down by the Committee provided for in Article 26 pursuant to
Article 2.

ARTICLE 29
This Convention may not be the subject of any reservations.
ARTICLE 30

1. In the case of the Kingdom of Denmark, this Convention shall
not apply to the Faroe Islands or Greenland unless the Kingdom of
Denmark makes a declaration to the contrary. Such a declaration
may be made at any time and shall be communicated to the Govern-
ment of the Grand Duchy of Luxembourg, which shall inform the
other Member States accordingly.

This Convention shall not affect the arrangements for persons mo-
ving between the Faroe Islands, Greenland and Denmark.

2. The provisions of this convention shall apply, as regards France,
to the European territories of the French Republic.

3. This Convention shall not affect the arrangements for persons
moving between Italy and San Marino, Campione d “Italia or the
Vatican.

4. As regards the Kingdom of the Netherlands, the provisions of
this Convention shall apply only to its European territory.

5. As regards the United Kingdom, the provisions of this Con-
vention shall apply to the United Kingdom of Great Britain and
Northen Ireland and to the European territories for the external
relations of which the United Kingdom is responsible, with the
exception of those territories where the right of free movement of
persons does not apply.
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In the context of the application of this Convention to Gibraltar, the
Kingdom of Spain and the United Kingdom will apply appropriate
controls in accordance with this Convention.

6. This Convention shall not affect the arrangements for persons
moving between Jersey, Guernsey, the Isle of Man and, respec-
tively, the United Kingdom and Ireland.

ARTICLE 31

This Convention shall be subject to ratification, acceptance or
approval. Ratification, acceptance or approval shall take place only
after this Convention has been signed by the twelve Member States
of the European Communities. The instruments of ratification,
acceptance or approval shall be deposited with the Government of
the Grand Duchy of Luxembourg.

2. The Government of the Grand Duchy of Luxembourg shall
notify the Governments of the other Member States of the deposit
of the instruments of ratification, acceptance or approval.

3. This Convention shall enter into force on the first day of the
second month following the deposit of the instrument of ratification
acceptance or approval by the last Member State to take this step.

b

The provisions relating to the establishment of activities and powers
of the Committee provided for in Article 26 shall apply as from the
entry into force of this Convention. The other provisions shall
apply as from the first day of the third month following the entry
into force of this Convention.

4. The Government of the Grand Duchy of Luxembourg shall
notify the Member States of the date of entry into force of this
Convention.

ARTICLE 32

1. This Convention shall be open for the accession of any State
which becomes a Member of the European Communities. The
instruments of accession shall be deposited with the Government of
the Grand Duchy of Luxembourg.
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2. It shall enter into force with respect of any State which accedes
thereto on the first day of the third month following the deposit of
its instrument of accession.

ARTICLE 33

1. Any Member State may submit to the other Member States
proposals for the revision of this Convention.

2. The text of revisions of or amendments to this Convention shall
be drawn up unanimously by the Member States. Such revisions
and amendments shall;

- be subject to ratification, acceptance or approval;

- enter into force in accordance with Article 31.
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Statsradsberedningen

Om kriget kommit... Férberedelser for mottagande av
militirt bistind 1949-1969 + Bilagedel. [11]
Informationsteknologin

-Vingar 4t m4nniskans forméga.[118]

Justitiedepartementet

Vapenlagen och EG [4]

Kriminalvard och psykiatri. [5]

Ars- och koncernredovisning enligt EG-direktiv.
Del I och II. Ju. [17]

Forvalta bostéder. [23]

Vallagen. [30]

Utrikessekretessen. [49]

6 Juni Nationaldagen. [58]

Personnummer - integritet och effektivitet. [63]
Ny lag om skiljeforfarande. [81]

Domaren i Sverige infor framtiden

- utgdngspunkter for fortsatt utredningsarbete.

Del A+B. [99]

Studiemedelsfinansierad polisutbildning. [103]
Domstolsprovning av forvaltningsarenden. [117]
Finansiell leasing av 16s egendom. [120]

Trygghet mot brott i lokalsamhillet. Kartldggning,
principiella synpunkter och forslag. [122]

Varu- och personkontroll vid EU:s yttre gréins. [124]

Utrikesdepartementet

Historiskt vigval — Féljderna for Sverige i utrikes- och
sikerhetspolitiskt hinseende av att bli, respektive inte bli
medlem i Europeiska unionen. [8]

Anslutning till EU — Férslag till 8vergripande
lagstiftning. [10]

Suverinitet och demokrati

+ bilagedel med expertuppsatser. [12]

Rena roller i bistdndet — styrning och arbetsférdelning

i en effektiv bistdndsforvaltning. [19]

Sexualupplysning och reproduktiv hélsa under 1900-talet
i Sverige. [37]

Kvinnor, barn och arbete i Sverige 1850-1993. [38]
Analys och utvirdering av bistand. [102]

Forsvarsdepartementet
Réaddningstjanst i samverkan och pé entreprenad. [67]

Socialdepartementet

Mins forestéllningar om kvinnor och chefskap. [3]
Reformerat pensionssystem. [20]

Reformerat pensionssystem. Bilaga A.

Kostnader och individeffekter. [21]

Reformerat pensionssystem. Bilaga B.

Kvinnors ATP och avtalspensioner. [22]

Svensk alkoholpolitik — en strategi for framtiden. [24]
Svensk alkoholpolitik — bakgrund och nuldge. [25]
Att forebygga alkoholproblem. [26]

Vérd av alkoholmissbrukare. [27]

Kvinnor och alkohol. [28]

Barn — Foréldrar — Alkohol. [29]

Gamla 4r unga som blivit &ldre. Om solidaritet mellan
generationerna. Europeiska #ldredret 1993. [39]
Sambandet mellan samhéllsekonomi, transfereringar
och socialbidrag. [46]

Ritten till ratten - reformerat bilstéd. [55]

Ett centrum for kvinnor som valdtagits och
misshandlats. [56]

Om intyg och utldtanden som utfdrdas av hilso-
och sjukvardspersonal i yrkesutdvningen. [71]
Sjukpenning, arbetsskada och fortidspension

- forutsittningar och erfarenheter. [72]

Teknologi och vdrdkonsumtion inom sluten
somatisk korttidsvard 1981-2001. [86]

En allmén sjukvardsforsakring i offentlig regi. [95]
Omsorg och konkurrens. [110]

Sjukvérdsreformer i andra lander. [115]

Kommunikationsdepartementet

P4 viig. [15]

Citytunneln i Malmé. [78]

Trafiken och koldioxiden - Principer for att minska
trafikens koldioxidutslapp. [91]

Miljozoner for trafik i tatorter. [92]

Sjoarbetstid. [106]

Téaget kommer. [109]

Finansdepartementet

Andrad ansvarsfordelning for den statliga statistiken. [1]
Sverige och Europa. En samhillsekonomisk
konsekvensanalys. [6]

JIK-metoden, m.m. [13]

Vissa mervirdeskattefragor 111 — Kultur m.m. [31]
Uppskattad sysselsittning — om skatternas betydelse

for den privata tjénstesektorn. [43]
Folkbokforingsuppgifterna i samhillet. [44]
Allemanssparandet — en oversyn. [50]

Beskattning av fastigheter, del II - Principiella
utgangspunkter for beskattning av fastigheter m.m. [57]
Rationaliserad fastighetstaxering, del I. Fi. [62]
Statistik och integritet, del 2

- Lag om personregister for officiell statistik m.m. [65]
Finansiella tjanster i forandring. [66]

Otillborlig kurspaverkan och vissa insiderfragor. [68]
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Inomkommunal utjagmning. [70]
Punktskatterna och EG. [74]
Allménhetens bankombudsman. [79]

Ny lag om skatt pa energi.

En teknisk 6versyn och EG-anpassning.

- Motiv. Del L.

- Forfattningstext och bilagor. Del II. [85]
Nya tidpunkter for redovisning och betalning av
skatter och avgifter. [87]
Mervirdesskatten och EG. [88]
Tullagstiftningen och EG. [89]
Beskattning av formaner. [98]
Beskattningen vid grinsoverskridande
omstruktureringar inom EG, m.m. [100]
Bosparande. [121]

Utbildningsdepartementet

Grunden for livsléngt ldrande. [45]

Avveckling av den obligatoriska anslutningen till
studentkarer och nationer. [47]

Iakttagelser under en reform - Ligesrapport fran
Resursberedningens uppf6ljning vid sex universitet
och hogskolor av det nya resurstilldelningssystemet
for grundliggande hogskoleutbildning. [80]
Samvetsklausul inom hogskoleutbildningen. [84]
Hoj ribban!

Lirarkompetens f6r yrkesutbildning. [101]

Jordbruksdepartementet

Forstarkta milj8insatser i jordbruket

—svensk tillimpning av EG:s miljéprogram. [82]
Levande skirgardar. [93]

Konsumenterna och livsmedelskvaliteten.

En studie av konsumentupplevelser. [112]
Livsmedelspolitik fér konsumenterna.

- Reformen som kom av sig. [119]

Kulturdepartementet

Férnyelse och kontinuitet — om konst och kultur

i framtiden. [9]

Vandelns betydelse i medborgarskapsérenden, m.m. [33]
Tekniskt utrymme for ytterligare TV-séindningar. [34]
Vér andes stimma — och andras.

Kulturpolitik och internationalisering. [35]

Minne och bildning. Museernas uppdrag och
organisation + bilagedel. [51]

Teaterns roller. [52]

Mastarbrev for hantverkare. [53]

Utvirdering av praxis i asylirenden. [54]

Sirskilda skil - utformning och tillimpning av 2 kap.
5 § och andra bestimmelser i utldnningslagen. [60]
Dagspressen i 1990-talets medielandskap. [94]

Ny lagstiftning om radio och TV. [105]

Niringsdepartementet
Pantbankernas kreditgivning. [61]
Skyldighet att lagra olja och kol. [116]

Arbetsmarknadsdepartementet
Ledighetslagstiftningen — en Sversyn [41]
Kunskap for utveckling + bilagedel. [48]
Overgang av verksamheter och kollektiva upp-
siagningar. EU och den svenska arbetsritten. [83]

Civildepartementet

Kommunerna, Landstingen och Europa.

+ Bilagedel. [2]

Konsumentpolitik i en ny tid. [14]

Kvalitet i kommunal verksamhet — nationell
uppfbljning och utvérdering. [18]

Mycket Under Samma Tak. [32]

Staten och trossamfunden. [42]

Ungdomars vilfird och virderingar - en under-
sokning om levnadsvillkor, livsstil och attityder. ]73]
Patientskadelag. [75]

Tillvarons trosklar. [77]

Milj6- och naturresursdepartementet
EU, EES och miljén. [7]

Skoterkdrning pa jordbruks- och skogsmark.
Kartldggning och étgirdsforslag. [16]

Miljé och fysisk planering. [36]

Langsiktig strélskyddsforskning. [40]

Vilka vattendrag skall skyddas? Principer och
forslag. [59]

Vilka vattendrag skall skyddas? Beskrivningar av
vattenomraden. [59]

Med raps i tankarna? [64]

On the General Principles of Environment
Protection. [69]

Trade and the Environment - towards a
sustainable playing field. [76]

Kart- och fastighetsverksamhet - finansiering,
samordning och forfattningsreglering. [90]
Foljdlagstiftning till miljobalken. [96]

Reglering av vattenuttag ur enskilda brunnar. [97]
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PVC - en plan for att undvika miljépaverkan. [104]
Sikrare finansiering av framtida kirnavfallskostnader.
[107]

Sékrare finansiering av framtida kdrnavfallskostnader
- Underlagsrapporter. [108]

Bilars miljcklassning och EG. [111]

Vixande rdvaror. [113]

Avfallsfri framtid. [114]

Miljoombudsman. [123]




